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PREMESSA

di Federica Grandi

Il volume “Il Consiglio superiore della magistratura: snodi problematici
e prospettlve di riforma” raccoglie gh atti del seminario annuale dell’Asso-
ciazione “Gruppo di Pisa” che si ¢ tenuto il 23 ottobre 2020 in modalita
telematica a causa della pandemia da Covid-19.

I1 titolo stesso dell’incontro seminariale manifesta I'intenzione dell’As-
sociazione di promuovere una riflessione sul Consiglio superiore della ma-
gistratura, chiedendo agli studiosi invitati a discutere sul tema di affiancare
all’indagine sugli «snodi problematici» una “pars construens” rappresentata
dalle «prospettive di riforma».

Come si vedra nelle pagine che seguono, tutte le voci che animano la
discussione ritengono il tema particolarmente sfidante, meritevole di esse-
re trattato in una prospettiva positiva e costruttiva, malgrado la gravita e la
“tristezza” delle vicende che pit di recente hanno interessato il Consiglio - e
quindi la magistratura - pregiudicandone fortemente la credibilita.

Riflettere sul CSM ¢ riflettere, infatti, sulla magistratura, sulla sua fun-
zione nella e per la societa (e in questo senso si pensi anzitutto alla “que-
stione di genere”), sul suo ruolo nell’ordinamento costituzionale, sui suoi
rapporti con il principio democratico. Come chiarisce il Prof. Mauro Volpi
gia nella sua Relazione introduttiva, nel momento in cui ci si pone I'obiet-
tivo di interrogarsi sulle criticita che affliggono il Consiglio superiore della
magistratura, provando a pensare a come superarle, & necessario ammettere
che queste criticitd sono un male che si origina dal cattivo funzionamento
della stessa magistratura per arrivare al suo organo di governo autonomo.
Una riforma del CSM, quindi, deve inscriversi all’interno di un pitt ampio
intervento sull’ordinamento giudiziario tutto, al fine di “restaurare” 'imma-
gine della magistratura, ripristinandone ’antico prestigio compromesso dalle
divisioni e dagli interessi corporativi o personali che connotano 'esercizio
delle funzioni consiliari, nonché dall’affannoso procedere della giustizia in
sé. Il riformismo auspicato dal Prof. Volpi ¢ in realta volto a dare migliore at-
tuazione al modello costituzionale gia esistente, con lo strumento della legge
ordinaria e dei regolamenti interni del CSM, senza dimenticare il ruolo che in
tale prospettiva giocano anche le prassi all’interno del Consiglio medesimo.
Il successo di questa operazione, ad ogni modo, € rimesso alla magistratura
stessa e al Consiglio, al recupero del loro sentimento di appartenenza a un’i-
stituzione rispetto alla quale sono tenuti ad esercitare le funzioni attribuite
con «disciplina» e «<onore» come comanda l’art. 54, c. 2°, Cost.
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La prima sessione si apre con la relazione della Prof.ssa Francesca Biondi
sulla responsablhta disciplinare. Il tema ¢ affrontato nella prospettlva delle
questioni “tradizionali”, nonché in relazione ai problemi emersi pil recente-
mente a partire dall’ individuazione dei tratti peculiari del potere disciplinare
sul magistrati. In particolare, appare centrale il rilievo che 1 beni affidati alle
cure del Consiglio superiore della magistratura sono il regolare e corretto
svolgimento delle funzioni giudiziarie, in considerazione del fatto che pro-
prio dall'imparzialita e dall'indipendenza, la magistratura trae il suo il presti-
gio, che ¢ interesse dell’apparato statale nel suo complesso, e in ragione di ci
la determinazione delle fattispecie disciplinari & assegnata al legislatore, men-
tre al Consiglio spetta I’accertamento della responsabilita. Ebbene: proprio
’esercizio di tale funzione costituisce un segmento fondamentale del sistema
“di governo” della magistratura, anche perché la sede disciplinare ¢ chiamata
altresi a supplire alle mancanze del sistema di valutazione della professiona-
lita della magistratura e, non ultimo, parrebbe divenire vieppiu il luogo dove
riversare tensioni sorte anche all’esterno della magistratura stessa. Da cio il
richiamo ad approcciarsi con estrema prudenza al tema, anche per non per-
dere di vista le finalita da perseguire in sede disciplinare.

Nella relazione del Prof. Francesco Dal Canto, invece, viene affrontato
lo “spinosissimo” nodo della disciplina elettorale per il rinnovo della compo-
nente togata del Consiglio superiore della magistratura, alla luce della grave
crisi di legittimazione che affligge 'organo di governo della magistratura,
e con esso la magistratura tutta, SOPrattutto a seguito delle note vicende di
cronaca dell’ultimo periodo. Il “filo rosso” che viene proposto per la lettura
delle diverse proposte di riforma della legge elettorale non ¢ la ricerca del
sistema elettorale “migliore”, bensi del sistema elettorale maggiormente ri-
spondente all’idea di Consiglio che si ritrova in Costituzione. A questo sco-
po, la riflessione proposta affronta il tema inserendolo all’interno della pit
ampia questione delle valutazioni sul funzionamento complessivo dell’asset-
to dell’ordinamento giudiziario - in primo luogo in relazione alla disciplina
degli incarichi direttivi - a partire dall'idea che una nuova legge elettorale
potra sortire gli effetti sperati solo se inserita all'interno di un progetto orga-
nico di riforma di tutto 'ordinamento giudiziario. Altrettanta enfasi ¢ inol-
tre riservata alla necessita di approcciarsi alle proposte di riforma elettorale,
avendo cura di riservare una speciale attenzione alla natura del CSM e alla sua
posizione all’interno della nostra forma di governo.

Nella seconda sessione, invece, la relazione di apertura del Prof. Fran-
cesco Rigano tratta specificamente la questione degli incarichi direttivi, gia
parzialmente intercettata nelle precedenti relazioni, nella speculare consa-
pevolezza che la riflessione sugli incarichi direttivi & sempre debitrice delle
scelte a monte sulla selezione dei componenti dell’organo di governo della
magistratura. L’analisi dei profili problematici in questo ambito muove dal
convincimento fondamentale che I’incarico direttivo all’interno della magi-
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stratura - al pari di quanto accade, ad esempio, per la docenza universitaria
- costituisce un servizio e non un momento della carriera del magistrato.
Senza infingimenti viene quindi sottolineato che I'ufficio direttivo ¢ destina-
to ad essere assegnato ad un soggetto che ¢ titolare di altra e diversa funzione
su indicazione dei propri colleghi, e cio espone al rischio che il soggetto
premiato dalla scelta non sia idoneo a svolgere I'ufficio in parola. Conside-
rando, pero, che nell’assunzione di un incarico di gestione amministrativa
di un ufficio giudiziario possa essere «utile», se non «indispensabile», ’ap-
profondita conoscenza della funzione rispetto alla quale 'incarico in parola
risulta servente, appare comunque opportuno valorizzare I’esperienza. Per
altro verso, invece, il giudizio positivo sulla necessita di rafforzare la traspa-
renza che emerge dalla proposta Bonafede, & accompagnato dal richiamo
all’altrettanto essenziale bisogno di assicurare la temporaneita dell’incarico
direttivo, per diradare ogni sospetto che chi aspira a proporsi per il predetto
incarico abbia finalia ulteriori rispetto al servizio.

La successiva relazione della Prof.ssa Barbara Pezzini, invece, affron-
ta il tema della “questione di genere” all’interno della magistratura italiana
a partire dall’affermazione che essa non ha solo una «dimensione storica»,
ma altresi una «dimensione strutturale» che si sostanzia nella perdurante
distanza tra principio di anti-subordinazione di genere ricavabile dal dettato
costituzionale e condizioni di fatto.

Dorgano di governo della magistratura ¢ descritto come «sguardo» e
come «volto» delle “questioni di genere” nella magistratura. Come «sguar-
do» per lattenzione che il CSM riserva alla cura dei dati statistici sul tema,
nonché per il rilievo dato alle conseguenze di ogni provvedlmento orga-
nizzativo, dando quindi prova che la “questione di genere” ¢ un elemento
che viene in considerazione in ogni sua scelta e non si riduce ad una mera
attivita di settore. Il Consiglio & perd anche «volto» nello stesso senso, giac-
ché gli interventi operati e proposti per garantire I'equilibrio di genere nel-
la sua composizione riflettono lo stato dell’arte della questione di genere
all'interno della magistratura. La riflessione si conclude con la richiesta di
«misure forti e subito», sebbene temporanee, ma sottoposte ad una misura-
zione dell’'impatto di genere atteso, confrontato con quello effettivamente
conseguito.

Negli interventi, poi, Giorgio Sobrino sottolinea come quello dei raccor-
di istituzionali della magistratura e del suo organo di governo con la sfera
della politica sia un aspetto spesso sottovalutato - in primo luogo dagli stessi
diretti interessati - e da ci0 parrebbero derivare talune problematicita del go-
verno della magistratura. Simone Benvenuti, invece, richiama I’attenzione sul
tema degli incarichi direttivi come indicatore - all’interno di un ordinamento
- della “salute” del principio dell’indipendenza, del modello di magistratu-
ra prescelto e, nondimeno, della funzione che si vuole la magistratura assu-
ma all’interno di una societd, offrendo alla comune riflessione ’esperienza
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comparata. All’interno di una trattazione piti ampia sull’impugnabilita degli
atti del CSM, anche Patrizio Ivo D’Andrea arricchisce la discussione sugli
incarichi direttivi e semidirettivi, a muovere dall’indagine sulla natura del
Consiglio che lo porta a confutare I'ipotesi che 'organo possa esprimere un
indirizzo politico-amministrativo nello svolgimento delle sue funzioni.

La Relazione conclusiva affidata alla Prof.ssa Adele Anzon si concentra
su due profili specifici emersi durante i lavori del Seminario, che sono anche
al centro del dibattito generale sul Consiglio: il contrasto al correntismo e la
“questione di genere”. Rispetto a tale ultima questione in particolare, la Prof.
ssa Anzon ritiene di non poter condividere Iidea che si debbano introdurre
misure temporanee e acceleratorie, apparendo esse lesive della dignita della
donna, ossia dell’immagine di una donna in grado di «farcela da sol[4]» con
il suo talento e la sua professionalita, malgrado gli ostacoli sociali purtroppo
ancora esistentl.

Con riferimento al primo profilo, invece, viene osservato che la dege-
nerazione dell’associazionismo dei magistrati ¢ generalmente considerata la
radice di talune cattive pratiche che alterano i meccanismi di nomina e I’as-
segnazione degli incarichi direttivi nella magistratura: da cio la ricerca di un
modello elettorale che consenta di arginare questi comportamenti. Al pari
di quanto emerso durante il Seminario, anche nella Relazione conclusiva si
ritiene piu utile non concentrare I'attenzione sulla critica in sé all’associa-
zionismo giudiziario — il quale d’altronde ¢ il luogo del pluralismo -, bensi
indagare e intervenire sulle cause sostanziali della sua generazione, ossia il
progressivo indebolimento dell’etica professionale e del valore del ruolo so-
ciale del magistrato, accompagnato dal consolidarsi della convinzione che
quella del magistrato sia una vera e propria carriera e non tanto I’esercizio
della pubblica funzione di rendere giustizia.

Alla luce di quanto emerso durante il Seminario, in chiusura di questa
breve presentazione del volume, si potrebbe azzardare che la grave crisi di
credibilita della magistratura su cui tutte le voci della discussione si sono
soffermate puo divenire ’occasione per rimeditare - frigido pacatoque ani-
mo - sul ruolo della magistratura come «ordine antonomo» e sul suo rap-
porto con il circuito democratico-rappresentativo senza essere fuorviati o
annebbiati dallo scoraggiamento provocato dall’altra e piu risalente “crisi”-
quella della politica -, il quale spesso ha alimentato 1 rivi delle rivendicazioni
di supplenza della giurisdizione rispetto al legislatore, financo nel compito
dell’attuazione costituzionale, anche nel campo dello stesso governo auto-
nomo della magistratura.

I potere politico e la magistratura debbono sostenersi 'un I'altra e coo-
perare per la piena realizzazione degli obiettivi costituzionali, senza frainten-
dimenti pero sulla spettanza della prerogativa di disciplinare la giurisdizione
in capo al Parlamento in forza della sua legittimazione democratica.
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Postilla. — Non sfuggira al lettore che i contributi all’interno del volume
hanno come punto di riferimento rispetto alle intenzioni di riforma all’at-
tenzione del legislatore il d.d.l. c.d. «<Bonafede» (A.C. 2681). Tuttavia, nelle
more della pubblicazione del volume, con I’avvicendamento tra il governo
presieduto dal Prof. Antonio Conte e il governo presieduto dal Prof. Mario
Draghi la nuova titolare del dicastero della giustizia — la Prof.ssa Marta Car-
tabia - ha affidato, con il decreto ministeriale del 26 marzo 2021, ’'aggiorna-
mento delle proposte governative in materia a una apposita Commissione
di studio sulla riforma dell’ordinamento giudiziario e del CSM, presieduta
dal Prof. Massimo Luciani. La Commissione in parola, nel giugno 2021, ha
depositato una Relazione finale che accompagna le proposte emendative del
precedente d.d.]. AC 2681 come previsto dal decreto istitutivo.
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IL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA:
SNODI PROBLEMATICI E PROSPETTIVE DI RIFORMA

di Mauro Volpi

SOMMARIO: 1. I problemi della magistratura e la loro ricaduta sul CSM. - 2. Quale modello di
Consiglio. - 3. Il disegno di legge Bonafede. - 3.1. La composizione e il rinnovo del CSM.
- 3.2. Dorganizzazione interna e il funzionamento del CSM. - 3.3. Lesercizio di alcune
funzioni consiliari. — 4. Conclusione.

1. I problemi della magistratura e la loro ricaduta sul CSM

I pitr grave errore che si potrebbe commettere nell’affrontare i problemi
del Consiglio superiore della magistratura e la questlone della sua riforma
sarebbe quello di considerare il Consiglio come un’escrescenza infetta cre-
sciuta su un corpo sano. Infatti la magistratura, al di 1a del livello qualitativo
mediamente elevato dei suoi singoli componenti, deve fare i conti con diversi
problemi che incidono sul suo funzionamento, ma si riverberano anche su
quello dell’organo di governo autonomo, se non altro perché i due terzi della
sua componente elettiva sono costituiti da magistrati rappresentativi delle
sue diverse categorie.

Un peso, talvolta anche eccessivo, continua ad essere attribuito alla que-
stione del rapporto tra giustizia e politica. A tal proposito ritengo che I’in-
negabile sovraesposizione politica della magistratura sia derivata soprattutto
dalla debolezza della politica, che a causa della perdita di solidi riferimenti
ideali ed etici ha spesso evocato la supplenza della magistratura, piti che da
indimostrate velleita di parti della magistratura di perseguire finalita politi-
che. Quanto alle connessioni tra magistratura e politica’, non mi pare che il
problema fondamentale sia rappresentato dal fatto che smgoh magistrati as-
sumano pro tempore incarichi politici. Il fenomeno, invero, & piuttosto limi-
tato, in specie per quanto riguarda le cariche politiche nazionali, come dimo-
stra il fatto che nelle ultime tre legislature il numero dei magistrati approdati
in Parlamento sia stato molto limitato e in progressivo calo: diciotto nella
XVI, nove nella XVII, tre nella XVIII. Tale questione, se mai, & da normare
pill rigorosamente per tutti gli incarichi politici, e in particolare per I’accesso
a cariche locali e regionali per le quali oggi ¢ stabilito solo I'obbligo della

! F. DAL Canto, Commistioni “consentite” ma pericolose tra magistratura e politica, in
federalismi.it, n. 28/2020, 47 ss.
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aspettativa, come lo stesso Consiglio ha ripetutamente richiesto? ed & stato
previsto in alcuni disegni di legge®.

Il problema centrale continua ad essere quello della durata eccessiva dei
procedimenti giudiziari, recentemente sottolineata per la sua incidenza nega-
tiva sulla efficienza della giustizia da parte della Commissione europeat. Ciod
produce un effetto di denegata giustizia e quindi di non adeguata garanzia dei
diritti e comporta anche costi economici rilevanti®. Le cause sono sia esterne
sia interne alla magistratura. Tra le prime vanno annoverate le scoperture di
organico, I'insufficienza delle risorse assegnate alla giustizia e la farraginosita
di varie disposizioni processuali. A ci0 si sta tentando di porre rimedio, oltre
che in termini di aumento del finanziamento economico e di riforme pro-
cessuali, mediante I'informatizzazione del sistema giudiziario, con qualche
benefico effetto soprattutto sulla durata dei processi civili. Le cause interne
riguardano ’organizzazione, la direzione e il funzionamento degli uffici giu-
diziari, che risulta molto diseguale nei vari Distretti, con particolare riferi-
mento a quelli di procura e alla durata delle indagini, la cui dilatazione talvol-
ta sembra derivare pit che dall’esigenza di completare il quadro indiziario da
quella di ricercare ex post indizi e prove che confermino I’iniziale tesi accusa-
toria. Si tratta di questioni che coinvolgono anche I'esercizio di competenze
spettanti al CSM: basti pensare alle nomine dei dirigenti e alla definizione dei
progetti di organizzazione degli uffici giudiziari.

La questione che negli ultimi anni ha avuto maggiore risalto nell’opinio-
ne pubblica ¢ quella del c.d. “correntismo”, che va inteso come degenerazio-
ne sindacale-corporativa delle associazioni della magistratura. Questa da vari
decenni ha prodotto il ricorso frequente a pratiche spartitorie nell’esercizio

2 Vedi in particolare la risoluzione del 28 aprile 2010, relativa soprattutto alla partecipa-
zione dei maglstrau al governo degli enti locali, e la delibera del 21 ottobre 2015, che, oltre a
proporre limiti pitt rigorosi all’assunzione da parte dei magistrati di cariche pohuche, ha pro-
spettato il rientro non nella attivita giurisdizionale, ma nei ruoli dell’ Avvocatura dello Stato o
della dirigenza pubblica.

? Vedi nella XVII legislatura il d.d.I. Palma e altri «in materia di candidabilita, eleggibilita
e ricollocamento dei magistrati in occasione di elezioni politiche e amministrative nonché di
assunzione di incarichi di governo nazionale e negli enti territoriali», approvato dal Senato
I’11 marzo 2014 e dalla Camera con modificazioni il 20 marzo 2017 e poi impantanatosi al
Senato. Nella XVIII legislatura il d.d.l. Bonafede e altri presentato alla Camera dei deputati
il 28 settembre 2020 (A.C. 2681) contiene nel Capo III una disciplina pit stringente «in ma-
teria di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati in occasione di elezioni politiche
e amministrative nonché di assunzione di incarichi di governo nazionale, regionale o locale».

* Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comi-
tato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Relazione sullo Stato di diritto
2020. La situazione dello Stato di diritto nell’Unione europea, Capitolo sulla situazione dello
Stato di diritto in Italia, Bruxelles, 30.9.2020, in ec.europa.eu>Commissione europea>Pubbli-
cazioni>Relazione sullo stato di diritto>Italia, 7-9.

> P. SEVERINO, Pin investimenti nella giustizia al servizio di cittadini e imprese, in Il Sole
24 ore, 8 settembre 2020.
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delle funzioni spettanti al CSM, come quelle relative alle nomine dei diri-
genti, dei magistrati presso la Corte di cassazione, dei magistrati segretari e
dei componenti dell’Ufficio studi e documentazione operanti all’interno del
Consiglio®. Ritengo tuttavia che sia una risposta sbagliata sostenere che le
“correnti” siano il male assoluto e debbano essere eliminate. Cid compor-
terebbe infatti la cancellazione del pluralismo associativo, che in passato ha
svolto un ruolo positivo nell’affrancamento della magistratura da concezioni
corporative e servili nei confronti del potere politico e dei “potenti” e nell’ac-
quisizione di una cultura costituzionale, tanto pill in un contesto generale
“populistico” che potrebbe dare spazio a tenenze personalistiche, corpora-
tive e localistiche, le quali peraltro hanno gia avuto incidenza sulle delibere
consiliari’. Occorre piuttosto ricondurre le associazioni della magistratura
alla loro funzione originaria di espressione di concezioni politico-ideali sulla
giustizia e sul ruolo della magistratura e garantire la massima trasparenza e
chiarezza nell’esercizio delle funzioni spettanti al Consiglio accantonando le
pratiche spartitorie®.

Infine ¢’¢ il problema, che negli ultimi anni ha assunto una dimensione
primaria, del manifestarsi nella magistratura di forti tendenze corporative,
carrieristiche e individualiste, che sono interconnesse e si alimentano a vi-
cenda. Le ragioni di tale involuzione sono diverse. Cosi il ripiegamento bu-
rocratico-corporativo & derivato in parte dalla stanchezza di molti magistrati
per la collocazione della categoria al centro della scena sia politico-istituzio-
nale sia mediatica che ha caratterizzato gli ultimi decenni. Ma vi sono anche
ragioni di tipo istituzionale e organizzativo. Tra queste assume un rilievo
primario 'importanza degli incarichi direttivi, e in particolare di quelli degli
uffici di procura dopo che il d. Igs. n. 106 del 2006 ha attribuito ai loro capi
importanti poterl In pratica quella dirigenziale ¢ diventata sempre di pitt una
carriera a sé, particolarmente appetita, che trasforma il conferimento operato
dal Consiglio in una lotta senza esclusione di colpi ed & accentuata dalla pre-
visione della conferma quadriennale, negata eccezionalmente solo in caso di
incapacita manifesta e abuso dei propri poteri, e dalla mancata interruzione
temporale nel passaggio dall’incarico direttivo appena svolto ad uno nuovo.

Linvoluzione segnalata si ¢ manifestata nella formazione di cordate, tra-
sversali rispetto alle correnti, tra magistrati, uomini politici, politici-magi-
strati, affaristi e consiglieri togati per il perseguimento di obiettivi di carriera
e di interessi personali che ha operato per condizionare importanti delibere
consiliari. Gia nel 2010 ¢ emersa la vicenda, che ho vissuto personalmen-

¢ Per un quadro ricostruttivo e di insieme rinvio a M. VoLpr1, Le correnti della magistra-
tura: origini, ragioni ideali, degenerazioni, in Rivista AIC, n. 2/2020, 355 ss.

7 Come hanno sottolineato D. P1aNa, A. VaucHEz, I Consiglio superiore della magistra-
tura, Bologna, 2012, 190 ss.

$ C. CastELLL, Elogio dell’associazionismo gindiziario, in Questione giustizia, n. 3/2019, 58 ss.
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te come membro laico del Consiglio, della c.d. “loggia P3”, organizzazio-
ne esterna di imprenditori e faccendieri che esercitavano pressioni su alcuni
membri del CSM per il conferimento di importanti incarichi direttivi, vi-
cenda che non ha avuto conseguenze penali, ma & stata stigmatizzata dal
Presidente Napolitano per la sua negativita sotto il profilo deontologico’.
Ma la vicenda piu dirompente ¢ quella, venuta alla luce nel maggio 2019 che
ha coinvolto cinque membri togati del Consiglio, un magistrato che & stato
Presidente dell’ANM (nel 2008), consigliere (dal 2014 al 2018) e esponente
di primo piano della corrente (allora) di maggioranza relativa, un magistrato
in aspettativa in quanto deputato, che ha svolto il ruolo di leader di un’altra
corrente, un importante uomo politico. La particolare gravita del “caso Pa-
lamara” ¢ indiscutibile, in quanto il magistrato in questione ha mirato a con-
dizionare la nomina dei direttivi di due importanti procure per salvaguardare
interessi suoi personali e dell’'uvomo politico. Ne & una conferma la severa
sentenza con la quale la Sezione disciplinare del CSM del 9 ottobre 2020 ha
deliberato la rimozione di Palamara dall’ordine giudiziario per la gravita dei
comportamenti tenuti che ne hanno pregiudicato la credibilita funzionale e il
prestigio personale. Tale vicenda ha messo in risalto la pericolosita della ten-
denza corporativa e carrieristica e del legame tra magistrati e politici dettato
da interessi personali. Si tratta di un male mortale che incide negativamente
sulla credibilita della magistratura e del CSM, quanto e forse piu della dege-
nerazione correntizia. E quanti auspicano la cancellazione delle associazioni
della magistratura dovrebbero riflettere sul fatto che il venir meno di solidi
riferimenti ideali e culturali pud dare spazio a un individualismo cinico e
sfrenato!’.

2. Quale modello di Consiglio

I problemi della magistratura non sminuiscono, ma accentuano la ne-
cessita di una riforma del CSM volta a contrastare le tendenze negative. La
questione preliminare che si pone & quella della indicazione del modello al
quale ci si vuole ispirare. In sintesi, va mantenuto o deve essere profonda-
mente cambiato il modello costituzionale? La mia opinione personale si ri-
specchia nel titolo di un recente incontro sulla riforma del CSM, svoltosi il
22 settembre su iniziativa della Associazione Vittorio Bachelet: «Non gettare

? Nel discorso in occasione della cerimonia della consegna del Ventaglio, in www.corrie-
re.it>politica, 23 luglio 2010.

10 Per un racconto critico e documentato dei fatti vedi A. Massari, Magistropoli. Tutto
quello che non vi hanno mai raccontato sul Csm e sul caso Palamara, Paper FIRST, Editoriale
il Fatto, 2020.

" Come ha messo bene in luce nel commentare la sentenza disciplinare V. ZAGREBELSKY,
Tanto cinismo, pochi ideali, in La Stampa, 10 ottobre 2020.
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il bambino...». Tale indicazione trova piena conferma nella sollecitazione
del Presidente Mattarella a intervenire con «modifiche normative, ritenute
opportune e necessarie, in conformita alla Costituzione». In sostanza una
riforma anche significativa del Consiglio non deve puntare a revisioni co-
stituzionali che incidano sia sulla struttura sia sulle funzioni dell’organo di
governo autonomo della magistratura.

Vi rientrano le ricorrenti proposte favorevoli alla istituzione di due Con-
sigli, uno per i giudici I'altro per i pubblici ministeri, derivante dalla sepa-
razione delle carriere, e alla presenza paritaria di togati e laici tra i membri
elettivi®. Non ¢ questa la sede per affrontare la complessa questione della
separazione delle carriere, ma nelle proposte presentate & emersa la volonta
di ridurre le garanzie di autonomia e di indipendenza dei pubblici ministeri.
Inoltre & difficilmente comprensibile Iidea che per combattere la c.d. “poli-
ticizzazione” del CSM, si debba dare piti spazio alla componente di diretta
derivazione politica, la quale, come si dira poi, non ha adeguatamente con-
trobilanciato le degenerazioni del correntismo e del carrierismo.

Meno dirompenti sono altre proposte di revisione costituzionale che ri-
tengo comunque non condivisibili. Cosi & per Iattribuzione della nomina
di un terzo dei componenti non di diritto al Presidente della Repubblica,
mentre un terzo continuerebbero ad essere eletti dal Parlamento e si ridur-
rebbe a un terzo la quota di membri eletti dai magistrati*. La soluzione pro-
posta, modellata sulla composizione della Corte costituzionale, porrebbe un
serio problema di compatibilita tra la posizione del Capo dello Stato quale
Presidente dell’organo e nomina da parte sua di un terzo dei componenti.
Inoltre poiché questi potrebbero essere sia magistrati sia professori univer-
sitari di diritto o avvocati con quindici anni di anzianitd, si affiderebbe in
pratica al Presidente la potesta di decidere se vi debba essere una prevalenza
dei membri laici o di quelli togati. Infine gli eventuali magistrati nominati dal
Presidente sarebbero non necessariamente rappresentativi, pregiudicando la
chiara volonta del Costituente affermata nell’art. 104, c. 4°, Cost.

12 Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella all’Assemblea plenaria
straordinaria del Consiglio Superiore della Magistratura, 21 giugno 2019, in www.quirinale.
i>ricerca>discorsi.

B 11 d.d.l. costituzionale pili organico che proponeva la revisione dell’intero titolo 1V,
parte 11, della Costituzione, & stato quello presentato nella XVI legislatura dal Ministro della
giustizia Alfano A.C. n. 4275, che modificava radicalmente sia la struttura sia le competenze
del CSM,, sul quale vedi i numerosi contributi critici contenuti ne I/ progetto di riforma del ti-
tolo IV della parte I1 della Costituzione nel d.d.l. costituzionale 7 aprile 2011 n. 4275, in Il Foro
Italiano, ottobre 2011, V, 241 ss. Nella XVIII legislatura il progetto di legge costituzionale di
iniziativa popolare A.C. n. 14 propone, in connessione con la separazione delle carriere, I’esi-
stenza di due Consigli, la parificazione numerica tra i membri elettivi togati e laici, ’esercizio
dell’azione penale nei casi e secondo 1 modi previsti dalla legge.

4 V. LieroLis, Riformare il Csm con la nomina di un terzo dei componenti da parte del
capo dello Stato, in Il Dubbio, 6 giugno 2020.
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Altra proposta tendente a dare pit forza al Presidente & quella di affidar-
gli la nomina del Vice-presidente, che attualmente, in base all’art. 104, c. 5°,
Cost., viene eletto dal plenum tra i componenti laici®. Ora, non vi & dubbio
che il Vice-presidente, che riceve di regola un’ampia delega per 'esercizio
delle funzioni presidenziali, debba avere una interlocuzione costante con il
Capo dello Stato, ma va sottolineato che egli ¢ titolare di ulteriori compe-
tenze specifiche attribuitegli dalla legge istitutiva n. 195 del 1958 e dal rego-
lamento interno del Consiglio. Inoltre la proposta di nomina da parte del
Capo dello Stato indebolirebbe il ruolo dell’organo collegiale e 1a funzione di
equilibrio tra Presidente e Consiglio svolta dal Vice-presidente.

Quanto alle competenze, intaccano il modello costituzionale le propo-
ste di attribuzione al Consiglio delle sole funzioni amministrative previste
dalla Costituzione, con esclusione di quella disciplinare, che ha assunto pro-
gressivamente natura in larga parte giurisdizionale. Quest’ultima verrebbe
sottratta al CSM per essere affidata ad una Corte disciplinare, distinta in due
sezioni relative a giudici e pubblici ministeri,” o ad un’«Alta Corte compe-
tente per gli illeciti disciplinari di tutte le magistrature, ordinaria, ammini-
strativa, contabile, tributaria e militare». Sottesa a tali proposte & I'idea che
una giustizia “domestica” sia troppo clemente nei confronti dei magistrati
ordinari. Si tratta di un’idea non condivisibile sia perché un terzo dei compo-
nenti della Sezione disciplinare sono laici, e tra questi vi ¢ il Vice-presidente
che la presiede, sia perché la prassi dimostra che il numero dei procedimenti
disciplinari e anche le condanne nei confronti dei magistrati ordinari sono
di gran lunga piti numerose di quanto avviene per gli appartenenti alle altre
magistrature e anche alle professioni legali.

In secondo luogo verrebbero ridimensionate le funzioni normative eser-
citate dal CSM e sarebbero cancellati i “poteri impliciti”, non direttamente
previsti dalla Costituzione e dalla legge”. Quanto alle prime, al di 13 della
natura, assoluta o relativa, attribuita alla riserva di legge ex art. 108, c. 1°,
Cost., e ferma restando la legittimita del regolamento interno e di quello
di contabilita previsti dalla legge n. 195 del 1958, una potesta normativa del
Consiglio si ¢ affermata soprattutto tramite le circolari, oltre che con le riso-
luzioni e le direttive, ed & derivata non solo dalle carenze del legislatore, ma

15 L. VIOLANTE, Perché serve un altro Csm, in la Repubblica, 20 giugno 2020.

16 In effetti il Vice-presidente «incarna una doppia natura, uomo del Presidente della Re-
pubblica davanti al plenum consiliare, ma anche uomo del Consiglio davanti al Presidente»;
cfr. N. ZaNon, F. Biono, [/ sistema costituzionale della magistratura, 5* ed., Bologna, 2019,
29.

7 Cosi il d.d.l. costituzionale Alfano citato alla nota 13.

8 Cfr. L. VIOLANTE, Perché serve un altro Csm, cit.

1 Per un quadro condivisibile e aggiornato sui poteri normativi e su quelli impliciti, vedi
A. Caruto, Le funzioni del Consiglio superiore della magistratura tra riserva di legge e poteri
normativi, in Forum di Quaderni Costituzionali, 1, 2020.



IL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA 21

spesso dall’esigenza di dare attuazione alla disciplina legislativa e talvolta su
attribuzione da parte di questa, come si ¢ verificato per ’organizzazione de-
gli uffici giudiziari con i provvedimenti tabellari (legge n. 532 del 1982) e per
I'individuazione dei parametri oggettivi per le valutazioni di professionalita
(legge n. 11 del 2007). Tra i poteri impliciti verrebbero ad essere cancellati
«gli interventi a tutela dell’indipendenza e del prestigio dei magistrati e della
funzione giudiziaria», meglio noti come “pratiche a tutela”, previsti dappri-
ma genericamente nella tabella A del regolamento interno del Consiglio trale
competenze attribuite alla Prima commissione, disciplinate poi quanto a pre-
supposti e procedimento con una modificazione del regolamento nel 2009 su
sollecitazione del Presidente Napolitano®. Anche qui pare difficile contesta-
re la connessione tra le funzioni di garanzia costituzionale attribuite al CSM
e interventi a tutela di singoli magistrati o dell’ordine giudiziario che «hanno
quale presupposto I’esistenza di comportamenti lesivi del prestigio e dell’in-
dipendente esercizio della giurisdizione tali da determinare un turbamento al
regolare svolgimento o alla credibilita della funzione giudiziaria»?'. Tanto piu
che nella disciplina regolamentare sono state introdotte norme procedimen-
tali volte ad evitare un ricorso eccessivo agli interventi a tutela, come la pro-
posta della Prima commissione di archiviare la pratica qualora non sia stata
adottata dalla maggioranza dei suoi componenti, archiviazione che diventa
definitiva a meno che entro dieci giorni dal deposito della proposta la meta
dei membri del Consiglio richieda I'apertura della pratica con conseguente
sua trasmissione alla commissione e sottoposizione della proposta da questa
formulata all’approvazione del plenum.

Infine verrebbero eliminate le funzioni propositive e consultive nei con-
fronti del Ministro della giustizia, previste dall’art. 10, c. 2°, legge n. 195 del
1958, che sono strettamente collegate all’esercizio delle funzioni di garan-
zia costituzionale attribuite al Consiglio dalla Costituzione. In particolare i
pareri «sui disegni di legge concernenti ’ordinamento giudiziario, ’'ammi-
nistrazione della giustizia e su ogni altro oggetto comunque attinente alle
predette materie», lungi dal trasformare il Consiglio in una sorta di “terza
Camera”, gli consentono di rilevare le ricadute negative che disposizioni di
legge possono avere sull’indipendenza della magistratura, sullo svolgimento
della funzione giurisdizionale e sul funzionamento della giustizia e di indica-
re integrazioni migliorative in un’ottica di collaborazione.

In definitiva ’obiettivo perseguito da molte delle proposte indicate &
quello di concepire e far funzionare il CSM come un organo burocratico-am-

2 Lettera del 24 novembre 2008, consultabile in G. NAPOLITANO, Sulla Giustizia. Inter-
venti del Capo dello Stato e Presidente del Consiglio superiore della magistratura 2006-2011,
Roma, 2011, 122.

21 Art. 37, ¢. 1°, del regolamento interno approvato nel 2016, che ha sostituito ’art. 21 bis
introdotto nel 2009 con modifica regolamentare.
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ministrativo. Cid contrasta con il modello costituzionale che ritengo ancora
valido e che costituisce non a caso un punto di riferimento essenziale per vari
ordinamenti democratici e per le reti internazionali di giustizia2. Tale model-
lo, al di 1a delle diverse definizioni della natura del CSM, ne individua la fi-
nalita essenziale nella garanzia costituzionale dell’autonomia e dell’indipen-
denza della magistratura, come si desume dalla sua collocazione nell’art. 104
della Costituzione. Ad esso occorre dare piena attuazione non solo per la sua
valenza intrinseca, ma anche perché le proposte che intendono trasformare
il Consiglio in organo amministrativo (talvolta definendolo “di alta ammini-
strazione” per indorare la pillola) non risolverebbero nessuno dei problemi
che affliggono la magistratura, né il correntismo né il dispiegarsi di tendenze
corporative e individualistiche. In questo quadro & necessaria I’adozione di
riforme legislative e regolamentari che devono proporsi di affrontare le de-
generazioni verificatesi e di superarle nel solco tracciato dalla Costituzione
ed & necessario un rapporto di virtuosa collaborazione tra legislatore e CSM,
chiamato a dare attuazione alle disposizioni legislative e ad adottare compor-
tamenti conseguenti.

3.1l disegno di legge Bonafede

Nell’ottica di dare vita alle riforme con legge ordinaria e quindi senza
intaccare apertamente il modello costituzionale si colloca il d.d.l. Bonafede?.
Su questo si concentrera ’analisi non solo perché ¢ il pili recente in materia,
essendo stato approvato dal Consiglio dei ministri il 7 agosto 2020 e presen-
tato alla Camera dei deputati il 28 settembre (A.C. n. 2681), ma anche per
la sua particolare ampiezza*. Infatti il d.d.1. contiene una delega al Governo
per I’adozione di varie riforme dell’ordinamento della magistratura (Capo
I), puntuali modifiche a numerose disposizioni dell’ordinamento giudizia-
rio (Capo II), la d1sc1pl1na dell’eleggibilita e del ricollocamento in ruolo dei
magistrati in occasione di elezioni politiche 0 amministrative o di assunzione
di incarichi di governo a livello nazionale o locale (Capo III), un intero e
corposo Capo (il IV) sulla riforma del CSM e infine una delega al Governo
in materia di ordinamento giudiziario militare (Capo V). Si potrebbe anche
pensare che forse sarebbe stato OppOrtuno presentare distinti disegni di legge
che avrebbero anche potuto facilitare pitt larghe intese parlamentari su sin-
gole questioni e esprimere un dubbio sulla possibilita che un progetto cosi

22 D. P1aNa, A. VAUCHEZ, cit., 277.

2 Presentato dal Ministro della giustizia Bonafede di concerto con il Ministro della difesa
Guerini, con il Ministro dell’economia Gualtieri, con il Ministro dell’universita Manfredi.

2 Per un’analisi puntuale del testo vedi il Dossier dei Servizi studio di Senato e Camera,

Riforma dell’ordinamento gindiziario e del Consiglio superiore della magistratura, 13 ottobre
2020.
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ampio e complesso possa essere approvato in tempi ragionevoli. D’altra parte
esistono indiscutibili connessioni tra le varie parti della proposta. In questa
sede intendo concentrarmi soprattutto sul Capo IV riguardante il CSM, an-
che se riserverd qualche sintetica riflessione ad alcune modifiche previste so-
prattutto nel Capo I, in quanto destinate a incidere sull’esercizio di funzioni
attribuite al Consiglio.

3.1. La composizione e il rinnovo del CSM

Alcune previsioni del d.d.l. sono da valutare positivamente.

Tra queste vi € 'aumento a trenta membri della componente elettiva (art.
20), come si & verificato dal 1975 fino al 2002 quando la legge n. 44 I’ha ridot-
ta a ventiquattro membri®. Tuttavia non & del tutto chiaro se cio sia dovuto
all’esigenza di migliorare la funzionalita dal Consiglio o a quella di stabilire
I'incompatibilita tra I’essere membri effettivi della Sezione disciplinare e I’ap-
partenenza a commissioni, che si occupano di nomine agli incarichi direttivi
e semidirettivi e alle funzioni di consigliere e sostituto procuratore generale
presso la Corte di cassazione, di valutazioni di professionalita e di incompa-
tibilita ambientali e territoriali (art. 21, c. 1°). In effetti da tempo la dottrina
ha segnalato "opportunita di evitare che il componente della Sezione disci-
plinare possa partecipare all’istruttoria e alle proposte riguardanti magistrati
sottoposti a procedimento disciplinare, il cui esito viene valutato nell’eser-
cizio di tali funzioni amministrative®. Ferma resterebbe invece la partecipa-
zione del consigliere alle altre commissioni e al plenum anche per evitare un
completo distacco tra Sezione disciplinare e Consiglio che potrebbe prestarsi
a un serio dubbio di legittimita costituzionale”. Qualche perplessita suscita
il fatto che I'incompatibilita riguardi i membri effettivi della Sezione e non i
supplenti (che vengono aumentati da quattro a cinque), che si tenta di fugare
con la previsione che dopo due anni dall’insediamento i1 componenti sup-
plenti diventano effettivi e viceversa (art. 22, c. 1°, lett. ¢).

Tra le previsioni positive rientra anche la disposizione sulla eleggibilita
dei membri laici, il che & apprezzabile in quanto in passato ’attenzione si &
concentrata sulle “degenerazioni” della componente togata, sottovalutando
il fatto che una parte dei laici, al di 1a della qualita dei singoli e delle differenze

% Sul significato delle modifiche introdotte dalla legge n. 44 del 2002 vedi I’ampia rico-
struzione di G. FERRI, Magistratura e potere politico, Padova 2005.

% N. ZANON, “Sei gradi di separazione”: ovvero come assicurare la terzieta della Sezione
disciplinare del Consiglio Superiore della Magistratura, in Riformare il gindice disciplinare dei
magistrati?, Quaderni del CSM, 2012, n. 154, 85 ss.

7 La Corte costituzionale si ¢ limitata a dichiarare non in contrasto con la Costituzione
’attribuzione della potesta disciplinare a un apposito organo anziché al plenum del Consiglio;
sent n. 12 del 1971, in Giur. Cost, 1971, 83 ss.
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esistenti tra di essi, non hanno svolto nel loro complesso la funzione costitu-
zionale di riequilibrio e di valorizzazione del merito e sono stati condizionati
da valutazioni di tipo politico®. Per ovviare al problema si prevede I'ineleggi-
bilita dei titolari di cariche di governo nazionale o regionale che siano in carica
o lo siano stati negli ultimi due anni (art. 28). Rispetto alla bozza circolata in
precedenza viene abbandonata 'analoga previsione stabilita per chi ricoprisse
la carica di parlamentare nazionale o europeo che, al pari deti titolari di cari-
che di governo compresi i Sindaci dei Comuni con pitt di centomila abitanti,
valeva anche per coloro che I’avessero esercitata nei cinque anni precedenti.
Ora, & discutibile ritenere che la carica di assessore regionale sia pitt “politica”
di quella di parlamentare, specie se questi sia titolare di cariche importanti
nell’organizzazione interna di una Camera o nell’ambito di un gruppo parla-
mentare. Si prevede, inoltre, che vi sia una previa audizione degli eleggibili da
parte delle competenti commissioni parlamentari, ma cio richiederebbe che
il procedimento parlamentare relativo prevedesse candidature o proposte. Se
cosi fosse, mediante ’approvazione da parte delle Camere riunite di una nor-
ma apposita com’¢ possibile alla luce degli attuali regolamenti parlamentari
(art. 65 reg. Senato), sarebbe auspicabile stabilire che il Consiglio nazionale
forense e la Conferenza dei Rettori delle Universita italiane possano proporre
una rosa di nominativi rispettivamente di avvocati e di professori ordinari di
diritto o quantomeno formulare un parere non vincolante sui candidati.
Molto discutibile ¢ il sistema di elezione previsto per la componente to-
gata (artt. 29-33). A questo, come avviene da molti anni, viene attribuita la
finalita di rendere possibile I’elezione di candidati validi e rappresentativi e
di depotenziare il ruolo delle correnti. La relazione del collega Dal Canto in
questo Seminario mi consente di limitarmi ad alcune sintetiche considerazio-
ni. La prima: occorre evitare di riporre aspettative miracolistiche sul sistema
elettorale, come dimostra il fatto che quello adottato dalla legge n. 44 del
2002 ha prodotto conseguenze opposte a quelle che il legislatore perseguiva.
In secondo luogo un buon sistema elettorale deve riuscire a combinare due
finalita: la garanzia del pluralismo e la scelta di persone di alta qualita pro-
fessionale e morale?. Continuo a pensare che il sistema pitt adeguato sarebbe
un proporzionale opportunamente corretto al fine di valorizzare la qualita
personale dei candidati®. Ora, il sistema proposto sacrifica la prima finalita e

2 Sul punto rinvio a M. VovrL, I membri laici del CSM: ruolo politico o di garanzia? in
federalismi.it — Focus Riforma costituzionale, n. 6/2016, 1 ss.

» E. GROSsO, Brevi note sulle possibili linee di una riforma della legge elettorale del CSM,
in hitps://www.questionegiustizia.it, 30 luglio 2020.

% Come quelli proposti in E. BALBONI, Relazione conclusiva, Commissione di studio
per la formulazione di proposte di riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della
Magistratura, istituita con decreto del Ministro della giustizia 14 giugno 1995, in Quad. cost.,
n.3/1997, 552 ss. e da G. SivestRI, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzio-
nale, in Questione giustizia, n. 4/2017, 27 ss.
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non ¢ affatto certo che possa realizzare la seconda anche perché risulta estre-
mamente farraginoso e complicato. Intanto & eccessivo il numero di collegi
proposto (diciannove) che assumono una dimensione territoriale troppo ri-
dotta, la quale puo dare spazm aistanze localistiche e corporative certamente
non positive, e per di pilt sono discutibilmente stabiliti con decreto del Mi-
nistro della giustizia senza che sia prevista alcuna interlocuzione con il CSM.
In secondo luogo il numero dei candidati ¢ eccessivo (almeno dieci), con la
conseguenza che, se siano in numero inferiore, I'ufficio centrale elettorale
procede al sorteggio delle candidature mancanti tra i magistrati eleggibili in
numero pari al quadruplo di quelli necessari. Infine € stabilita un’alta soglia
per essere eletti, pari al 65%, dei voti con (altamente probabile) secondo tur-
no di votazione tra i quattro candidati piti votati. Vi ¢ il rischio che un siste-
ma siffatto produca esiti casuali e abnormi, non garantendo il pluralismo, la
qualita della rappresentanza e una rappresentanza proporzionata di giudici e
pubblici ministeri. Personalmente non ritengo positiva neppure la limitazio-
ne della eleggibilita ai magistrati che abbiano superato la terza valutazione di
professionalita (art. 30, c. 1°, lett. a) e quindi abbiano almeno dodici anni di
anzianita rispetto ai tre attualmente previsti, perché taglia fuori dall’accesso
al Consiglio una quota eccessiva di giovani magistrati.

Tra gli aspetti negativi del d.d.1. va rilevata I’assenza di una riforma solle-
citata da varie parti: il rinnovo non simultaneo del Consiglio®. Si tratta di una
misura che risponde all’esigenza di preparazione dei componenti (in parti-
colare dei laici) e di continuita dei lavori dell’organo e che puo contribuire
ad evitare la cristallizzazione di schieramenti precostituiti. Com’¢ noto,
’art. 104, c. 6°, Cost., si limita a stabilire per i componenti elettivi solo la
durata in carica per quattro anni e la non rieleggibilita e quindi & stata la leg-
ge ordinaria n. 195 del 1958 (art. 21, c. 1° e art. 30, c. 1°) a imporre il rinnovo
simultaneo dell’intero Consiglio. La conseguenza & che i consiglieri suben-
tranti a quelli dimissionari (ben sette nell’attuale consiliatura) o dichiarati
decaduti (ex art. 37 legge istitutiva) devono limitarsi a completare il mandato
e quindi restano in carica per meno di quattro anni. Ritengo quindi che sia
opportuna una modificazione legislativa che stabilisca al termine dei quattro
anni del Consiglio neoeletto il rinnovo della meta dei componenti elettivi
(sia togati sia laici), consentendo con norma transitoria la permanenza in ca-
rica per due anni dell’altra meta. La scelta potrebbe essere fatta per sorteggio
(come suggerito nella relazione della Commissione Balboni) o a favore dei
consiglieri cha abbiano ottenuto pit voti. In pit si dovrebbe stabilire che i
subentranti in sostituzione di consiglieri dimissionari devono comunque re-
stare in carica per quattro anni e vanno quindi sottratti da quelli rinnovabili
a meta consiliatura.

3! La proposta ¢ stata formulata in E. BALBONI, Relazione conclusiva, cit., 550.
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Infine suscita pitt di un dubbio ’art. 34 del d.d.l. che quale causa giu-
stificativa dello scioglimento del CSM aggiunge alla «impossibilita di fun-
zionamento», prevista dall’art. 31 della legge n. 195 del 1958, anche quella
rappresentata dalla riduzione dei componenti elettivi o dei membri togati
o dei laici a un numero inferiore a quello previsto dall’art. 5, c. 1, fissato, in
conseguenza dell’aumento da ventiquattro a trenta, rispettivamente a ven-
tuno consiglieri, quattordici togati e sette laici. Ora, con ['unica eccezione
del Presidente Cossiga, il quale nel novembre 1991 minaccio lo scioglimento
dell’organo come possibile sanzione nei confronti di un Consiglio che non si
era adeguato ai suoi divieti in materia di determinazione dell’ordine del gior-
no del plenum, 'impossibilita di funzionamento & stata ricondotta ad una
situazione di blocco dell’attivita del Consiglio, per cui il Presidente con lo
scioglimento «mette in moto la procedura per farla riprendere»®. Da ultimo
ha preso chiaramente posizione sul punto il Presidente Mattarella, il quale
nel respingere la richiesta del segretario della Lega di sciogliere il Consiglio,
ha affermato di non poter agire «in base a una propria valutazione discrezio-
nale» e ha sottolineato che lo scioglimento possa essere disposto «soltanto
in presenza di una oggettiva impossibilita di funzionamento, condizione che
si realizza, in particolare, ove venga meno il numero legale dei suoi compo-
nenti»*. Viene, quindi, da chiedersi, cosa residuerebbe al fine di configurare
I'impossibilita di funzionamento quale ipotesi distinta dal venir meno del
numero legale e se ci0 non potrebbe produrre un ampliamento eccessivo del-
la discrezionalita del Presidente.

3.2. Dorganizzazione interna e il funzionamento del CSM

Alcune proposte relative alla organizzazione interna e al funzionamento
del Consiglio mirano alla stessa finalita attribuita al nuovo sistema di elezio-
ne dei membri togati: I’emarginazione drastica delle correnti. Non a caso ha
preso piede a livello politico e giornalistico una terminologia populistica e
semplificatoria che ha qualificato il d.d.l. Bonafede come “legge ammazza-
correnti”.

La prima di queste ¢ costituita dal divieto di costituire gruppi all’interno
del Consiglio, accanto alla condivisibile statuizione per cui «ogni membro

32 G. SivesTRI, Giustizia e gindici nel sistema costituzionale, Torino, 1997, 191.

3 Nota dell’Ufficio stampa della Presidenza della Repubblica sule vicende inerenti al
mondo gindiziario, in www.quirinale.it/ricerca/comunicati, 29 maggio 2020. In particolare il
presidente ha ritenuto che non vi fosse nessuno stallo nel funzionamento del Consiglio grazie
all’attivazione di procedimenti disciplinari e di un procedimento penale sulla vicenda Pala-
mara.

3* Identica terminologia ¢ stata utilizzata per qualificare come “spazzacorrotti” la legge
19 gennaio 2019, n. 3, contenente misure per contrastare i reati contro la pubblica amministra-
zione, nonché in materia di prescrizione e di trasparenza dei partiti e dei movimenti politici.
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esercita le proprie funzioni in piena indipendenza ed imparzialita”» (art. 27,

. 1°, lett. b). Il divieto & per un verso discutibile in quanto attribuisce uno
stlgma negativo all’appartenenza ad una associazione e quindi reca un vul-
nus al principio del pluralismo, per un altro verso inutile in quanto, fermo
restando che nelle votazioni non deve esservi una disciplina di gruppo, non
si puo impedire in alcun modo al singolo consigliere di consultarsi con altri
colleghi con i quali abbia affinita di natura generale o sulla singola questione
in discussione.

Altamente discutibile ¢ la disposizione che stabilisce il metodo del sor-
teggio annuale per la composizione delle commissioni consiliari (art. 21). La
materia ¢ attualmente regolata dagli artt. 51 e 53 del regolamento interno, i
quali attribuiscono la competenza in parola al Presidente, sentiti i compo-
nenti e su proposta del Comitato di presidenza. Deve essere rispettato per
ogni commissione il rapporto tra i due terzi di membri togati e un terzo di
laici; il rinnovo deve essere annuale (tranne che per la commissione per il
regolamento interno e per la commissione bilancio) e con cambiamento di
regola di ameno un terzo e non pit dei due terzi dei componenti. Ora, la
soluzione prospettata nel d.d.l. manifesta una evidente incoerenza con la (e
una sostanziale sfiducia nella) presunta elezione di membri qualificati e non
condizionati, cancella una competenza importante del Presidente e, infine, a
causa del discutibile metodo del sorteggio, non garantisce un rapporto equi-
librato tra togati e laici (espressamente previsto solo per la Quinta commis-
sione, competente per gli incarichi direttivi e semidirettivi, ex art. 27, c. 1°,
lett. a) e produce un rinnovo casuale che puo incidere negativamente sulla
funzionalitd e sulla continuita dei lavori delle commissioni. Meglio sarebbe
modificare il regolamento attuale nel senso di rendere piu stringente il rin-
novo annuale e di stabilire che comunque il singolo componente non puo far
parte per pilt di due anni della stessa commissione.

Altre misure previste dal d.d.I. sono invece condivisibili perché tendono
a ridurre pratiche spartitorie e la possibile utilizzazione della carica per fini
personali. Faccio riferimento in primo luogo alla previsione di una procedu-
ra selettiva con prova scritta aperta ai magistrati per il ruolo di addetti alla
segreteria e anche ai professori universitari e agli avvocati per I’assegnazione
allUfficio studi e documentazione (artt. 24 e 25). Si tratta di strutture che
svolgono una funzione di supporto di fondamentale importanza per attivita
del Consiglio e dei singoli consiglieri e quindi ne devono essere garantiti la
qualificazione e lo svincolamento da qualsiasi logica di appartenenza.

In secondo luogo viene disciplinato il ricollocamento in ruolo dei com-
ponenti togati, i quali non possono concorrere per il conferimento di incari-
chi direttivi o semidirettivi prima di quattro anni e per incarichi fuori ruolo
prima di due anni dalla cessazione, limite che non si applica allo svolgimento
di funzioni elettive (art. 37, c. 1°). Lintento condivisibile ¢ di evitare che la
carica di componente del Consiglio possa essere utilizzata al fine di preco-
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stituirsi una carriera futura. Due sono le osservazioni da fare in proposito.
La prima attiene alla schizofrenia del legislatore che dal 1981 al 2017 ha mo-
dificato per ben cinque volte ’art. 30, c. 2°, del DPR 16 settembre 1958, n.
916, che disciplina la materia, con statuizioni che sono andate in direzioni
opposte”. La seconda riguarda la previsione ex art. 37, c. 2°, che i limiti sta-
biliti rlguardlno non 1 membri togatl attualmente in carica, ma quelli futuri,
irretroattivitd che non appare né dovuta né giustificata ma rivolta a garantire
’aspettativa di chi si & candidato al Consiglio per precostituirsi il conferi-
mento di futuri incarichi.

3.3. L’esercizio di alcune funzioni consiliari

Anche il Capo I del d.d.1. incide sul Consiglio in quanto contiene una de-
lega al Governo per la riforma di varie parti dell’ordinamento della magistra-
tura: conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, predisposizione
dei piani organizzativi per gli uffici del pubblico ministero, procedimento di
approvazione delle tabelle di organizzazione, criteri di accesso alle funzioni
giudicanti e requirenti di legittimita, valutazioni di professionalita. Ciascu-
no di questi aspetti richiederebbe considerazioni approfondite che esulano
dall’oggetto di questa relazione. Mi limito quindi a osservazioni sintetiche
limitate alla ricaduta che le modifiche proposte possono avere sull’esercizio
di alcune competenze consiliari.

In via preliminare si pone una questione di metodo. Mi pare che vi sia
un’oscillazione tra I'intento di semplificare le procedure (ad esempio per
I'approvazione dei piani organizzativi nelle procure e per le valutazioni di
professmnahta) e la previsione di una disciplina estremamente complessa,
che sara ulteriormente dettagliata nei decreti legislativi, che viene spesso a
sostituire quella prevista nei regolamenti consiliari, i quali gia di per sé pecca-
vano nel ricorrere a una normativa eccessivamente dettagliata. Cio potrebbe
complicare lo svolgimento dei lavori consiliari e ridurre le delibere a pre-
sunte scelte “oggettive” di natura tecnico-burocratica. Tra I’altro, proprio
con riferimento alle nomine agli uffici direttivi, la Corte costituzionale ha

3% 1l testo originario della disposizione si limitava a prevedere che il Consiglio potesse
collocare fuori ruolo i magistrati elettivi qualora dovessero «assolvere incarichi inerenti alle
attribuzioni del Consiglio medesimo, che richiedano prestazione di attivita continuativa». La
collocazione fuori ruolo ¢ stata resa obbligatoria dall’art. 8 della legge n. 1 del 1981; I’art. 14
della legge n. 74 del 1990 ha previsto il rientro in ruolo nell’ufficio di provenienza o in altro
ufficio per il quale il magistrato avesse espresso la disponibilita; ’art. 13 della legge n. 44 del
2002 ha posto il limite di due anni dalla cessazione per le nomine a ufficio direttivo o semi-
direttivo e per il collocamento fuori ruolo per lo svolgimento di funzioni extragiudiziarie; il
limite temporale & stato ridotto a un anno dall’art. 2 della legge n. 114 del 2014 2014, n. 114;
infine l’art. 1, c. 469, della legge n. 205 del 2017, contenente il bilancio di previsione per il 2018,
ha eliminato qualsiasi limitazione.
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avuto modo di rilevare che i criteri stabiliti dal legislatore non devono essere
enunciati in termini troppo analitici e dettagliati, annullando ogni margine
di apprezzamento e di valutazione discrezionale dei requisiti dei candidati*.

Nel merito, per quel che riguarda la materia delicata, e che piu ¢ stata
oggetto di scandalo, del conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi,
¢ condivisibile la scelta di dare copertura legislativa ad alcune previsioni con-
tenute nelle circolari consiliari (in particolare nel Testo Unico sulla dirigenza
giudiziaria del 28 luglio 2015). Cosi ¢ per il rispetto dell’ordine temporale di
vacanza dei posti, volto a contrastare la pratica spartitoria delle nomine “a
pacchetto”. Altrettanto va detto per la possibilita di procedere all’audizione
dei candidati, alla quale viene aggiunto I'interpello di avvocati, magistrati e
dirigenti amministrativi dell’ufficio giudiziario dal quale provengono. Cio
puod consentire al Consiglio di valutare, oltre che la qualita professionale del
candidato, la sua capacita organizzativa, nonché quella di relazionarsi con
le diverse componenti e di indicare un valido progetto di funzionamento
dell’ufficio. Lascia invece perplessi la fissazione, oltre ai parametri, di «indi-
catori delle attitudini... generali e specifici» (art. 2, c. 1°, lett. ) che potreb-
bero essere ancora piti dettagliati di quelli stabiliti nella circolare consiliare,
contribuendo ad un impoverimento del ruolo del Consiglio senza con cio
ridurre il contenzioso che potrebbe trovare nuovi appigli in una normativa
troppo minuta. Alla base di tale attitudine vi € 'idea sbagliata che si possa
azzerare ogni margine di discrezionalita del CSM il quale invece, come &
stato recentemente rilevato, deve poter operare una scelta tra «magistrati non
distinguibili sul piano del “merito” e tuttavia che promettono di agire... in
modo diverso. Diverso per le correnti culturali che legittimamente e util-
mente percorrono la magistratura, e quindi i modi di intendere la funzione
giudiziaria, 1 disegni organizzativi degli uffici, ecc.»?.

Un aspetto decisamente positivo ¢ costituito dalle previsioni che limitano
la discrezionalita dei Procuratori della Repubblica (art. 2, c. 2°), dando forza
legislativa alla normativa contenuta nelle circolari consiliari, le quali attribui-
scono al Consiglio poteri volti ad attenuare la struttura gerarchica degli uffici
del p.m. introdotta dal decreto legislativo n. 106 del 2006. Recentemente il
CSM ha accentuato le condizioni che 1 Procuratori devono rispettare: la deli-
bera del 16 dicembre 2020 ha modificato la circolare sull’organizzazione de-
gli uffici requirenti, stabilendo piu incisivi controlli sull’esercizio dei poteri
organizzativi del procuratore da parte dei Consigli giudiziari e dello stesso
Consiglio e un metodo pili partecipato e trasparente nell’assegnazione degli
affari e nel funzionamento dell’ufficio®. 'importanza di queste prescrizioni

% Sent. 8 febbraio 1991, n. 72, in Giur. Cost., 1991, 515 ss.

37 V. ZAGREBELSKY, Nozione e portata dell’indipendenza dell’Ordine giudiziario e dei giu-
dici. Ruolo del Consiglio superiore della magistratura, in Osservatorio costituzionale, 6/2019.

3% Vedine il testo in csm.it/documents/21768/87316/circolare+organizzazione+procure.
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deve essere apprezzata alla luce del fatto che il gravissimo recente scandalo ha
riguardato proprio il conferimento degli incarichi direttivi di Procure parti-
colarmente importanti o titolari di inchieste delicate.

L'ultima questione rilevante riguarda i magistrati collocati fuori ruolo in
quanto titolari di incarichi extrgiudiziari. Da molti anni ormai si ¢ affermata
una sorta di “carriera parallela”, largamente favorita dal legislatore, che con-
sente la collocazione fuori ruolo fino a un tetto di duecento magistrati (ad
esclusione di quelli al servizio di organi costituzionali, dello stesso CSM e
assegnati a funzioni giurisdizionali internazionali e sovranazionali), per un
periodo anche ininterrotto di dieci anni. In alcuni casi si tratta di incarichi di
diretta collaborazione con autorita politiche o per lo svolgimento di funzioni
estranee a quelle giurisdizionali. In particolare circa cento magistrati sono
collocati presso il Ministero della giustizia e questi in grande maggioranza
svolgono funzioni amministrative, che potrebbero essere esercitate da altre
professionalita. Le novita positive contenute nel d.d.l consistono nella pre-
visione (gia contenuta peraltro nella circolare consiliare del 2015) che per i
magistrati fuori ruolo la valutazione dell’attitudine organizzativa per Iacces-
so a incarichi direttivi tenga conto della natura e delle competenze dell’am-
ministrazione o ente conferente e dell’attinenza dell’incarico alla funzione
giudiziaria (art. 2, c. 1°, lett. g). Analogamente per ’accesso alle funzioni giu-
dicanti e requirenti di legittimita si prevede che nel giudizio sulle attitudini si
tenga conto delle attivita svolte fuori ruolo solo se I'incarico riguardi attivita
assimilabili a quelle giudiziarie o che presuppongono particolare attitudine
allo studio e alla ricerca giuridica (art. 2, c. 3°, lett. g). Cio detto, ritengo che
sulla questione occorrerebbero interventi legislativi pit incisivi volti a ridur-
re il numero dei magistrati collocabili fuori ruolo, a stabilire che il termine
decennale non sia continuativo e a riordinare la struttura burocratico-ammi-
nistrativa del Ministero della giustizia®.

4. Conclusione

Non vi ¢ alcun dubbio che occorrano riforme del CSM, nel quadro di un
pitt ampio ridisegno dell’ordinamento giudiziario e di una riqualificazione
del ruolo della magistratura. Esse devono mirare a dare attuazione a un mo-
dello costituzionale avanzato e ancora valido, mediante leggi ordinarie e mo-
dificazioni dei regolamenti interni del Consiglio, che devono contemperare
Iesigenza del rinnovamento con quella di un riformismo equilibrato e non
stravolgente. E necessario, inoltre, cambiare le prassi e, come ha sottolineato
il Presidente Mattarella, intervenire «sul piano basilare e decisivo, dei com-

Ne valorizza il contenuto P. MOROSINI, La giustizia ¢ in crisi, troviamo il “farmaco”, in il Fatto
Quotidiano, 29 dicembre 2020.
% V. ONIDA, Una struttura che va riformata, in Corriere della Sera, 26 giugno 2020.
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portamenti»®, in modo da garantire un esercizio delle funzioni consiliari non
condizionato né da spartizioni tra correnti né da cordate trasversali portatri-
ci di interessi corporativi o personali. Ma tutto cid richiede che si verifichi
un soprassalto di dignita all’interno della magistratura e del CSM, che deve
concretizzarsi nel recupero del sentimento di appartenenza all’istituzione
giudiziaria da parte di magistrati per i quali la prerogativa della indipenden-
za interna non puo tradursi in comportamenti individualisti e solipsisti e
nell’osservanza da parte dei magistrati e dell’organo collegiale di governo
della «disciplina» e dell’«onore» con cui devono essere adempiute le impor-
tanti funzioni loro attribuite (ex art. 54, c. 2°, Cost.). Se non si realizzeranno
questi presupposti, riforme in sé anche valide difficilmente saranno in grado
di risolvere 1 problemi esistenti.

° Intervento citato alla nota 12.
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LA RESPONSABILITA DISCIPLINARE:
PROBLEMI VECCHI E NUOVI

di Francesca Biondi

SoMMARIO: 1. A che cosa serve la responsabilita disciplinare? Etica, valutazione di professio-
nalita e disciplina. - 2. La predeterminazione degli illeciti disciplinari: un bilancio. - 3. I
nodi del procedimento disciplinare. — 4. Conclusioni.

1. A che cosa serve la responsabilita disciplinare? Etica, valutazione di
professionalita e disciplina

Per fare un bilancio sul funzionamento di un istituto giuridico, e poi ra-
gionare delle sue prospettive, ¢ necessario avere chiara la funzione che tale
istituto assolve. Forse per le peculiarita del sistema disciplinare dei magistrati
e per il contesto in cui tale funzione ¢ esercitata, I'impressione ¢ che, nel di-
scutere del tema che qui ci occupa, tale chiarezza manchi.

Proviamo allora a mettere qualche punto fermo:

1) il potere disciplinare si fonda sul rapporto di lavoro: nell’ambito di
quest’ultimo, infatti, il superiore gerarchico possiede, oltre al potere diretti-
vo, quello disciplinare, che viene esercitato qualora sia violata, da parte del
subordinato, una regola disciplinare’;

2) esso si esplica oggi soprattutto nel settore pubblico;

3) Pobiettivo di tale forma di responsabilita (tutta interna all’ordine di
appartenenza) ¢ quella di conformare i comportamenti di chi svolge certe at-
tivita e funzioni a determinati standard, affinché siano preservati il prestigio e
la credibilita dell’istituzione e, indirettamente, siano tutelati i terzi che vi en-
trano in contatto (la finalita & cioe prescrittiva, prima che sanzionatoria, tanto
che sono soggetti a responsabilita disciplinare solo coloro che appartengono
all’amministrazione pubblica, mentre, se un dipendente nei cui confronti &
stata avviata ’azione disciplinare si dimette, il procedimento si estingue).

Tanto premesso, il potere disciplinare nei confronti dei magistrati ha ca-
ratteri peculiari. Come evidenzio la Corte costituzionale gia nella sentenza
n. 100 del 1981, esso non si fonda «sul rapporto di supremazia speciale della

! Per approfondimenti, cfr. G. MOR, Le sanzioni disciplinari ed il principio nullum crimen
sine lege, Milano, 1970, 166 ss.
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pubblica amministrazione» (come era invece nel periodo pre-repubblicano?),
perché, pur appartenendo i magistrati all’apparato pubblico, per tutelare la
loro indipendenza la sanzione disciplinare ¢ irrogata dal Consiglio superiore
della magistratura (art. 105 Cost.), non dall’amministrazione di riferimento
(che fa capo al Ministro della Giustizia).

Quella disciplinare &¢ dunque una responsabilita dei magistrati “nei con-
fronti dello Stato”, in quanto I’azione puo essere avviata dal Ministro della
Giustizia che, esercitando il potere di sorveglianza, puo evidenziare eventuali
deviazioni rispetto alle regole che il Parlamento ha definito e di fronte al
quale & chiamato a rispondere politicamente nel caso in cui male utilizzi tale
potere. In ossequio al principio di indipendenza, la decisione & perd rimessa
all’organo di governo autonomo. Lequilibrio ¢ ben colto nella sentenza della
Corte Costituzionale n. 497 del 2000, dove, proprio al fine di inquadrare
concettualmente la responsabilita dlsc1phnare, si legge che «il regolare e cor-
retto svolgimento delle funzioni giudiziarie e il prestigio della magistratura
investono il momento della concretizzazione dell’ordinamento attraverso la
giurisdizione, vale a dire 'applicazione imparziale e indipendente della legge.
Si tratta percio di beni i quali, affidati alle cure del Consiglio superiore del-
la magistratura, non riguardano soltanto I'ordine giudiziario, riduttivamen-
te inteso come corporazione professionale, ma appartengono alla generalita
dei soggetti e, come del resto la stessa indipendenza della magistratura, costi-
tuiscono presidio dei diritti dei cittadini»’.

Ne consegue, coerentemente, che gli standard di comportamento, ossia
le fattispecie disciplinari, sono fissati dal legislatore (non dal CSM) perché &
P'apparato statale nel suo complesso ad avere interesse che la funzione giu-
diziaria sia esercitata correttamente, mentre al Consiglio ¢ rimesso il pro-
cedimento volto ad accertare se un magistrato ha violato quegli standard di
comportamento®.

% «Garanzie assolute e disciplina di ferro» era 'impegno che campeggiava sulla prima pa-
gina della relazione al disegno di legge di riforma dell’ordinamento giudiziario presentato dal
Ministro della Giustizia Vittorio Emanuele Orlando nel novembre del 1907, rubricato «Gua-
rentigie e disciplina della Magistratura» e testimoniava la convinzione dell’allora Guardasigilli
che fosse necessario garantire alla magistratura la piti «<ampia e insospettabile indipendenza
nell’esercizio delle sue funzioni, affinché la giustizia fosse e apparisse estranea e superiore alla
ragion politica e ai conflitti dei partiti», ma che, allo stesso tempo, a cid dovesse corrisponde-
re una severa applicazione delle norme disciplinari.

3 Sul punto, sia consentito rinviare, pil ampiamente, a E. BIONDI, La responsabilita del
magistrato. Saggio di diritto costituzionale, Milano, 2006, 231 ss.

* Prima della riforma legislativa operata con la legge n. 150 del 2005 e il relativo decreto
legislativo n. 109 del 2006 la responsabilita disciplinare, a dispetto del modello costituzionale,
aveva invece spesso assunto “di fatto” un carattere corporativo (con tratti che echeggiavano
la deontologia dei corpi professionali): ’azione, infatti, era perlopitt avviata dal Procuratore
generale della Cassazione, membro di diritto del CSM, (e non dal Ministro) in base alle sen-
sibilita prevalenti nella magistratura; la decisione era assunta dalla sezione disciplinare sulla
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Tale aspetto segna, peraltro, la differenza rispetto alla “deontologia” pro-
fessionale: con tale definizione ci si riferisce, infatti, alle norme di comporta-
mento, presidiate da sanzioni, approvate dagli ordini professionali “esterni”
all’apparato statale con I'obiettivo di autoregolarsi.

Queste sintetiche premesse sono necessarie per comprendere ’evoluzio-
ne del ruolo che ha avuto la disciplina giudiziaria nella vita del Consiglio e
della magistratura tutta. In linea generale, secondo quanto sin qui osserva-
to, quella disciplinare ¢ infatti una responsabilita di natura giuridica che do-
vrebbe essere attivata solo nelle specifiche ipotesi individuate dal legislatore,
quando il comportamento del dipendente pubblico devia dagli standard de-
finiti nella legge, con pregiudizio, o potenziale pregiudizio, della credibilita
e del prestigio della pubblica amministrazione. Se osserviamo ci0 che accade

“dentro” la magistratura ordinaria, ci accorgiamo che, sempre piu spesso,
dalla responsabilita disciplinare si pretende altro, o di piti: si invoca la re-
sponsabilita disciplinare ogni volta che il comportamento di un magistrato
devia, o sembra deviare, dal modello di magistrato che ciascuno ha in mente.

Non stupisce, dunque, che, nel giugno 2020, in occasione della trasmis-
sione, da parte della Procura della Repubblica di Perugia, del materiale infor-
mativo acquisito nell’ambito del procedimento penale nei confronti di Luca
Palamara, la Procura generale della Corte di cassazione abbia redatto — e reso
pubblico sul proprio sito — un documento di particolare interesse®. Con I’o-
biettivo di predeterminare e illustrare i criteri a cui essa si sarebbe attenuta
nell’analizzare la mole di dati che erano stati inviati, tale documento delinea,
con estrema chiarezza, 1 “confini” della responsabilita disciplinare. Vi si evi-
denzia, in particolare, come la medesima condotta possa rilevare in ambito
penale, in ambito civile, sul piano “professionale”, sul piano etico, e, infine,
in ambito disciplinare, e, nel contempo, si sottolinea come tali ambiti debba-
no essere tenuti distinti.

La responsabilita penale e quella civile rispondono a precisi e chiaramen-
te identificabili obiettivi. La prima risponde all’esigenza di reprimere le con-
dotte penalmente rilevanti, che il legislatore qualifica come tali perché in gra-

base di una disposizione assai generica (art. 18 del regio decreto legislativo n. 511 del 1946);
il procedimento era coperto da un velo di segretezza. Quando poi sorgeva la necessita di
agire tempestivamente in situazioni delicate il “corpo” rappresentato nel CSM disponeva im-
propriamente, in funzione cautelare o “para-disciplinare”, il trasferimento d’ufficio ex art. 2
del regio decreto legislativo n. 511 del 1946. Sia consentito rinviare a F. BIONDI, Sessant’anni
ed oltre di governo autonomo della magistratura: un bilancio, in Quaderni costituzionali, n.
1/2021, 36 s.

> Cfr. direttiva del 22 giugno 2020 della Procura Generale della Corte di Cassazione,
reperibile al sito istituzionale: https://www.procuracassazione.it/procuragenerale-resources/
resources/cms/documents/Direttiva_22_gingno_2020.pdy.

Silegga il commento di N. Rosst, Caso Palamara. Ritornano le parole e i metodi del dirit-
to?, in Questione giustizia, 22 settembre 2020.
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do di ledere specifici beni giuridici meritevoli di particolare protezione, cio a
prescindere dalla qualifica del soggetto che le pone in essere. La responsabili-
ta civile &, invece, volta ad assicurare un ristoro economico a chi ha subito un
danno ingiusto: con 1 limiti e la procedura previsti dalla legge n. 117 del 1988,
come modificata dalla legge n. 18 del 2015, la parte del processo puo chiedere
un risarcimento allo Stato che, a sua volta, potra, in alcune specifiche ipotesi,
rivalersi sul magistrato. La distinzione tra queste forme di responsabilita e
quella disciplinare ¢, dunque, chiara, tanto che, pur non mancando forme di
raccordo tra le diverse azioni (civile, penale, disciplinare), il giudizio disci-
plinare ¢ autonomo, in quanto € autonoma la “valutazione” dei fatti accertati
in altra sede®.

Pitt complesso & tracciare, in concreto, una demarcazione tra etica, pro-
fessionalita e disciplina.

Quando si parla di etica ci si riferisce al complesso di convincimenti dif-
fusi nell’ambito di una determinata categoria sul modo in cui debbono essere
esercitate le funzioni e sul modo in cui ci si deve comportare nella vita privata
in virtl dell’appartenenza a quella categorla Si tratta di convincimenti che
vengono tradotti in regole che, pero, non sono presidiate da alcuna sanzio-
ne. La valutazione di professionalita & invece il giudizio che viene svolto nel
corso della carriera con specifico riferimento al modo in cui sono esercitate
le funzioni assegnate. Dei caratteri della responsabilita disciplinare gia si &
detto. Pur non essendoci piena corrispondenza, bensi solo parziale sovrap-
posizione frai tre ambiti (solo in minima parte, ad esempio, nella valutazione
di professionalita si valutano i comportamenti del magistrato nella sua vita
privata), si pud ricorrere, per visualizzarne la relazione, alla teoria degli insie-

¢ E stabilito che I’azione disciplinare & promossa indipendentemente dall’azione civile di
risarcimento del danno o dall’azione penale relativa allo stesso fatto (art. 20, c. 1°, decreto legi-
slativo n. 109 del 2006). Tuttavia, esistono anche norme di coordinamento: in primo luogo, si
prevedono alcuni casi in cui il magistrato sottoposto a procedimento penale ¢ obbligatoriamente
sospeso o puo essere sospeso dalle funzioni e dallo stipendio, oppure trasferito in via cautela-
re (vedi artt. 21-22 decreto legislativo n. 109 del 2006). Inoltre, sussiste una pregiudizialité del
procedimento penale rispetto a quello disciplinare, dal momento che quest’ultimo puo essere
sospeso se sono in corso indagini penali (art. 16, c. 4°, decreto legislativo n. 109 del 2006) ed anzi
deve essere sospeso qualora sia esercitata I’azione penale (art. 15 decreto legislativo n. 109 del
2006, su cui di recente Corte cass., sez. un. civ., sentenza n. 24630/2020, che, risolvendo un con-
trasto giurisprudenziale, ha infine precisato che la norma in esame non puo essere interpretata
restrittivamente, come riferita unicamente all’identita tra 1 fatti oggetto dei due procediment,
ma deve essere letta in senso pitt ampio, comprensivo della comune riferibilita degli stessi ad una
medesima vicenda storica, avuto riguardo all’esigenza di assicurare 'unitarieta del procedimento
disciplinare e di scongiurare per quanto possibile che I’esercizio dell’azione penale per alcuni
soltanto dei fatti complessivamente addebitati all’incolpato possa determinarne il frazionamen-
to). Per evitare conflitti fra giudicati, ¢, inoltre, stabilito che le sentenze penali di condanna e di
assoluzione hanno autorita di cosa giudicata nel giudizio disciplinare quanto all’accertamento
della sussistenza del fatto, della sua illiceitd penale e dell’affermazione che I'imputato lo ha o non
lo ha commesso (art. 20, c. 2°, decreto legislativo n. 109 del 2006).



LA RESPONSABILITA DISCIPLINARE: PROBLEMI VECCHI E NUOVI 39

mi e inserire in quello piti ampio le regole etiche (il “massimo” etico), nell’in-
sieme intermedio i criteri per le valutazioni di professionalita (lo standard
“medio”), in quello pit piccolo, infine, le fattispecie disciplinari (il “minimo”
al di sotto del quale non ¢ possibile scendere).

Anche nell’ordinamento giudiziario ¢ posmbﬂe (e doveroso) tenere distin-
tiitre aspetti. Quanto all’etica giudiziaria, gia esiste un Codice etico della ma-
gistratura, approvato dall’Associazione nazionale magistrati nel 1994 (come
richiesto dall’art. 58-bis della legge n. 29 del 1993) e poi modificato nel 2010.
Si tratta di un documento, privo di efficacia giuridica, contenente una tavola
di valori orientativi dell’agire del magistrato, con I'obiettivo di contribuire
alla crescita della consapevolezza dei magistrati rispetto all’'importanza della
funzione che sono chiamati ad esercitare. Quella dell’etica & una sfera che re-
sponsabilizza anzitutto le associazioni dei magistrati, ma che chiama in cam-
po anche la Scuola della magistratura.

La valutazione di professionalitd ¢ invece compito che, attenendo alla
carriera del magistrato, spetta esclusivamente al Consiglio superiore della
magistratura. Con le modifiche apportate all’ordinamento giudiziario dalla
legge n. 150 del 2005 e dal successivo decreto legislativo n. 160 del 2006, sulla
professionalita dei magistrati devono oggi esprimersi prima il Consiglio giu-
diziario e poi, in via definitiva, il CSM in due distinti momenti: in occasione
delle valutazioni quadriennali di professionalita e quando il Consiglio & chia-
mato a confermare ’incarico direttivo o semidirettivo gia ottenuto al termine
del primo quadriennio. Il Consiglio giudiziario ¢ inoltre chiamato a redigere
un parere sulla professionalita del magistrato quando quest’ultimo presen-
ta domanda per il conferimento di incarico direttivo o semi-direttivo (cd.
parere attitudinale specifico). Si tratta di momenti tanto importanti quanto
delicati. La valutazione e reale, effettiva, se il Consiglio giudiziario ha la ca-
pacita, e soprattutto la forza, di mettere in luce aspetti positivi e criticita sia
quanto alla laboriosita ed efficienza del magistrato, sia quanto all’equilibrio e
alla correttezza nei confronti dei colleghi e delle parti.

La disciplina giudiziaria — in questo modello — dovrebbe avere un ruolo
residuale: il legislatore fissa lo standard minimo di comportamento (nell’eser-
cizio delle funzioni e fuori) dei “suoi” funzionari avvertendoli di non scen-
dere mai al di sotto di quello standard; in caso contrario, pud essere avviata
’azione disciplinare. Proprio perché qui abbiamo a che fare con lo standard
minimo, il procedimento disciplinare — & bene ricordarlo — dovrebbe costitu-
ire evento raro, patologico, nella carriera di un magistrato.

I dati statistici disponibili sembrano smentire, perd, quanto sin qui os-
servato. In primo luogo, 1 dati a disposizione mostrano che quasi tutti i ma-
gistrati ottengono una valutazione di professionalita positiva’. Nella prassi,

7 Secondo I'ultimo report al momento disponibile, elaborato dall’Ufficio Statistico del
Consiglio Superiore della Magistratura sul periodo 2008-2018, il 98% dei magistrati ottiene
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poi, 1 pareri positivi tendono ad equivalersi (spesso con un appiattimento
verso I’alto) e, soprattutto, senza fornire elementi oggettivi capaci di mettere
il CSM nelle condizioni di comprendere realmente lo sviluppo del percorso
professionale del magistrato. Analoga omogeneita caratterizza i pareri espres-
si in vista della conferma quadriennale degli incarichi, come indirettamente
dimostrato dal fatto che, dopo il primo quadriennio, gli incarichi vengono
quasi sempre confermati. Anche se non ¢ possibile disporre di statistiche,
risulta che anche 1 pareri c.d. attitudinali specifici, cioe quelli che il Consi-
glio giudiziario deve esprimere qualora un appartenente al distretto di Corte
d’Appello interessato voglia partecipare ad una procedura concorsuale per il
conferimento di un incarico, sono per lo pitt omogenei. Stando cosi le cose,
ossia in presenza di un sistema di valutazione ancora incapace di raccoghere
e analizzare dati oggettivi su cui misurare la professionalita di un magistrato,
non deve stupire che il CSM, nel conferire gli incarichi, goda di amplissima
discrezionalita e che i provvedlmentl assunti alimentino il contenzioso am-
ministrativo. Non &, perd, sul conferimento degli incarichi che deve e vuole
concentrarsi il presente contributo. Si intende qui piuttosto mettere in rilie-
vo una contraddizione: a fronte di un appiattimento della valutazione (qui
intesa in senso ampio), e per lo pi verso Ialto, si assiste, di converso, ad un
sempre maggiore impegno degli organi disciplinari, chiamati a svolgere, in
media, 150 procedimenti all’anno®. Non solo. Molti di questi procedimenti
hanno ad oggetto proprio comportamenti che avrebbero dovuto essere og-
getto di valutazione professionale (si pensi ai ritardi, ma anche ad eventuali
comportamenti scorretti nei confronti dei colleghi o delle parti) e che, invece,
sono sfuggiti al sistema della valutazione di professionalita. I dati mostrano,
infatti, che vengono avviati piti procedimenti disciplinari di quante siano le
valutazioni di professionalita negative, e capita che un magistrato ottenga,
senza difficolta, un parere positivo (sia pure, magari, con una aggettivazione
pill contenuta, ma comunque elogiativa) e in seguito incorra in una sanzione
disciplinare per comportamenti che rilevano sul piano professionale’.

una valutazione di professionalita positiva.

¢ Secondo i dati riportati negli Interventi del Procuratore generale della Corte suprema di
Cassazione nell’Assemblea generale della Corte sull’'amministrazione della giustizia negli anni
2019 e 2020, risulta che nell’anno 2019 sono stati avviati 156 procedlmentl in aumento del
34,5% rispetto all’anno precedente, mentre nell’anno 2020 ne sono stati avviati 155. Nell’anno
2019, sono state emesse 24 sentenze di condanna (nel 16,7% dei casi ¢ stata irrogata la san-
zione dell’lammonimento; nel 37,5% la censura; nel 16,7% la perdita di anzianita, nell’8,3%
la sospensione dalle funzioni e nel 20,8% la rimozione). Nell’anno 2020, invece, sono state
emesse 25 decisioni di condanna (8% ammonimento, 52% censura, 24% perdita di anzianita,
8% sospensione dalle funzioni, 8% rimozione).

? Dagli ultimi dati disponibili con riferimento agli anni 2019 e 2020, si evince come
1’88,2% degli illeciti contestati fossero funzionali e I'11,8% extra-funzionali. La percentuale
degli illeciti extra-funzionali, per I’anno 2020, & ancora pitt bassa. In particolare, si rilevano,
nel 2019, 129 incolpazioni per violazione del dovere di correttezza, 95 incolpazioni per viola-
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Talvolta — ed ¢ forse ancora pitt anomalo — accade anche il contrario, os-
sia che nella formulazione della valutazione di professionalita non si tenga
conto di un fatto gia accertato in sede disciplinare. E vero — e lo stiamo qui
scrivendo — che si tratta di “giudizi” diversi, che hanno finalita differenti, e
non sarebbe pertanto ragionevole che la sanzione disciplinare determinasse
automaticamente una valutazione di professionalitd negativa, poiché cio si
risolverebbe in “doppia sanzione”, ma ¢ altrettanto irragionevole che il fatto
materiale, accertato in sede disciplinare, verificatosi nel triennio oggetto di
valutazione, non sia neppure oggetto di valutazione.

In conclusione, 1 dati da ultimo riportati dimostrano come il sistema di
valutazione di professionalita introdotto con le riforme del biennio 2005-2006
stenti ancora a decollare; nel contempo, pero, la maggiore attenzione che oggi
¢ rivolta al modo in cui ¢ esercitata la funzione giudiziaria conduce a ricorrere,
e ad invocare, sempre pil spesso, I’azione disciplinare. Lesito ¢ che la respon-
sabilita disciplinare finisce per assolvere anche ad una funzione (garantire stan-
dard medi di professionalita) non coerente con la sua natura (punire compor-
tamenti patologici sul piano funzionale ed extrafunzionale). Detto altrimenti,
se in passato molti di noi hanno osservato come la responsabilita disciplinare
fosse I'unica responsabilita giuridica in cui i magistrati rischiano di incorrere
(nessuno temendo — neppure dopo la riforma del 2019 — quella civile), oggi
siamo indotti ad aggiungere che il procedimento disciplinare ¢ anche quasi I'u-
nica sede in cui la professionalita del magistrato (intesa sia come efficienza e
laboriosita, sia come correttezza ed equilibrio) & oggetto di seria valutazione.

Certo, non ¢ solo questa la ragione dell’aumento del numero dei procedi-
menti disciplinari che nei tempi recenti ha messo in difficolta gli organi disci-
plinari: come sappiamo, oggi quasi tutte le tensioni interne alla magistratura
finiscono di fronte alla sezione disciplinare, che ha visto aumentare la propria
centralita nel sistema di governo autonomo della magistratura. Cionondime-
no, non bisognerebbe perdere di vista la specificita della funzione disciplina-
re, scaricando su quest’ultima il “governo” della magistratura.

2. La predeterminazione degli illeciti disciplinari: un bilancio

Non ¢ pil necessario ripercorrere oggl, approfonditamente, il dibattito

zione del dovere di diligenza e 30 incolpazioni per violazione dei doveri “al di fuori” dell’at-
tivitd giudiziaria; nell’anno 2020, 131 incolpazioni per violazione del dovere di correttezza, 99
incolpazioni per violazione del dovere di diligenza e 14 incolpazioni per violazione dei doveri
al di fuori dell’attivita giudiziaria.

Tra le violazioni attinenti al dovere della diligenza, gli illeciti piti contestati risultano es-
sere la «violazione di norme processuali penali e civili» (14,6% nel 2019, 12,7% nel 2020), il
«ritardo nel deposito di provvedimenti», che rappresenta I’8,7% del totale delle incolpazioni
nel 2019 e il 15,2% nel 2020, e la tardiva o mancata scarcerazione che, nel 2019, rappresenta
1’8,3% degli illeciti contestati, mentre, nel 2020, 1'8,2%.
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sulla predeterminazione degli illeciti disciplinari'®, finalmente elencati con
il decreto legislativo n. 109 del 2006. E sufficiente ricordare che la previa
individuazione con legge degli illeciti, e la correlazione tra illecito e sanzio-
ne, costituiscono soluzione costituzionalmente necessaria, data la presenza
delle riserve di legge previste agli artt. 105, 107 e 108 Cost. Queste ultime
hanno una evidente finalita garantistica, in quanto impongono al legislatore
di limitare la discrezionalita del CSM nell’adozione di provvedimenti (am-
ministrativi e) disciplinari nei confronti dei magistrati per garantirne I'indi-
pendenza anche nei confronti del Consiglio. La stessa Corte costituzionale,
che pure con la sentenza n. 100 del 1981 aveva “salvato” l’art. 18 del regio
decreto legislativo n. 511 del 1946, ha poi evidenziato, con la decisione n.
497 del 2000, 'opportunita di un intervento normativo. E evidente, d’altro
canto, come una formula ampia e vaga di illecito disciplinare come quella
contenuta nell’abrogato art. 18 si prestasse ad essere usata in modo distor-
to, con potenziale pregiudizio dell’indipendenza della magistratura: solo la
predeterminazione degli illeciti impedisce invero che gli organi disciplinari
possano, caso per caso, decidere quale comportamento ¢ meritevole di essere
sanzionato (eventualmente utilizzando la responsabilita disciplinare per col-
pire, ad esempio, magistrati “sgraditi”!!).

La predeterminazione, insomma, & funzionale alla tutela dell’indipen-
denza'.

Peraltro, essa rafforza ulteriormente le garanzie, poiché consente anche
I'intervento della Corte costituzionale, offrendo la possibilita di sollecitare
un controllo di compatibilita costituzionale delle scelte operate dal legislato-
re. Gia in due occasioni I'organo di giustizia costituzionale ha avuto occasio-
ne di verificare se la previsione di un determinato illecito (che, specificamen-
te, limitava I’esercizio di un diritto fondamentale da parte di un magistrato)
si ponesse in contrasto con la Costituzione (sentenze n. 224 del 2009 e n. 170
del 2018 sui limiti alla partecipazione politica individuati dall’art. 3, c. 1°, lett.

1o Cfr. E BoNiracio, G. GIACOBBE, Art. 105, in G. BRANCA (a cura di), Commentario alla
Costituzione, Bologna-Roma, 1986, 90; G. VOLPE, Ordinamento gindiziario, a) ordinamento
gindiziario generale, in Enc. Dir. XXX Milano 1980, 875, G. SILVESTRI, Giustizia e gindici nel
sistema costituzionale, Torino, Giappichelli, 1997, 212; G. VERDE, L’ordinamento giudiziario,
Milano, 2003, 111, N. ZANON, Azione disciplinare e modello di gindice, in G. CAMPANELLI (a
cura di), Controllare i gindici? (Cosa, chi, come, perché), Torino, 2009, 121 ss. Si vedano anche
le conclusioni a cui era giunta la Commissione istituita dal Presidente della Repubblica nel
luglio 1990 per lo studio dei problemi relativi alla normativa e alle funzioni del Consiglio su-
periore della magistratura presieduta da L. Paladin (la relazione finale puo essere letta in Giu-
risprudenza costituzionale, 1991, 1004).

" Basti ricordare le critiche dell’uso “politico” del procedimento disciplinare alla fine
degli anni sessanta e nei primi anni settanta. Alcuni episodi sono ricordati da Alessandro Piz-
zorusso nell’ Introduzione a Lordinamento giudiziario, Bologna, 1974 (ora anche in A. P1zzo-
RUSSO, L’ordinamento gindiziario, Napoli, 2019, 294 s.).

12 Cosi anche Corte Edu, sentenza 2 agosto 2001, N.F. c. Italia.
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b, del d.Igs. n. 109 del 2006). In altra importante pronuncia la Corte ¢ stata
poi chiamata a verificare la ragionevolezza dell’obbligo di irrogare la sanzio-
ne pil severa al magistrato che commette un determinato illecito (sentenza
n. 197 del 2018).

Venendo ora al “modo” con cui il legislatore nel 2006 ha predeterminato
gli illeciti, si possono individuare alcuni tratti caratterizzanti.

In primo luogo, & stata abbandonata I'idea — codificata nell’abrogato
art. 18 cit. — che la deviazione dalle regole rilevi sul piano disciplinare solo
quando ha una ricaduta sul prestigio e sulla credibilita dell’ordine giudizia-
rio. Restano alcuni illeciti “di danno”, ma, in questi casi, la condotta assume
rilevanza disciplinare se ha determinato un pregiudizio non alla credibilita
dell’istituzione o al prestigio dell’ordine giudiziario genericamente intest,
bensi allo specifico valore che la singola fattispecie intende proteggere (la di-
l1genza, I 1mpar21ahta, la correttezza, ecc.). E 1 valori sono quelli che devono
assistere Iesercizio della funzione giudiziaria. Ad esempio, art. 2, c. 1°, lett.
p), del decreto legislativo n. 109 del 2006 punisce I'inosservanza dell obbllgo
di risiedere nel comune in cui ha sede 'ufficio in assenza dell’autorizzazione
prevista dalla normativa vigente, solo se ne & derivato concreto pregiudizio
all’adempimento dei doveri di diligenza e laboriosita: cio perché, ragione-
volmente, non puo essere vietato di risiedere lontano dall’ufficio di apparte-
nenza, ma ¢ necessario rappresentare tale circostanza agli organi competenti
affinché verifichino se questo pud pregiudicare esercizio diligente ed effi-
ciente delle funzioni giudiziarie. Altro esempio ¢ rappresentato dall’art. 2, c.
1°, lett. u), seconda parte, che punisce colui che violi il dovere di riservatezza
sugli affari in corso di trattazione, o sugli affari definiti, quando & idonea a
ledere indebitamente diritti altrui.

In secondo luogo, ¢ interessante notare che il legislatore ha mostrato pit
attenzione a come il magistrato esercita le funzioni che la legge gli assegna che
non a come egli si comporta nella vita privata. E cosi ci sono comportamen-
ti, posti in essere fuori dall’esercizio delle funzioni, che una volta potevano
essere puniti, mentre oggi restano certamente estranei all’area del disciplinar-
mente rilevante (ad esempio, la pubblica manifestazione di opinioni di natura
politica suscettibili di appannare I'immagine del magistrato). Difficilmente,
peraltro, essi rileveranno nell’ambito delle valutazioni di professionalita e
solo in rari casi essi potranno determinare I’apertura di una pratica di trasfe-
rimento ex art. 2, c. 2°, del regio decreto legislativo n. 511 del 1946. Si tratta,
pero, di una scelta di politica legislativa che — come abbiamo evidenziato —
spetta al Parlamento, chiamato a decidere, quando predetermina gli illeciti,
che modello di magistrato vuole.

In terzo luogo, dalla lettura del decreto legislativo n. 109 del 2006 si evince
chiaramente che il legislatore si ¢ preoccupato di evitare che il giudice discipli-
nare possa sindacare il modo in cui il magistrato ha interpretato disposizioni
normative (secondo l'art. 2, c. 2°, «’attivita di interpretazione di norme di di-
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ritto e quella di valutazione del fatto e delle prove non danno luogo a responsa-
bilita disciplinare»); tuttavia, per evitare che una clausola di garanzia eccessiva-
mente ampia 1mpedlsse — come avvenuto con la disciplina sulla responsabilita
civile dei magistrati” — di sanzionare errori frutto di negligenza, ignoranza e
trascuratezza, ne ha escluso I'applicazione in varie ipotesi (ossia se rilevano gli
illeciti di cui all’art. 2, c. 1°, lettere g, A, 1, [, m, n, o, p, cc e ff). Ne consegue che
il magistrato — in casi specificamente individuati — puo essere sanzionato anche
per come ha in concreto esercitato la funzione giudiziaria. Si ricordi in parti-
colare Iillecito di cui all’art. 2, c. 2° lett. g), secondo cui costituisce illecito «la
grave violazione di legge determinata da i ignoranza o negligenza inescusabile»,
ein base al quale, ad esempio, in varie occasioni, ¢ stato sanzionato il magistrato
che aveva omesso di disporre la scarcerazione dell'imputato per intervenuta
scadenza del termine di durata massima della custodia cautelare.

In quarto luogo, va evidenziato che la predeterminazione non si risolve
in una vera e propria tipizzazione degli illeciti. Le fattispecie non sono (e non
devono necessariamente essere) tassative come quelle penali. Inoltre, ¢ ammis-
sibile la presenza di norme “di chiusura”, purché, ovviamente, non siano tali
da svuotare di fatto la predeterminazione. Sotto il primo aspetto ¢ sufficiente
leggere gli elenchi di illeciti contenuti agli artt. 2 e 3 del decreto legislativo n.
109 del 2006 per accorgersi che ciascuna fattispecie si presta ad adattarsi ad una
molteplicita di casi. Il margine diinterpretazione che alcune fattispecie lasciano
agli organi disciplinari ¢, dunque, piuttosto ampio. Quanto alle norme cd. “di
chiusura”, invece, deve essere menzionato ’art. 2, c. 1°, lett. a), del decreto legi-
slativo n. 109 del 2006, il quale punisce i comportamenti che, violando i doveri
di imparzialita, correttezza, diligenza, laboriosita, riserbo, equilibrio e rispetto
della dignita della persona, arrecano ingiusto danno o indebito vantaggio ad una
delle parti. Si tratta di disposizione piuttosto ampia, riferita a comportamenti
resi nell’esercizio delle funzioni, che dovrebbe applicarsi solo in assenza (e non
invece congiuntamente) ad altre disposizioni. Manca invece analoga norma di
chiusura con riferimento agli illeciti extra-funzionali, presumibilmente perché
si € ritenuto inopportuno lasciare agli organi dlsc1phnar1 discrezionalita nella
valutazione di comportamenti che riguardano la vita privata del magistrato e
che spesso si estrinsecano nell’esercizio di diritti costituzionali.

In sintesi, alla luce di quanto sin qui osservato, si puo concludere eviden-
ziando come il legislatore, nel predeterminare gli illeciti disciplinari, abbia
limitato la discrezionalita degli organi disciplinari, ma, condivisibilmente,
non I’abbia del tutto azzerata, lasciando la possibilita di adattare le fattispecie
astrattamente previste alla molteplicita dei fatti che possono verificarsi: non
solo infatti — come ricordato — esiste una norma di chiusura, ma molte dispo-
sizione sono “a fattispecie aperta”. Cio richiede un’attenzione particolare da

13 Sull’evoluzione della disciplina della responsabilita civile dei magistrati cfr. N. ZaNoN,
F. BIONDY, I/ sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 2019, 348 ss.
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parte dei titolari dell’azione disciplinare e dei giudici disciplinari, chiamati
non solo a verificare la corrispondenza della condotta alla fattispecie astratta,
ma anche ad interpretare quest’ultima tenendo conto del pitt ampio quadro
normativo entro cui lattivita del magistrato si inserisce, nonché del conte-
sto in cul egli concretamente opera. Si pensi all’illecito di cui all’art. 2, ¢. 1°,
lett. g), che punisce 1 ritardi nel deposito dei provvedimenti, la cui ampiezza
certamente dipende dall’esistenza (o0 meno) di termini processuali perentori,
oppure a quello di cui all’art. 2, c. 1°, lett. n), che impone il rispetto delle
disposizioni (non contenute in fonte primaria) che attengono all’organizza-
zione degli uffici e ai rapporti interni.

Quanto, invece, alle circostanze concrete che possono determinare, o
meno, una condanna disciplinare, gli esempi sono davvero molteplici. La
stessa Corte costituzionale ha riconosciuto agli organi disciplinari il compito
di tenere conto della varieta delle situazioni. Nelle ultime righe della sentenza
n. 170 del 2018, con riferimento all’illecito previsto all’art. 3, c. 1°, lett. »), ha
sollecitato a verificare «in concreto se la condotta del magistrato fuori ruolo
possa legittimamente incontrare la vita di un partito, o se costituisca invece
illecito disciplinare, meritando appropriata sanzione». Per la Corte, «[i]n di-
sparte I'iscrizione al partito politico - fattispecie rivelatrice [.. .] diuna stabile
e continuativa adesione del maglstrato a un determinato partito politico e il
cui oggettivo disvalore non & suscettibile di attenuazioni — la valutazione sui
requisiti di sistematicita e continuativita della partecipazione del magistrato
alla vita di un partito esclude ogni automatismo sanzionatorio permettendo
al contrario, soluzioni adeguate alle peculiarita dei singoli casi»!*

Da ultimo, va menzionato I’art. 3-bis del decreto legislativo n. 109 del
2006, secondo cui 'illecito disciplinare non & configurabile quando il fatto
¢ di scarsa rilevanza. Tale disposizione fu introdotta dall’articolo 1, c. 3°,
della legge 24 ottobre 2006, n. 269, poiché si temeva (fondatamente) che la
predeterminazione degli illeciti, insieme all’obbligatorieta dell’azione disci-
plinare (anch’essa introdotta dal decreto legislativo n. 109 del 2006), avrebbe
causato un ingestibile carico di lavoro per la Procura generale della Corte
di cassazione e per la sezione disciplinare. Non si tratta di disposizione che
“flessibilizza” la predeterminazione degli illeciti in quanto, come affermato
dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione, la condotta disciplinare irrile-
vante va identificata solo dopo aver accertato la realizzazione della fattispecie
tipica®; piuttosto, il citato art. 3-bis introduce nella materia disciplinare il
principio di offensivita, proprio del diritto penale, secondo il quale la sussi-
stenza dell’illecito va riscontrata alla luce della lesione o messa in pericolo del

14 Su questa sentenza si legga il commento di G. SOBRINO, Magistrati “in” politica: dalla
Corte costituzionale un forte richiamo all’indipendenza (ed alla sua immagine esteriore), in
www.forumcostituzionale.it, n. 8/2018.

5 V. Corte Cass., sez. un. civ.,, sentenza 5 giugno 2016, n. 13911.
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bene giuridico tutelato dalla norma, con accertamento in concreto, effettuato
ex post. Pertanto, tale “causa di giustificazione”, di carattere generale, trova
applicazione quando il giudice disciplinare, sulla base del suo esclusivo giu-
dizio, ritenga che, in una valutazione complessiva della vicenda disciplinare
(per ragioni oggettive o in considerazione di altri profili caratterizzanti la
figura e Iiter professionale del magistrato), il fatto ascritto allincolpato non
raggiunga quel livello di censurabilita tale da legittimare I'irrogazione di una
sanzione disciplinare'®. Secondo la Corte di cassazione, peraltro, I'art. 3-bis
si atteggia diversamente a seconda dell’illecito contestato: in alcuni casi (ad
esempio, condotte negligenti che abbiano determinato una privazione della
liberta personale), la causa di giustificazione non puo operare!”

Nel complesso, la predeterminazione degli illeciti operata dal legislatore
nel 2006, al netto della tecnica di formulazione di alcuni illeciti spesso ridon-
danti e sovrapponibili gli uni agli altri, ha mostrato la capacita di orientare
gli organi disciplinari (e, prima ancora, il comportamento dei magistrati).
Qualche comportamento in passato censurabile forse oggi sfugge alla san-
zione, qualche i 1nterpreta21one data alle fattispecie disciplinari puo forse non
convincere, ma ci0 costituisce I'inevitabile risvolto, da un lato, delle scelte
operate dal legislatore e, dall’altro, degli esiti giurisprudenziali. Cio che conta
¢ che i magistrati oggi conoscono in anticipo a quali conseguenze possono
condurre i loro comportamenti.

3.1 nodi del procedimento disciplinare

Molteplici sono le questioni sorte nel procedimento disciplinare. Ci si
limitera qui ad elencare quelle pit rilevanti.

¢ Corte Cass., sez. un. civ., sentenza 18 gennaio 2019, n. 1416 e sentenza 26 marzo 2021,
n. 8563. Nella giurisprudenza della sezione disciplinare cfr., per esempio, sentenza n. 82/2019,
RG n. 5/2019, secondo cui «non integra l'illecito disciplinare nell’esercizio delle funzioni la
condotta del Sostituto Procuratore della Repubblica che abbia omesso di iscrivere nel re-
gistro delle notizie di reato il nominativo di una persona compiutamente identificata nella
informativa di polizia e indicata in querela quale autore del reato laddove, pur trattandosi
di una condotta “giuridicamente discutibile” e implausibile, I'incolpato, professionalmente
inesperto, si sia trovato a gestire una enorme mole di lavoro. Dinanzi a tali evenienze Iillecito
deve ritenersi di scarsa rilevanza»; oppure, sentenza n. 83/2019, RG 85/2016, secondo cui
«non integra l'illecito disciplinare nell’esercizio delle funzioni per grave violazione di leg-
ge determinata da ignoranza o negligenza inescusabile la condotta del Giudice della udienza
preliminare che abbia omesso di effettuare il necessario controllo sulla scadenza del termine
massimo di durata della misura cautelare custodiale determinando il ritardo della stessa per 26
giorni allorquando: 1) il magistrato sia risultato gravato da un enorme carico di lavoro; 2) sono
state provate consistenti disfunzioni organizzative dell’ufficio; 3) non sia derivato strepitus,
essendo la circostanza emersa solo a seguito di ispezione ministeriale avvenuta a distanza di tre
anni dal fatto; 4) ’episodio si collochi quale episodio del tutto isolato».

7 Corte Cass., sez. un. civ., sentenze 21 gennaio 2019, n. 1544 ¢ 19 febbraio 2019, n. 4887.
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Anzitutto, profili delicati sono stati affrontati con riferimento alla fase,
che precede ’avvio dell’azione disciplinare vera e propria, conosciuta come
“pre-disciplinare”. Essa trova la sua disciplina nell’art. 16, comma 5-bis, del
decreto legislativo n. 109 del 2006, introdotto per contenere il numero dei
procedimenti disciplinari. Tale disposizione consente al Procuratore generale
della Corte di cassazione di disporre, con decreto motivato, ’archiviazione
diretta se la condotta ¢ disciplinarmente irrilevante ai sensi dell’art. 3-bis (gia
ricordato al par. 2), se la denuncia non € circostanziata, se il fatto non rientra
in nessuna delle ipotesi di legge, o se dalle indagini risulta inesistente o non
commesso. In tali casi & sufficiente che il Ministro accetti implicitamente la
proposta del Procuratore generale.

Va riconosciuto che listituto dell’archiviazione diretta ha prodotto gli
esiti auspicati: pur a fronte di un costante aumento delle denunce (circa 1500
notizie di illecito all’anno) e pur in presenza dell’obbligo di esercitare I’azio-
ne disciplinare nelle ipotesi predeterminate, non si ¢ verificato uno spropor-
zionato aumento di iniziative disciplinari (per oltre il 90% delle notizie di
illecito si procede generalmente all’archiviazione diretta). Tuttavia, come si
diceva, tale fase ha suscitato qualche problema.

Si &, infatti, a lungo discusso della sua natura, amministrativa o giurisdi-
zionale. Oggi la giurisprudenza ¢ costante nel definirla “amministrativa” '5:
questo consente alla Procura generale di disporre sommarie indagini senza
necessariamente avvisare e coinvolgere il magistrato interessato. Non solo:
il giudice amministrativo ha ritenuto che gli atti sono ostensibili solo al Mi-
nistro della Giustizia. Nessuno puo averne copia: né Iautore della segnala-
zione dei fatti di rilevanza disciplinare, né il magistrato interessato”. E se la
Procura — pur risolvendosi per ’archiviazione — viene a conoscenza di fatti
che potrebbero rilevare nelle valutazioni di professionalita, non ha modo di
trasmettere queste informazioni affinché siano inserite nel fascicolo del ma-
gistrato. Tutta la fase “pre-disciplinare”, insomma, € coperta da riservatezza.

Inoltre, il potere di disporre I'archiviazione diretta non & sottoposto a
controllo da parte della sezione disciplinare: cio comporta che la Procura
generale dispone di un potere assai ampio, tale da minare — almeno in princi-
pio — obbligatorieta stessa dell’azione disciplinare. Proprio per dare conto
delle proprie determinazioni, per rendere trasparenti gli orientamenti seguiti
in questa fase del procedimento, da qualche anno la Procura generale ha dato

18 La fase pre-disciplinare ha natura amministrativa secondo S. MONGINI, L’azione di-
sciplinare del Ministro della Giustizia, in M. VoLr1 (a cura di), La responsabilita dei magi-
strati, Napoli, 2009, 26, e M. FrEsA, Profili procedurali: il procedimento disciplinare innanzi
al C.S.M.: iniziativa, istruttoria, conclusione, in AA.VV., La responsabilita disciplinare nelle
carriere magistratuali, Milano, 2010, 376. Alle stesse conclusioni sono giunte le Sezioni Unite
della Corte di cassazione: v. Corte Cass., sez. un. civ., sentenza 12 febbraio 2013, n. 3271.

% Tar Lazio, sez. I, 7 maggio 2019, n. 5714, e Consiglio di Stato, sentenza 6 aprile 2020,
n. 2309.
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avvio ad un’attivitd di massimazione dei provvedimenti di archiviazione di-
retta, oggi disponibile sul sito internet della Procura generale®.

Una seconda questione, che ha molto impegnato la dottrina e la giuri-
sprudenza, rlguarda la natura, e dunque la composizione, della sezione disci-
plinare: ¢, 0 non ¢, “giudice”?

I1 dibattito sconta — ad avviso di chi scrive — un’ambiguita di fondo sulla
natura di tale organo: da un lato, la Costituzione assegna la funzione discipli-
nare al Consiglio superiore della magistratura, che non ¢ organo giudiziario e
non ha funzioni giurisdizionali, dall’altro, la legge n. 195 del 1958 ha previsto
che il procedimento disciplinare si svolga di fronte ad una articolazione del
Consiglio, alla quale, nel corso del tempo, sono state estese regole e garanzie
tipiche dell’organo giudiziario.

Nella giurisprudenza costituzionale non troviamo conferme per I'una
o Paltra tesi. Nella sentenza n. 12 del 1971 la Corte afferma che la sezione
¢ giudice, ma “ai limitati fini” della sollevazione di questioni di legittimita
costituzionale; nella successiva decisione n. 270 del 2002 leggiamo che essa
«non da vita ad un organo autonomo dal Consiglio stesso, né a forme di
frazionamento del potere, di cui il Consiglio & e resta unico titolare». Nella
sentenza n. 263 del 2003, dopo aver ribadito che il procedimento disciplinare,
pur ispirandosi ad un modello giurisdizionale, ha profili strutturali e funzio-
nali del tutto atipici e peculiari, la Corte osserva che in tutti 1 tipi di processo
— quindi anche in quello disciplinare a carico dei magistrati — debbono essere
previste regole sull’esercizio delle funzioni giudicanti valide a proteggere in
ogni caso il valore fondamentale dell’imparzialita del giudice, in particolare
impedendo che quest’ultimo possa pronunciarsi due volte sulla medesima res
indicanda e dunque impone che, dopo il giudizio di rinvio delle Sezioni Uni-
te della Corte di cassazione, la sezione debba essere interamente rinnovata.

A partire da questa pronuncia sono aumentate le richieste volte ad esten-
dere alla sezione disciplinare le regole processuali che attengono alla costitu-
zione degli organi giudicanti: ad esempio, la rinnovazione della composizio-
ne del collegio dopo I’eventuale decisione sulla richiesta di misura cautelare;
la previsione di obblighi di astensione per i componenti della sezione che
abbiano conosciuto 1 fatti di rilevanza disciplinare in altra sede, ecc. Quasi
tutte le richieste sono state rigettate21

Per inquadrare tali questioni, € necessario sottolineare quanto sopra ac-
cennato: il procedimento disciplinare nasce come procedimento ammini-
strativo assegnato al Consiglio e conserva tale natura anche se, per garantire

2 G. SAWIL, L'iniziativa disciplinare: dati e valutazioni, in Questione ginstizia, n. 5/2020, 69 ss.

2 Tra le pit recenti, Corte Cass., sez. un. civ., sentenza 29 aprile 2021, n. 11295 (sull’appli-
cazione dell’art. 51, ¢. 1°, n. 1, c.p.c.), Corte Cass., sez. un. civ., sentenza 4 novembre 2020, n.
24631 (con riferimento all’inapplicabilita dell’art. 11 c.p.p.), Corte Cass., sez. un. civ., sentenza
22 settembre 2020, n. 19893 (sulla competenza a decidere dell’istanza di ricusazione).
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I'indipendenza dei magistrati incolpati, vi & stata una progressiva estensione
dei moduli giurisdizionali e, in particolare, del modello del processo penale?
Pertanto, a Costituzione invariata, ossia fintantoché la funzione disciplinare
¢ affidata all’intero Consiglio superiore della magistratura (e non ad orga-
no ad esso estraneo), non ¢ possibile estendere ai componenti della sezione
disciplinare ’applicazione di tutte le regole che gli artt. 34 ss. del codice di
procedura penale prevedono a garanzia dell’imparzialita del giudicante.

Ad alcune richieste osta il dettato costituzionale: come non & possibile
separare la sezione dal Consiglio senza cambiare la Costituzione® (si veda
la citata sentenza n. 270 del 2002), cosi non sarebbe conforme agli artt. 104
e 105 Cost. impedire al componente della sezione disciplinare di partecipare
alle sedute del plenum in cui vengono trattate pratiche relative a maglstratl
sottoposti a procedimento disciplinare (o viceversa). Ciascun componente &
legittimato a partecipare a tutti i lavori del Consiglio.

Ad altre istanze ostano invece ragioni di ordine pratico. Per garantire
una imparzialitd “piena” sarebbe infatti necessario disporre di un numero
assai elevato di consiglieri: ’estensione delle cause di incompatibilita, infatti,
comporterebbe spesso il rischio di non riuscire a comporre la sezione. Pro-
prio di recente, le Sezioni Unite della Corte di cassazione sono state costrette
ad ammettere, proprio per ragioni di funzionalita, che in via eccezionale la

2 Sulla natura del procedimento disciplinare (procedimento o processo?) si veda il lavoro
monografico di G. CAMPANELLI, [/ gindizio disciplinare dei magistrati ordinari: procedimento
o processo? Natura, garanzie, criticita e ipotesi di riforma, Torino, 2018, 31 ss.

2 Al fine di giungere ad una vera e propria separazione, di carattere funzionale e ammini-
strativo, della giustizia disciplinare, & stato pil volte proposto di introdurre, con legge costi-
tuzionale, una Alta Corte di disciplina o di una Alta Corte di Giustizia, chiamata a decidere 1
procedimenti disciplinari avviati nei confronti di tutti i magistrati, non solo quelli ordinari, ma
anche di quelli appartenenti alle giurisdizioni speciali. In questa direzione si muoveva ad esem-
pio il progetto della Commissione parlamentare per le riforme costituzionali istituita nella XIII
legislatura (la c.d. Bicamerale D’Alema): si prevedeva I’istituzione di una Corte di giustizia del-
la magistratura, formata da nove membri, eletti tra i propri componenti dai Consigli superiori
della magistratura ordinaria e amministrativa (entrambi riformati), e che avrebbe avuto altresi
la competenza a giudicare in unico grado contro i provvedimenti amministrativi assunti dai
due Consigli citati. In ragione di cio, si stabiliva che 1 componenti della Corte di giustizia non
avrebbero potuto partecipare alle attivita dei rispettivi Consigli di provenienza. Anche il dise-
gno di legge costituzionale 7 aprile 2011 n. 4275, presentato dal Presidente del Consiglio dei
Ministri Berlusconi e dal Ministro della Giustizia Alfano prevedeva I’istituzione di una distinta
Corte di disciplina, composta di una sezione per i giudici e di una per i pubblici ministeri, i cui
membri avrebbero dovuto essere eletti per meta dal Parlamento in seduta comune e per meta,
rispettivamente, da tutti i giudici e da tutti i pubblici ministeri (previo sorteggio degli eleggibi-
1i). Da ultimo, I’auspicio che si proceda in tale direzione & contenuto nella Relazione finale della
Commissione per elaborare proposte di interventi per la riforma dell’ordinamento giudiziario
istituita con d. min. giustizia 26 marzo 2021 e presieduta dal Prof. M. Luciani.

Per una analisi delle proposte di revisione del sistema disciplinare, cfr. ancora G. Campa-
NELLL, /] gindizio disciplinare, cit., 179 ss.
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sezione disciplinare possa procedere anche in deroga alla disposizione che
prevede che nell’organo siano rappresentate tutte le categorie che compon-
gono il Consiglio (magistrati di cassazione, giudici e pubblici ministeri)*.
D’ampliamento delle ipotesi di incompatibilita potrebbe rendere tali casi an-
cora piu frequenti.

Cio che, invece, si pud (e si dovrebbe fare) & prevedere un’incompatibilita
tra lappartenenza alla sezione disciplinare e 'appartenenza ad altre com-
missioni®: & pur vero che il consigliere parteciperebbe comunque ai lavori
del plenum anche quando siano discussi fatti di cui ha gia avuto conoscenza,
in sede disciplinare, ma eviterebbe almeno di partecipare all'istruttoria delle
pratiche. Inoltre, si potrebbe imporre I'adozione di regole pitt precise per
I'assegnazione dei procedimenti ai smgoh componenti della sezione e per la
loro sostituzione in caso di 1mped1mento

In definitiva, & certo possibile “isolare” un po’ piti di quanto avvenga ora
la sezione disciplinare dal resto del Consiglio, ma, a Costituzione invariata,
la funzione disciplinare resta prerogativa del CSM complessivamente inteso
ed ¢ inevitabile una qualche commistione tra funzioni amministrative e fun-
zione disciplinare

Infine, va ricordato che il procedimento disciplinare trova si la sua disci-
plina nel decreto legislativo n. 109 del 2006, ma quest’ultimo rinvia, per vari
e importanti aspetti, alle norme del codice di procedura penale “in quanto
compatibili”: per la disciplina delle indagini (art. 16, commi 2 e 3), per il di-
battimento (art. 18, commi 4 e 5), nonché per i termini e le forme in caso di
ricorso di fronte alle Sezioni unite civili avverso i provvedimenti cautelari e le
sentenze pronunciate dalla sezione disciplinare (art. 24 decreto legislativo n.
109 del 2006). Come si deve intendere questa “compatibilita”? “Quanto” del
processo penale va portato nel procedimento disciplinare? Su ogni questione
specifica si ¢ interrogata la dottrina e la giurisprudenza, ma ¢ sull'impostazio-
ne di fondo che & necessario porre la nostra attenzione.

Sappiamo che nel corso del tempo, per assicurare 'indipendenza dei

2 Corte Cass., sez. un. civ., sentenza 22 settembre 2020, n. 19893.

% In dottrina si legga N. ZANON, “Sei gradi di separazione”: ovvero come assicurare la
terzieta della sezione disciplinare del Consiglio Superiore della Magistratura, in Rivista AIC,
n. 2/2012, 12.

% La citata Commissione per elaborare proposte di interventi per la riforma dell’ordina-
mento giudiziario istituita con d. min. giustizia 26 marzo 2021, sul punto, ha proposto che i
componenti della sezione disciplinare non possano fare parte della prima commissione e della
commissione per le valutazioni di professionalita, che il Consiglio determini i criteri per la
sostituzione dei componenti della sezione disciplinare e che, comunque, la sostituzione possa
essere disposta solo in caso di incompatibilita e impedimento assoluto. Inoltre, i componenti
effettivi della sezione disciplinare — nelle proposte della commissione — dovrebbero essere
assegnati ad una sola commissione, cosi da avere pit tempo da dedicare alla funzione disci-
plinare.
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magistrati sottoposti a procedimento disciplinare, sono via via aumentate le
tutele degli incolpati prendendo a modello il processo pit garantito, ossia
quello penale. Parte di queste garanzie furono introdotte gia dalla Corte co-
stituzionale (sul termini per ’esercizio dell’azione disciplinare si leggano le
sentenze n. 579 del 1990 e n. 196 del 1992, sulla difesa tecnica le sentenze
n. 440 del 1994 e n. 497 del 2000, oltre alle decisioni, gia ricordate, sull’im-
parzialita della sezione disciplinare). Con le novelle introdotte dal decreto
legislativo n. 109 del 2006, che ha dato una diversa struttura al procedimento
disciplinare e, come visto, su vari aspetti ha rinviato al codice di procedura
penale, si & perd operato un passo ancora diverso: il procedimento disciplina-
re, da procedimento “garantito”, sembra essersi trasformato in un processo
“para-penale”.

La segnalata evoluzione, che pure ha aumentato le garanzie per 'incol-
pato, ha perd anche prodotto un effetto non trascurabile: il procedimento
disciplinare ¢ diventato tecnicamente piti complesso, soprattutto nella fase
dibattimentale e di acquisizione delle prove, e si pongono con maggiore fre-
quenza questioni tecnico-giuridiche, soprattutto quando coesistono, sugh
stessi fatti o su fatti connessi, procedimenti disciplinari e processi penali”.
Forse, quando si risolvono tali questioni, si dovrebbe avere a mente che il
rinvio alle norme del codice di procedura penale «in quanto compatibili»
non serve a trasformare il procedimento disciplinare in un processo penale,
ma soltanto a segnare ’adozione di un modello procedimentale garantito e
che, dunque, alcune disposizioni contenute nel codice di procedura penale,
pensate per un processo in cui & in gioco la libertd personale, non devono
essere necessariamente e acriticamente traslate in un procedimento in cui i
beni da tutelare sono altri.

4. Conclusioni

Lanalisi sin qui condotta conferma la centralita assunta dalla responsabi-
lita disciplinare non solo, come in passato, nel “sistema delle responsabilita”,
in quanto & I'unica forma di responsabilita in cui 1 magistrati incorrono, ma,
oggl, anche nel sistema “di governo” della magistratura.

La riforma della disciplina giudiziaria ad opera del decreto legislativo n.
109 del 2006, pur perfettibile, ha avuto il pregio di configurare la responsa-

¥ Si pensi, di recente, al problema dell’utilizzabilita delle intercettazioni disposte in sede
penale. Da ultimo Corte cass., sez. un. civ., sentenza n. 9390/2021 ha confermato I'indirizzo
secondo cui non ¢ preclusa 'utilizzabilita nel giudizio disciplinare a carico dei magistrati delle
intercettazioni disposte in sede penale, precisando, tuttavia, la possibilita, per I'incolpato in
sede disciplinare, di dedurre eventuali vizi dei provvedimenti con cui le intercettazioni sono
state autorizzate ed effettuate in sede penale e di richiedere i supporti audio di tali intercet-
tazioni, per ascoltarli e far riscontrare la loro eventuale difformita rispetto al contenuto dei
brogliacci e o delle trascrizioni acquisite agli atti del procedimento disciplinare.
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bilita disciplinare — soprattutto attraverso la predeterminazione degli illeciti
— come responsabilita verso lo Stato, e non verso Iordine di appartenenza.
Oggi il procedimento dlsaphnare ¢, insieme, piu garantlto e piu aperto.

Nel corso degli anni “il disciplinare” ha, pero, acquisito una rilevanza
forse inaspettata: da un lato, ha spesso supplito all’assenza di un sistema di
valutazione di professionalita capace di intercettare le situazioni critiche e,
dall’altro, soprattutto in tempi recenti, su di esso si sono scaricate tensioni
interne ed esterne alla magistratura.

Ci0 spiega I’attenzione rivolta alla responsabilita disciplinare sia da parte
dell’opinione pubblica, sia da parte degli attori politici, propensi oggi ad am-
pliare ancora di pit I’area del disciplinarmente rilevante. Questa tendenza ad
attribuire alla responsabilita disciplinare un peso cosi rilevante nella vita della
magistratura dovrebbe perd essere attentamente valutata in considerazione
delle finalita che la disciplina deve perseguire.

Con riferimento, ad esempio, alle vicende patologiche che hanno visto,
di recente, 1 magistrati interferire in modo scorretto nelle procedure di no-
mina ad incarichi direttivi e semi-direttivi, il disciplinare &, per certo, la sede
naturale in cui tali fatti devono trovare attenta e severa valutazione. La se-
zione disciplinare ¢ il giudice pit adatto a verificare, nel contesto concreto, la
deviazione dal modello di riferimento e le ricadute che certi comportamenti
hanno avuto sulla credibilita della magistratura.

Qualche perplessita suscita invece ’'ampliamento della responsabilita di-
sciplinare anche a puntuali comportamenti che denotano cadute di profes-
sionalita o errori e negligenze nella gestione degli uffici. Sarebbe invece pre-
feribile — rispetto a questi casi — ripensare i poteri di vigilanza e sorveglianza
e, soprattutto, i meccanismi di valutazione di professionalita. In tal modo, si
scongiurerebbe il rischio che I'unico dato oggettivo capace di determinare la
carriera del magistrato sia, “in negativo”, ’essere stato sottoposto a procedi-
mento disciplinare. La sanzione disciplinare dovrebbe — come detto — essere
un’eccezione e, nella carriera, dovrebbero invece essere premiati, “in posi-
tivo”, coloro che mostrano la capacita di svolgere in modo indipendente,
imparziale ed efficiente le proprie funzioni?®. Non a caso, proprio perché una
sanzione disciplinare anche lieve resta come una macchia indelebile nella vita
professionale del magistrato, da tempo si discute dell’opportunita di intro-
durre un istituto volto ad impedire che le sanzioni dell’ammonimento e della
censura (che, peraltro, a differenza della perdita di anzianita o dell’incapacita

2 Questa impostazione ¢ stata condivisa dalla Commissione presieduta dal prof. Lucia-
ni che ha infatti proposto vari emendamenti al d.d.l. C. 2681, presentato dal Ministro della
Giustizia A. Bonafede, proprio con ’obiettivo di evitare che il mancato rispetto di tutti gli
adempimenti di natura organizzativa siano sanzionati disciplinarmente e, nel contempo, di far
si che le valutazioni di professionalit e quelle rese in occasione della conferma degli incarichi
siano “pit reali” e in grado di intercettare le carenze nella gestione degli uffici.
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temporanea ad assumere incarichi, non hanno durata nel tempo) possano
continuare a pesare (magari anche in modo strumentale) nella carriera del
magistrato®

In definitiva, va positivamente rilevato che il procedimento disciplinare
¢ ormai divenuta la sede in cui sono valutati, anche con severita, comporta-
menti e atti che deviano rispetto al modello di magistrato che la Costituzione
eil legislatore hanno delineano. Andrebbe, perd, nel contempo, impedito che
esso finisca per assorbire le funzioni che spettano ad altri organi e procedi-
menti, ci0 anche al fine di evitare che il CSM da organo di gestione, serena e
ordinata, della carriera dei magistrati e del buon funzionamento degli uffici
si trasformi in organo prevalentemente dedicato al controllo e alla sanzione.

» 1l ricordato d.d.l. C-2681 introduceva listituto della riabilitazione. La Commissione
presieduta dal Prof. Luciani ha invece proposto di introdurre un articolo rubricato «Estin-
zione delle sanzioni», in cui si prevede un procedimento, non eccessivamente gravoso per il
CSM, per 'accertamento dell’estinzione della sanzione a condizione che sia decorso un tempo
adeguato e che, successivamente all’irrevocabilita della sanzione, il magistrato abbia avuto una
positiva valutazione di professionalita.
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1. Premessa

La presente relazione & dedicata all’esame delle prospettive di riforma
della legge elettorale per il rinnovo della componente togata del Consiglio
superiore della magistratura.

Com’? noto, & assai diffusa la convinzione che tale riforma sia ormai
imprescindibile per favorire il “rilancio” di un’istituzione in grave crisi di
legittimazione a seguito delle note vicende di cronaca che I’hanno vista pro-
tagonista negli ultimi mesi.

In realta, per affrontare adeguatamente il tema ¢ necessario allargare lo
sguardo in due ulteriori direzioni. In primo luogo, verso il complessivo as-
setto dell’ordinamento giudiziario, dal momento che le ragioni della crisi del
CSM sono molteplici e rendono necessario muovere da un bilancio dell’inte-
ra disciplina di settore a circa quindici anni dall’entrata in vigore della legge
Castelli (1. n. 150 del 2005). Non & questa, ovviamente, la sede per affrontare
un simile impegno, ma di tale circostanza non ¢ possibile non tenere conto:
la nuova legge elettorale, pur necessaria, rischia di non sortire alcun effetto
positivo, né di provocare alcuna effettiva inversione di tendenza, se non inse-
rita all’interno di un progetto organico, come suggerisce, del resto, anche la
riserva di legge di cui all’art. 108 Cost.".

In secondo luogo, occorre allargare lo sguardo al tema, antico ma mai
davvero risolto, della natura dell’organo di governo della magistratura e della

! Cfr. R. RomBoL S. PaN1zza, Ordinamento gindiziario, in Dig. Disc. Pubbl., X, Torino,
1995, 368 ss.
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sua collocazione nella forma di governo italiana, perché non vi sono leggi
elettorali migliori o peggiori ma leggl elettorali pitt 0 meno rispondenti all’i-
dea di Consiglio superiore della magistratura che si intende affermare e, nel
caso, preservare.

2. Un’istituzione essenziale, in crisi

Dunque, il CSM ¢ in crisi.

La “pietra angolare” dell’ordinamento giudiziario?, posta a presidio
dell’interesse pubblico all’autonomia e all’indipendenza della magistratura,
sta attraversando probabilmente la fase peggiore dal momento della sua isti-
tuzione.

Le cronache degli incontri clandestini avvenuti lo scorso anno tra alcu-
ni esponenti politici e alcuni componenti del Consiglio superiore della ma-
gistratura, finalizzati a concordare preventlvamente una serie di nomine di
competenza di tale organo - per lo pitl riguardanti incarichi direttivi requi-
rent?’ - hanno innescato dubbi sul grado di autonomia reciproca tra magi-
stratura e politica e sulla stessa credibilita e legittimazione dell’organo di go-
verno autonomo. Tali avvenimenti hanno rivelato, per dirla con il Presidente
della Repubblica, «un quadro sconcertante e inaccettabile»*.

Si & aperta dunque una ferita particolarmente profonda nel rapporto di
fiducia tra societa civile, sistema politico e CSM; & stato rilanciato il tema
antico della c.d. politicizzazione dell’organo di governo della magistratura, i
cui lavori sarebbero condizionati, piti che da criteri oggettivi e trasparenti, da
spinte corporative derivanti dalla suddivisione di fatto dei suoi componen-
ti togati in gruppi facenti riferimento alle diverse correnti interne all’Asso-
ciazione nazionale magistrati®. Con la conseguenza che sovente le decisioni

2 Secondo la notissima immagine utilizzata dalla Corte costituzionale nella sent. n. 4 del
1986.

3 Cfr., di recente, G. VERDE, I/ conferimento degli incarichi direttivi fra Consiglio superio-
re della magistratura e Ministro della giustizia, in Lo Stato, 2019, 105.

* Cosi G. MATTARELLA, [ntervento nel corso del Plenum straordinario del CSM del 21
giugno 2019, che ha aggiunto: «quanto avvenuto ha prodotto conseguenze gravemente ne-
gative per il prestigio e per I'autorevolezza non soltanto di questo Consiglio ma anche per il
prestigio e 'autorevolezza dell’intero ordine giudiziario; la cui credibilita e la cui capacita di
riscuotere fiducia sono indispensabili al sistema costituzionale e alla vita della Repubblica». E
ancora: «il coacervo di manovre nascoste, di tentativi di screditare altri magistrati, di millanta-
ta influenza, di pretesa di orientare inchieste e condizionare gli eventi, di convinzione di poter
manovrare il Csm, di indebita partecipazione di esponenti di un diverso potere dello Stato,
si manifesta in totale contrapposizione con i doveri basilari dell’ordine giudiziario e con quel
che i cittadini si attendono dalla magistratura».

5 A dire il vero, come giustamente ha notato L. PEPINO, La magistratura e il suo consiglio
superiore, in Questione giustizia, 2020, le vicende di cronaca sopra richiamate evidenziano
un fatto ben pit grave del (gia grave) fenomeno della lottizzazione correntizia; esse, infatti,
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non sarebbero adottate nell’interesse generale al buon andamento del sistema
giustizia ma in applicazione di un criterio di sostanziale lottizzazione tra le
diverse componenti associative.

Alla crisi esterna si collega poi una crisi interna, nel senso che gli episodi
sopra richiamati hanno ampliato la distanza tra il CSM e i singoli magistrati,
molti dei quali hanno perso fiducia nelle modalita con cui viene esercitato il
governo della magistratura.

E ancora, la crisi del CSM rischia di coinvolgere I'intero ordine giudizia-
rio; o meglio, tale crisi non ¢ altro che il riflesso di una crisi identitaria della
magistratura’. Del resto, com’¢ stato da tempo sottolineato, la storia mostra
che «le tensioni che si riversano sul CSM sono, in linea generale, il puntua-
le riflesso sull’organo di autogoverno delle tensioni che investono la nostra
societa e il ruolo del giudice»; e dunque quando nel dibattito pubblico si
ripropone il tema della crisi del CSM, «& il ruolo del giudice ad essere messo
in tensione e in discussione»’.

Tutto cido premesso, la constatazione di tale stato di crisi non deve far
dimenticare che al CSM - prima ancora che alla Corte costituzionale e al
legislatore, quest’ultimo per molti anni latitante - si deve la progressiva affer-
mazione dei principi costituzionali in tema di magistratura e la conseguente
definizione del sistema italiano di ordinamento giudiziario, da tempo ap-
prezzato sul piano internazionale, dove spesso ¢ stato considerato, che piac-
cia 0 no, un vero e proprio modello di riferimento.

In altre parole, il CSM, negli oltre sessant’anni dall’inizio della sua atti-
vita, certamente con alti e bassi, ha rivestito un ruolo fondamentale nella de-
mocratizzazione della magistratura e nell’affermazione conseguente dell’as-
setto democratico della Repubblica. Al CSM si deve anche, com’@ noto,
soprattutto a partire dagli Anni Settanta, un grande attivismo non soltanto
nell’interpretare la disciplina in materia di ordinamento giudiziario in senso
conforme a Costituzione ma, sovente, nella stessa scrittura di tale disciplina,
negli ampi spazi lasciati liberi dal legislatore, attraverso I’esercizio del c.d.
potere para-normativo.

riguardano una serie di contatti intercorsi tra politici e magistrati finalizzati ad individuare 1
candidati piti idonei per certi incarichi direttivi in relazione non tanto alla loro appartenenza
ad una certa associazione quanto alla loro «ritenuta maggiore o minor duttilita nella gestione
di indagini eccellenti».

Sulle correnti della magistratura, da ultimo e per tutti, cfr. M. VoLpl, Le correnti della
magistratura: origini, ragioni ideall, degenerazioni, in Rivista AIC, n. 2/2020, 1 ss. e G. MELIS,
Le correnti della magistratura. Origini, ragioni ideali, degenerazioni, in Questione giustizia,
10 gennaio 2020, 1 ss.

¢ Cosi, da ultimo, A. Narr1, Crisi del CSM e crisi della magistratura, in Forum di Qua-
derni costituzionali, n. 4/2020, 406.

7 E. Brutt Liseratt, Crisi del Csm, indipendenza della magistratura, modifica del sistema
elettorale, in Questione giustizia, n. 1/1990, 18 ss.
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Attivismo che, per inciso, non ha rappresentato una deviazione dal mo-
dello costituzionale, ovvero una sorta di “appropriazione indebita” di una
natura che la Costituzione non aveva originariamente riservato a tale orga-
no, bensi, al contrario, almeno in larga parte, il segno - circostanza non cer-
to inedita nell’ordinamento italiano - che la realizzazione di tale modello &
avvenuta attraverso fasi successive, dunque gradualmente, e non sempre in
modo lineare®.

Uscire dalla crisi, dunque significa porsi Iobiettivo di tenere conto del
contingente elevandosi perd da esso, in considerazione del ruolo essenziale
che la Costituzione assegna all’organo di governo della magistratura e dell’e-
sperienza concreta registratasi in oltre sessant’anni di attivita; e cio, allo sco-
po di «migliorare il CSM nella cornice costituzionale»’, ponendo esso nelle
condizioni di tornare a svolgere con pienezza la funzione di presidio indefet-
tibile dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura.

3. La riforma elettorale come improbabile “toccasana” e la necessita di
affrontare anche altri problemi

Come anticipato, ritenere che una nuova legge elettorale possa sortire
effetti miracolosi, come una sorta di toccasana, appare errato, oltre che inge-
nuo®. D’altra parte, la “politicizzazione” del CSM ha trovato terreno fertile
in numerose altre scelte legislative, recenti e meno recenti, che hanno contri-

8 Non concordo dunque sul punto con E. BIONDI, Sessant’anni ed oltre di governo auto-
nomo della magistratura: un bilancio, in Forum di Quaderni costituzionali, 2021, la quale ha
recentemente sottolineato come il modello costituzionale abbia subito, nel corso degli anni,
uno sviluppo diverso da quello immaginato dai Costituenti.

Si tratta in realta di un orientamento piuttosto diffuso. Da ultimo, ad esempio, A. Poca,
Lassociazionismo & consustanziale al CSM? Riflessioni in margine alla Relazione di Francesca
Biondi, in Forum di Quaderni Costituzionali, n. 4/2020, 417 ss., ha osservato che, a fronte di
una normativa costituzionale che assegna al CSM «poteri amministrativi (ed eventualmen-
te giurisdizionali) connessi alla disciplina sul pubblico impiego (come emerge chiaramente
dall’art. 105 Cost.)», si sarebbe invece perpetrata da parte di tale organo una sorta di «appro-
priazione» di funzioni, «correlata all'imporsi all'interno del CSM di logiche di corrente ...».

E tuttavia si tratta di un indirizzo a mio giudizio non convincente, che finisce per confon-
dere piani diversi: una cosa sono le distorsioni del “correntismo”, che nessuno difende, altro
¢ il modello costituzionale di CSM, che certamente non pud ricavarsi dalla mera sommatoria
delle competenze enumerate all’art. 105 Cost.

° Cfr. B. BErNaBEL P. FiLieet (a cura di), Migliorare il CSM nella cornice costituzionale,
Padova, 2020, 1 ss.

19 In senso analogo, di recente, E. GROSSO, Brevi note sulle possibili linee di una riforma
della legge elettorale del CSM, in Questione ginstizia, 30 luglio 2020, 1 ss., che dichiara di
non credere che «la modifica del sistema elettorale per la composizione della componente
togata del CSM sia davvero in grado di incidere sugli attuali problemi dell’autogoverno della
magistratura. Il che non significa peraltro che la vigente, pessima, legge elettorale non meriti
di essere modificata».
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buito ad alimentare il clima di contrapposizione che si respira oggi nella ma-
gistratura e hanno agevolato il consolidarsi di alcune pericolose commistioni
tra quest’ultima e gli ambienti della politica.

Mi limito a due esempi, di segno assai diverso'.

Il primo riguarda la disciplina dei criteri per I’attribuzione ai magistrati
degli incarichi direttivi, che, com’e noto, ha subito una profonda riforma nel
2005 allorché il parametro dell’anzianita, perno del sistema a partire dalla
legge n. 560 del 1966 (c.d. “legge Breganze”), ¢ stato sostanzialmente sosti-
tuito con modalita di selezione di tipo concorsuale fondate prevalentemente
sulla valutazione del merito dei candidati.

A prescindere dagli obiettivi che il legislatore ha inteso allora perseguire,
per certi versi condivisibili, tale riforma ha di fatto innescato una serie di
problemi®.

Innanzi tutto, & prepotentemente rientrata nella cultura di una parte della
magistratura la logica della carriera, ovvero della rincorsa all’avanzamento
di “grado”. Sebbene sia vero che la maggiore attenzione ai temi della diri-
genza, anche grazie agli interventi del CSM all’indomani della riforma®, ha
contribuito ad innalzare il livello medio dei titolari degli incarichi direttivi e
semi-direttivi, tuttavia & altresi incontestabile che si ¢ venuta a creare una piu
netta separazione tra una sorta di “carriera dirigenziale”, percorsa da alcuni
magistrati, che si snoda da un incarico direttivo ad un altro incarico diretti-
vo, senza soluzione di continuita, e il normale avanzamento dei magistrati
“normali”™.

La frattura appena richiamata suscita perplessita. Non ¢ inutile ricordare
che il descritto fenomeno favorisce inevitabilmente un assetto pit gerarchico
della magistratura e costituisce il terreno ideale, come piu volte evidenziato
in passato, nel quale puo diffondersi I’atteggiamento di deferenza e di confor-

1 Analogamente, di diversi «nodi da sciogliere», che risultano oggi «ancora piu urgenti
alla luce della crisi che sta attraversano il CSM», parla T. Giupront, 11 Consiglio superiore della
magistratura e le prospettive di riforma, in Forum di Quaderni costituzionali, 2020, 3.

12 Cfr. G. SILVESTRI, Notte e nebbia sulla magzstmtum italiana, in Questione gmstzzm, 12
giugno 2020, che osserva come, sebbene I'unico criterio oggettivo non aggirabile sia quello
dell’anzianitd, esso debba avere rilievo soltanto come criterio residuale, a paritd di merito,
mentre la meritocrazia andrebbe «integrata con regole, queste si, molto rigide, sull’ordine
cronologico di trattazione delle pratiche riguardanti gli uffici direttivi e con audizioni accura-
te dei candidati con maggiori titoli»; inoltre, I’A. auspica che il CSM si renda «promotore di
approfondimenti ed autore di linee guida innovative sulle tecniche di redazione dei pareri dei
Consigli giudiziari, troppo uniformemente elogiativi e pertanto talvolta fuorvianti in sede di
comparazione tra candidati o di valutazione di professionalita».

13 Mi riferisco, in particolare, al Testo unico sulla dirigenza adottato con delibera del 28
luglio 2015, sul quale si veda G. CAMPANELLL, Nuovo testo unico sulla dirigenza gindiziaria:
possibili effetti sui limiti del sindacato ginrisdizionale, in Questione giustizia, 9 aprile 2016.

" N. Rosst, Letica professzonale dei magistrati: non un’immobile Arcadia, ma un perma-
nente campo di battaglia, in Questione giustizia, n. 3/2019, 44 ss.
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mismo giudiziario, i quali, a propria volta, mettono a rischio 'indipendenza
del giudice®. Per tali ragioni I'idea stessa della carriera & incompatibile con
I’assetto costituzionale della magistratura, che, com’e ben noto, si fonda sugli
assunti per 1 quali 1 magistrati sono soggetti «soltanto alla legge» (art. 101, c.
2°, Cost.) e si distinguono «soltanto per funzioni» (art. 107, c. 3°, Cost.).

Tale fenomeno, poi, ha favorito il formarsi di una grande mole di aspetta-
tive, tensioni e pressioni che si sono scaricate proprio sul CSM, organo chia-
mato a gestire 'applicazione dei nuovi criteri in materia di carriera. Malgrado
i generosi tentativi di tale organo di rendere pit trasparenti le proprie scelte,
attraverso 1’adozione della richiamata disciplina secondaria, tanto minuziosa
quanto fragile, tale obiettivo si ¢ rivelato di ardua realizzazione. Si € rafforza-
ta cosi, in una grande parte della magistratura, la percezione che le scelte di-
screzionali del CSM, non agganciate a criteri oggettivi e davvero verificabili,
siano sovente poco trasparenti, imprevedibili, talora arbitrarie.

Non & sorprendente, dunque, che siano aumentati esponenzialmente i
casi di provvedimenti adottati dall’organo di governo della magistratura, ri-
guardanti incarichi direttivi e semidirettivi, impugnati davanti al giudice am-
ministrativo per insufficiente o incongrua motivazione; facendo una media
degli ultimi dieci anni, circa il 30% delle delibere adottate dal CSM di confe-
rimento di incarichi direttivi ha conosciuto tale sorte'.

E infine, i fatti appena descritti hanno rafforzato inevitabilmente le lo-
giche corporative cui si ¢ fatto sopra cenno. Nell’ apphcazmne dei criteri ri-
guardanti la carriera dei magistrati, divenuti meno oggettivi, i componenti
del CSM, soprattutto i togati ma non soltanto loro, hanno non raramente as-
secondato le aspettative derivanti dalle rispettive appartenenze, spogliandosi
del ruolo di rappresentanti imparziali di plurahsmo culturale per dlvemre
meri terminali delle scelte delle rispettive “associazioni di categoria”, al fine
di tutelare gli interessi degli affiliati.

Com’e stato efficacemente sintetizzato, «nell’ambito della selezione dei
dirigenti, il difficile esercizio della discrezionalita ha incrociato le piti forti
resistenze culturali di una magistratura che, di fronte al venir meno delle
certezze rappresentate dal criterio dell’anzianita, ha riscoperto il valore della
carriera e la dimensione della corporazione».

Dimensione corporativa che, in molte occasioni, non si ¢ fermata all’u-
tilizzo dell’«appartenenza» quale criterio di selezione - ¢i0 che non avrebbe
escluso scelte «professionalmente adeguate» - ma ¢ andata oltre, attraverso
una «sostanziale omogeneizzazione dei gruppi associativi su posizioni cor-

5 Cfr. G. SivesTRI, I problemi della giustizia italiana tra passato e presente, in Dir. pubbl.,
2003, 328 ss.

16 Cfr. Ufficio Statistico del CSM, in www.csm.it.

7 Cfr. M. GUGLIELMY, La discrezionalita del Consiglio una prerogativa irrinunciabile dell'an-
togoverno o un peso insostenibile per la magistratura?, in Questione giustizia, n. 4/2017, 34.
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porative, con la professionalizzazione dell’impegno nel cosiddetto sindacato
dei magistrati»: insomma, per coltivare ambizioni di carriera spesso non ¢ ba-
stato appartenere all’'una o all’altra corrente ma & stato necessario possedere
il titolo decisivo del “merito sindacale”, ovvero aver dato prova di impegno
a favore degli aderenti al proprio stesso gruppo®.

Un secondo esempio di legislazione che ha favorito 1 fenomeni di politi-
cizzazione della magistratura pud essere tratto, a mio parere, dalla disciplina
degli incarichi extragiudiziari dei magistrati con particolare riguardo alle ipo-
tesi di concessione del “fuori ruolo” (cfr. art. 276, c. 3°, r.d. n. 12 del 1941).

Si tratta di un tema solo apparentemente marginale e dal grande impat-
to simbolico. Le ipotesi di fuori ruolo hanno assunto negli ultimi anni una
dimensione ragguardevole e, per certi versi, preoccupante”. Cio, per inciso,
appare curioso: in una fase storica ove si registrano da parte della classe poh—
tica numerosi segnali di insofferenza dinanzi ad episodi di attivismo o addi-
rittura di (vera o presunta) supplenza giudiziaria® - ovvero di invadenza dei
giudici e delle loro pronunce in ambiti ritenuti riservati alla discrezionalita
delle scelte politiche - quella stessa classe politica stimola poi, per altra via,
un fenomeno diverso ma per certi aspetti analogo, affidando a magistrati una
molteplicita di incarichi che inevitabilmente avvicinano loro alla sfera della
politica’.

Si noti che il necessario presupposto del collocamento fuori ruolo ¢ la
sussistenza dell'interesse sia dell’amministrazione giudiziaria sia di quella di
destinazione, in osservanza del principio di buona amministrazione di cui
all’art. 97 Cost.2.

Lordinamento giudiziario del 1941 contemplava due sole previsioni dedica-
te al fuori ruolo dei magistrati, tuttora vigenti, figlie peraltro di una fase storica in
cui il Ministero della Giustizia era titolare del complesso delle funzioni di ammi-
nistrazione della magistratura: si tratta dell’art. 196, che riguarda la specifica de-
stinazione di magistrati a tale Ministero, e dell’art. 210, relativo al collocamento

18 Cosi, quasi letteralmente, A. Narp1, Crisi del CSM e crisi della magistratura, cit., 407,
che parla di «cursus honorum di attivista sindacale».

1 Cfr. R. Fuzio, Le funzioni fuori ruolo, in Dieci anni di riforme dell’ordinamento gindi-
ziario, in Foro it., 2016, V, 182.

° In argomento, da ultimo, M. Luciany, Lattivismo, la deferenza e la giustizia del caso
singolo, in Questione giustizia, 2020, 1 ss.

2 Cfr., in tal senso, G. M. FLICK, Magistratura, incarichi extragindiziari e politica, in
Rivista AIC, n. 1/2016.

2 Cfr. M. AteLLy, Collocamento fuon ruolo, in Enc. ginr., Roma, 1998, 1.

La definizione normativa dell’istituto del fuori ruolo si rinviene, in parncolare, nell’art.
58 del Testo unico sugli impiegati civili dello Stato (d.PR. n. 3 del 1957), che si applica anche
ai magistrati in forza del rinvio operato da citato art. 276, c. 3°, del r.d. n. 12 del 1941; in tale
articolo si prevede che «il collocamento fuori ruolo pud essere disposto per il disimpegno di
funzioni dello Stato o di altri enti pubblici attinenti all’interesse dell’amministrazione che lo
dispone e che rientrano nei compiti istituzionali dell’amministrazione stessa».
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fuori ruolo di magistrati ai quali, nel numero massimo di sei, siano conferiti in-
carichi “speciali” che comportino la sospensione dal servizio per pit di due mesi.

Piu tardi, Part. 15 della legge n. 195 del 1958, istitutiva del CSM, ha pre-
visto, pur senza innovare molto rispetto al passato, due tipi di collocamento
fuori ruolo: la destinazione dei magistrati al ministero della Giustizia (art. 15,
c. 1°) e il conferimento ai magistrati di incarichi, estranei alle loro funzioni,
che risultino previsti dalle norme vigenti (art. 15, c. 3°).

Una sostanziale svolta si & realizzata piu di recente, con il d.I. n. 217 del
2001 (convertito con legge n. 317 del 2001), che ha esteso le possibilita di
attribuire ai magistrati incarichi da parte di amministrazioni pubbliche di
fatto a prescindere dal richiamato presupposto della sussistenza di un rac-
cordo con gli interessi dell’amministrazione giudiziaria; in particolare, I'art.
13, c. 1°, del citato testo stabilisce che sono attribuibili a magistrati «gli in-
carichi di diretta collaborazione con il Presidente del Consiglio dei Ministri,
con il Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con
il Segretario del Consiglio dei Ministri, con i singoli Ministri, anche senza
portafoglio», mentre, al successivo terzo comma, si precisa che gli organi
competenti deliberano in tali casi il collocamento fuori ruolo «fatta salva per
1 medesimi la facolta di valutare motivate e specifiche ragioni ostative al suo
accoglimento». Sembra evidente, dunque, come il CSM possa negare in que-
sti casi il fuori ruolo solo in circostanze sostanzialmente eccezionali.

A rendere il quadro normativo ancora piu articolato hanno poi contri-
buito una serie di specifiche previsioni normative - talora in attuazione della
normativa internazionale o di quella dell’Unione europea - con le quali sono
state previste svariate ipotesi di fuori ruolo collegate ad incarichi presso auto-
rita indipendenti o enti internazionali e sovranazionali di varia natura, alcuni
dei quali, peraltro, comportanti ’esercizio di funzioni giurisdizionali.

Dal 2006 e stato fissato in dieci anni il periodo massimo di fuori ruolo
nell’arco dell’intero servizio di ogni singolo magistrato, con esclusione, tut-
tavia, dei membri di Governo, delle cariche elettive, anche presso gli organi
di autogoverno, e dei componenti delle Corti internazionali comunque de-
nominate (cfr. art. 50 del d.Igs. n. 160 del 2006 e art. 1, commi 68 e 70, legge
n. 190 del 2012)=. Inoltre, il tetto massimo di magistrati destinati a svolgere
«funzioni diverse da quelle giudiziarie» ¢ fissato, dal 2008, in 200 (art. 1 bis
dellalegge n. 181 del 2008), ma in tale limite non rientrano coloro che svolgo-
no il proprio incarico presso la Presidenza della Repubblica, la Corte costi-
tuzionale o il CSM, nonché i magistrati in aspettativa per mandato elettorale.

Si tratta all’evidenza di limiti molto generosi, considerato 1’organico
complessivo della magistratura ordinaria (meno di diecimila unita) e la sco-
pertura ricorrente di molti uffici giudiziari.

2 Cfr. R. Fuzio, Le funzioni fuori ruolo, cit., 180 ss.
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I profili critici sono diversi. Innanzi tutto, spesso I’amministrazione della
giustizia non trae alcun vantaggio dalla concessione del fuori ruolo ad un
magistrato: infatti, oltre alle ovvie conseguenze negative in termini di ridu-
zione dell’organico e di sottrazione di energie lavorative agli uffici giudiziari,
il fuori ruolo, tanto pilt se prolungato nel tempo, pud determinare una dimi-
nuzione del sapere professionale che si riverbera sfavorevolmente sul sistema
giustizia al momento del ritorno alla giurisdizione.

Inoltre, e per quanto qui pili interessa, la circostanza che la carriera di
un maglstrato si snodi tra 1 luoghi della giurisdizione e i luoghi della politica
puo rappresentare I'occasione per il verificarsi di fenomeni degenerativi: a
tacer d’altro, occupare posizioni di rilievo all’interno di istituzioni eminen-
temente politiche, come ad esempio i ministeri, per lo svolgimento di compiti
di natura giuridico-amministrativa ai pitt vari livelli, pone inevitabilmente,
in vista del ritorno in ruolo, un potenziale pregiudizio sulla indipendenza e
imparzialita nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali; e ¢i0 sia in senso og-
gettivo, perché il magistrato conosce come amministratore cid che un giorno
potrebbe essere chiamato a giudicare come giudice, sia e soprattutto in senso
soggettivo, in quanto i compiti svolti porteranno inevitabilmente a coltivare
rapporti e relazioni che potrebbero favorire un domani, anche aldila delle
intenzioni, dinamiche indebite di vario tenore.

Infine, vi € un’altra e diversa ragione per la quale la riforma della legge
elettorale, da sola, non appare sufficiente.

I problemi che oggi si manifestano non chiedono una risposta soltanto sul
piano strettamente giuridico ma anche, e forse prima di tutto, su quello culturale.
La deriva etica cui abbiamo di recente assistito, in altre parole, non si risolve sol-
tanto con interventi legislativi ma deve essere affrontata anche con altri strument;
1 quali, peraltro, possono certamente essere sorretti con misure puntuali riguar-
danti, ad esempio, la selezione all'ingresso dei magistrati e la loro formazione.

4. I nodi a monte: il CSM quale organo “intrinsecamente politico”,
dalla necessaria “composizione rappresentativa” e “costituzionale”

Come anticipato, prima di esaminare la questione di quale sia la legge
elettorale piti adeguata, & necessario affrontare alcuni nodi tradizionali di ca-
rattere generale, allo scopo di definire la posizione e il ruolo del CSM nel
sistema costituzionale®.

% Cfr. E. Brutt LIBERATI, Quale sistema elettorale per quale CSM, in Giustizia insieme,
18 giugno 2020.

% Cfr. A. P1zzorusso, Il Consiglio superiore della magistratura nella forma di governo vi-
gente in Italia, ora in Ip., Lordinamento gindiziario, 11, Napoli, 2019, 519 ss. e, di recente, R.
BaLpUZz1, La posizione costituzionale del Csm tra argomenti di ieri ed effettivita dell’organo,
in Jus-online, 3/2019, 1 ss.
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Il primo nodo ruota intorno al quesito su quale sia il corretto rapporto che
deve sussistere tra il Consiglio e la politica in senso lato. In altre parole, si trat-
ta di prendere posizione nel dibattito riguardante la dicotomia che vede da un
lato coloro che configurano il CSM quale organo “intrinsecamente politico” e,
dall’altro, quanti invece ne sottolineano la natura esclusivamente amministra-
tiva, pur talora precisando che si tratta comunque di “alta” amministrazione.

A tale proposito, la Costituzione e la legge istitutiva del 1958 offrono
numerosi appigli: la presidenza dell’organo affidata al Capo dello Stato, la
composizione mista laici-togati, la presenza di un terzo di membri eletti dal
Parlamento in seduta comune a maggioranza qualificata, la vicepresidenza
affidata ad un componente laico, ’attribuzione per legge all’organo di au-
togoverno del compito di rendere pareri e formulare proposte in materia di
giustizia e di presentare annualmente, per il tramite del Ministro della Giu-
stizia, una relazione al Parlamento sullo stato della giustizia.

Non ¢ possibile in questa sede soffermarsi sulle singole previsioni richia-
mate, peraltro di peso e di tenore diverso. Certo & che dal loro combinato
disposto sembra agevole ricavare 'impossibilita di affermare la natura mera-
mente amministrativa del CSM, collocato al centro di un delicato equilibrio
tra organi costituzionali e interlocutore del potere politico.

Ma vi ¢ di pit. Nell’esercizio delle stesse attribuzioni piu tipicamente
amministrative (assegnazioni, promozioni, assunzioni, trasferimenti, ecc.),
elencate all’art. 105 Cost., il CSM & chiamato ad assumere decisioni che, per
non risultare frutto di arbitrio, non possono che essere fondate su criteri
predeterminati, ovvero su un insieme di indirizzi, una policy come ha sot-
tolineato Alessandro Pizzorusso”. Le decisioni adottate dal CSM non sono
frutto di scelte meramente tecniche e neutrali; assegnazioni e promozioni dei
magistrati sono effettuate nel contesto di una “politica” dell’amministrazio-
ne della magistratura®. Del resto, si tratta di quel potere di indirizzo che in
passato era il Governo ad esercitare e che, con la Costituzione, ¢ stato in gran
parte trasferito al CSM a garanzia dell’indipendenza del potere giudiziario®.

La valenza “politica” del CSM risiede, com’e stato notato, nel complesso
delle sue attribuzioni. Tutti i poteri del CSM, «considerati nel loro insieme,
non sono la sommatoria di competenze frazionate, generatrici di atti isolati,
privi di criteri ordinatori, ma si inseriscono in una policy di settore, i cui con-
fini sono tracciabili a partire dal dettato costituzionale e dalle leggl attuati-

2% Su tali aspetti, da ultimo, cfr. G. SOBRINO, I/ CSM e i raccordi istituzionali, in AA.VV.,
11 Consiglio Superiore della Magistratura: snodi problematici e prospettive di riforma, in www.
gruppodipisa.it, 2020.

¥ A. Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, ora in Ip., L’ordinamento
giundiziario, 1, Napoli, 2019, 116.

2 Cfr. G. FerRI, Magistratura e potere politico, Padova, 2005, 247.

¥ Cfr. A. P1zzorusso, Il CSM nella forma di governo vigente in Italia, in ID., L'ordina-
mento gindiziario, 11, cit., 548.
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ve»*, Ci troviamo dunque al cospetto di un organo “di garanzia” chiamato ad
esprimere, nei limiti fissati dalla Costituzione e dalla legge sull’ordinamento
giudiziario, “indirizzi” in materia di amministrazione della giurisdizione®.

In questo senso, e solo in questo senso, pud dirsi che il CSM ¢ un organo do-
tato di una “politicita intrinseca”2. Com’e ovvio, si tratta di una natura politica
del tutto diversa da quella di cui sono espressione gli organi titolari di indirizzo
politico. Altrettanto certamente, si tratta di una politicita che non giustifica le
sue possibili degenerazioni, quali la pratica delle spartizioni tra le correnti per
P'assegnazione degli incarichi direttivi o, a maggior ragione, la soggezione dei
processi decisionali a pressioni provenienti da esponenti della politica partitica.

Per inciso, tornando alla crisi che ha investito il CSM di recente, essa non
sembra tanto manifestazione della natura eccessivamente politica dell’organo
ma, all’opposto, della sua incapacita di esprimere correttamente tale natura;
proprio questa difficolta ha favorito il rafforzarsi delle logiche burocrati-
co-amministrative, fondate per lo pili sulle appartenenze dei singoli compo-
nenti. Allo stesso modo, il fenomeno delle degenerazioni correntizie tradisce,
pitt che Peccessivo potere di tali aggregazioni, il loro snaturamento ovvero la
loro torsione da motori di pluralismo ideale a centri di interessi particolari.

Altro tradizionale nodo da sciogliere, al primo strettamente collegato, &
poi quello riguardante la riconducibilita del CSM alla categoria degli organi
di tipo rappresentativo. E anche in questo caso, come sulla questione della
sua natura politica, occorre intendersi sulle parole.

Sicuramente non puo parlarsi di rappresentanza politica, non essendo il
CSM un organo di democrazia rappresentativa, né puo dirsi che il CSM rap-
presenti propriamente il corpo giudiziario; opzione, del resto, che sarebbe
coerente con la sua eventuale natura corporativa, ipotesi chiaramente scartata
dai Padri costituenti, quando, tra I’altro, optarono per la composizione mista
laici-togati. E del resto, la stessa Corte costituzionale ha da tempo escluso
che il CSM possa essere considerato uno strumento di «rappresentanza in
senso tecnico dell’ordine giudiziario»®.

Ci0 che invece puo affermarsi & che il CSM debba avere una necessaria
“composizione rappresentativa”. Con ci0 va inteso che, tenuto conto del

3% G. Suvestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, in Questio-
ne Giustizia, 4/2017, 24.

3t Nella Relazione della Commissione ministeriale per le modifiche alla Costituzione e al
funzionamento del Consiglio superiore della magistratura, presieduta da Luigi Scotti (disponi-
bile in www. gmstzzm i), pubbhcata nel 2016, si legge che il CSM «non & un sernphce consiglio
di amministrazione, & piuttosto un’istituzione di garanzia nonché rappresentativa di idee, di pro-
spettive, di orientamenti su come si effettua il governo della magistratura e su come si organizza il
servizio giustizia, anzi su quale sia il ruolo della magistratura e dello stesso Consiglio superiore».

32 P. BARILE, I/ CSM e la Costituzione, in la Repubblica, 9 aprile 1986.

3 Cfr. Corte cost., sent. n. 142 del 1973.

3 Analogamente, cfr. R. RoMBOLL, Quale legge elettorale per quale Csm: i principi co-



66 FRANCESCO DAL CANTO

complesso delle funzioni di cui ¢ titolare, tale organo deve tendere a presen-
tarsi quale specchio del pluralismo ideale presente nella magistratura, con
riguardo ai componenti togati, e nella societa civile, con riguardo ai compo-
nenti laici. Le decisioni adottate dal plenum costituiscono necessariamen-
te il risultato di bilanciamenti tra visioni e sensibilita diverse in materia di
giustizia, e sul modo di intendere ’'amministrazione della giustizia, e la loro
autorevolezza sara tanto maggiore quanto pill i componenti risulteranno in-
dividuati secondo criteri idonei a garantirne la differente estrazione e la pit
ampia rappresentativitd. In questo senso puo giustamente affermarsi che «la
funzione di garanzia e quella di rappresentanza sono niente affatto in contra-
sto, bensi suscettibili di una piena ed utile integrazione»”.

E qui, al netto di patologie e degenerazioni, si pone il ruolo delle correnti.

II collegamento tra associazionismo giudiziario e designazione dei com-
ponenti togati trova la sua principale ragione - ovviamente in linea di princi-
pio, vale a dire a prescindere dalla sua resa effettiva - proprio nella garanz1a
del plurahsmo all’interno del collegio. Senza contare che il nesso di “rappre-
sentanza” tra elettori ed eletti, nei limitati termini appena precisati, rileva an-
che sul piano della responsabilita (o, meglio, della responsabilizzazione) dei
secondi nei confronti dei primi, che si traduce in una forma di pur lato “con-
trollo” (in senso atecnico) del modo con il quale viene esercitata la funzione®.

Si badi bene, pero.

Quanto detto non significa affatto che le esigenze del pluralismo siano
da ritenere interamente assorbite nell’azione delle correnti, ovvero debba-
no passare necessariamente attraverso la loro mediazione, dal momento che
niente esclude, proprio per cogliere tale obiettivo, che sia opportuno con-
gegnare sistemi che consentano di raggiungere anche candidati autorevoli e

“indipendenti”, ovvero esclusi, per varie ragioni, dal circuito dell’associazio-
nismo g1ud121ar10.

E tuttavia vero - ovviamente al netto delle disfunzioni - che un equilibra-
to raccordo con le associazioni non puo che rimanere la via maestra per ga-
rantire il pluralismo ideale all’interno del Consiglio, preservandone la natura
“intrinsecamente politica”.

Infine, il terzo nodo.

stituzionali, la loro attuazione e le proposte, in Questione giustizia, 25 maggio 2020, 23.

Si noti che, nella sent. n. 142 del 1973 richiamata alla nota precedente, la stessa Corte co-
stituzionale ha affermato, con riferimento alla componente togata, che il CSM ¢ un «organo a
composizione parzialmente rappresentativa».

% Cosi R. RomBoLt, Quale legge elettorale per quale Csm, cit., 23.

36 Gli eletti, pur dovendo rimanere sciolti da qualsiasi formale vincolo associativo o di
altro tipo, devono percepire un dovere di coerenza nell’esercizio delle loro funzioni, ancorché
posto esclusivamente su un piano ideale e progettuale; a questo proposito, non pare convin-
cente I'affermazione, abbastanza ricorrente, secondo la quale il candidato indipendente dalle
associazioni offre garanzie di essere quello pit indipendente in assoluto una volta eletto.
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A me pare che sia opportuno tornare a riflettere anche sul tradizionale
indirizzo secondo il quale il CSM deve essere inserito tra gli organi cosiddet-
ti di rilievo costituzionale - previsti e disciplinati dalla Carta e dunque non
modificabili, né tanto meno sopprimibili, senza una revisione costituzionale
- mentre andrebbe scartata la possibilita di riconoscere allo stesso la natura di
vero e proprio organo costituzionale”. Si tratta, com’e noto, di una conclu-
sione largamente accolta nel dibattito dottrinale degli ultimi decenni e verso
la quale, tuttavia, si ¢ registrata un’acquiescenza forse eccessiva.

Va premesso che oggi il dibatto puo certamente apparire ozioso. Ma ¢ pur
vero che la qualifica di organo di mera rilevanza costituzionale attribuita al
CSM ha dato spazio assai spesso a quelle teorie tese a degradare il suo ruolo
a un’attivita di carattere esclusivamente amministrativo®.

Certamente, ogni indagine su tale questione deve prendere avvio dalla con-
statazione che le formule di organo “costituzionale” e “di rilievo costituziona-
le”, malgrado i tentativi profusi dalla dottrina”, sono e rimangono assai sfug-
genti e controverse, in quanto fondate su criteri di identificazione non assoluti.
E pure controverso che la circostanza di riconoscere natura costituzionale ad
un determinato organo comporti come conseguenza I'attribuzione ad esso di
uno specifico e comune regime giuridico, ad esempio in termini di assogget-
tabilita dei rispettivi atti ad un controllo esterno, essendo per lo pitt ammesse
differenziazioni da caso a caso®. A ben vedere, vi & un solo carattere tipico che
generalmente si tende ad attribuire ai soli organi costituzionali: quello della
loro “insopprimibilité” in prospettiva di una revisione costituzionale*.

Cio detto, ¢ noto che I'orientamento maggioritario riconosce il principale
elemento di differenziazione tra le due categorie di organi nella circostanza che
soltanto quelli costituzionali sarebbero «in grado di esercitare, nello svolgi-
mento delle loro funzioni - attive, di controllo e organizzative - un’influenza

37 Su tale annoso dibattito, di recente, M. Luciany, /] consiglio superiore della magistratu-
ra nel sistema costituzionale, in Osservatorio AIC, 7 gennaio 2020.

3% L. GENINATTI SATE, I ruolo costituzionale del CSM e i limiti al sindacato ginrisdizionale
dei suoi atti, Torino, 2012, 85.

% Cfr., per tutti, E. CHELL, Organi costituzionali e organi di rilevo costituzionale (appunti
per una definizione), in Studi economico-ginridici della Facolta di Giurisprudenza di Cagliari,
XLVI, 1, 1966, 155 ss.

0 S. FRANZONI, [ giudici del Consiglio superiore della magistratura, Torino, 2014, 117 ss.
Nel 2019, peraltro, la Corte dei conti (N. 2/SSRRCO/QMIG/19) ha affermato che, per quan-
to il suo controllo contabile debba essere escluso nei confronti dei soli organi costituzionali,
anche quelli di rilevanza costituzionale hanno quale tratto comune riconoscibile «I’estraneita
ad una sussunzione del loro operato nell’ambito delle politiche pubbliche governative».

“ Per M. Luciany, I Consiglio superiore della magistratura, cit., 8, il legislatore costi-
tuzionale pud «disporre» degli organi di rilevanza costituzionale ma non delle «prestazioni»
loro affidate, le quali dovrebbero comunque essere erogate in quanto connesse a scelte costi-
tuzionali fondamentali e non eludibili.
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effettiva sul processo produttivo delle norme primarie»®. Traducendo in prati-
ca tale definizione, 'orientamento dottrinale qui richiamato riconduce al nove-
ro degli organi costituzionali - alcuni di indirizzo politico, altri di garanzia - il
Corpo elettorale, il Parlamento, il Governo, il Presidente della Repubblica, la
Corte costituzionale e il C.N.E.L., quest’ultimo in quanto titolare dell’inizia-
tiva legislativa e compartecipe dell’elaborazione della legislazione economica
e sociale. Al contrario, sulla base dello stesso ragionamento, vengono invece
esclusi la Corte di cassazione, la Corte dei conti, il Consiglio di Stato e, per
quanto qui piti interessa, il CSM, «perché nessuno di questi organi, per quanto
superiorem non recognoscens, appare dotato di poteri politici o di poteri suscet-
tibili di operare allo stesso livello di quelli politici» ed in particolare «& in grado
di esercitare una influenza sul contenuto sostanziale delle norme primarie»*.

Tali conclusioni, con riguardo al CSM, non sembrano molto convincenti.
Aldila di ogni altra considerazione, pare piuttosto formalistico riconoscere
al C.NLE.L. il potere di incidere sulla normazione primaria, e per tale ragio-
ne annoverarlo tra gli organi costituzionali, e negare tale attitudine al CSM,
estromettendolo da quel catalogo, senza tener conto, da un punto di vista
sostanziale, che a tale organo ¢ di fatto riconosciuto un ruolo fondamentale
nella “scrittura” delle regole in materia di ordinamento giudiziario*.

Ad ogni modo, alla conclusione di inserire il CSM tra gli organi costituzio-
nali & possibile giungere anche seguendo un diverso indirizzo, ovvero facendo
leva sul criterio dell’indispensabilita dell’organo costituzionale per il raggiungi-
mento di finalita indicate come fondamentali dalla Costituzione. L'appellativo
di “costituzionali”, in altre parole, dovrebbe spettare a quegli organi che devono
necessariamente essere previsti, «pena la lesione di quel nucleo essenziale la cui
integrita ¢ la vera ragion d’essere della Repubblica democratica e pluralista»®.

La natura costituzionale del CSM appare desumibile dal suo carattere di
indefettibilita in relazione all’obiettivo di “garanzia e immediata attuazione”
del principio fondamentale dell’autonomia e indipendenza della magistratu-
ra, non potendosi immaginare, per la difesa dello stesso, soluzioni alternative
a quelle dell’istituzione di un organo svincolato dal Governo a cui affidare
funzioni prima appartenenti al potere esecutivo®.

# E. CHELL, Organi costituzionali e organi di rilevo costituzionale, cit., 100 s., ove pure si
osserva come tale definizione sia il risultato dell’adozione di un criterio inedito fondato, tut-
tavia, sull'utilizzo sinergico di due caratteri tradizionali, gia presenti nel precedente dibattito
scientifico, ovvero quello della «posizione» e quello delle «funzioni» riconosciute agli organi.

# E. CHELL, Organi costituzionali e organi di rilevo costituzionale, cit., 105 s.

* Sia qui consentito il rinvio a F. DAL CaNTO, Lezioni di ordinamento gindiziario, Tori-
no, 2020, 66 ss.

# G. Sivestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 21.

* In senso analogo, pur con diverse sfumature, U. DE SiErvO, A proposito della ricorri-
bilita in Consiglio di Stato delle deliberazioni del CSM, in Giur. cost., 1968, 698, L. DAGa, ]
Consiglio superiore della magistratura, Napoli, 1973, 269 ss., cui appartiene peraltro il virgo-
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In definitiva, al CSM dovrebbe riconoscersi una natura costituzionale in
quanto, sebbene la sua disciplina costituzionale sia certamente modificabile
con il procedimento di revisione, la sua “esistenza” si configura come un
“punto di non ritorno” nel disegno costituzionale?.

5.1 precedenti: dal 1958 ad oggi, sette discipline elettorali

E sulla legge elettorale per il rinnovo della componente togata del CSM
che in questi mesi si sono concentrate le attenzioni maggiori.

Non ¢ la prima volta che accade. Dal 1958 ad oggi si sono avute quindici
consiliature del CSM e ben sette discipline elettorali (cfr. leggi nn. 195 del
1958, 1198 del 1967, 695 del 1975, 1 del 1981, 655 del 1985, 74 del 1990 e 44
del 2002)48 Senza contare che la legge elettorale ¢ stata oggetto, nel 1986 e nel
2000, anche di due procedimenti referendari promossi senza successo dal par-
tito radicale. Nessun sistema elettorale, almeno a partire dagli anni Settanta,
ha mai retto all’accusa di favorire la politicizzazione del Consiglio superiore®.

La legge istitutiva del CSM n. 195 del 1958 prevedeva che il Consiglio
fosse formato, oltre che dai tre membri di diritto, da ulteriori ventuno mem-
bri elettivi, di cui quattordici (sei magistrati di Cassazione, quattro magistrati
di Corte di appello e quattro magistrati di Tribunale) nominati dai magistrati
ordinari con voto personale e segreto e sette dal Parlamento. Il sistema elet-
torale era un maggioritario secco, per cui venivano eletti i candidati che ot-
tenevano il maggior numero di voti nella categoria & appartenenza, con una
netta prevalenza, quindi, della c.d. “alta magistratura”.

Una prima riforma & stata realizzata con legge n. 1198 del 1967, che, sen-
za modificare il rapporto tra le diverse categorie di eletti, ha perd per la pri-
ma volta consentito a ciascun magistrato di votare per ciascuna di esse. Si
trattava, ancora, di un sistema maggioritario secco, per cui venivano eletti i
candidati che ottenevano il maggior numero di voti nella categoria rispettiva,
fermo restando che, in ogni caso, dovevano risultare eletti almeno quattro
magistrati di Cassazione, tre di Corte d’appello e tre di Tribunale.

Nel 1975 si realizza una svolta. Con la legge n. 695 le correnti della magi-
stratura, in realta vive e vitali fin dall’inizio delle attivita del CSM, “entrano”
ufficialmente al suo interno; la riforma porta non soltanto i componenti to-
gati elettivi da quattordici a venti (otto giudici di legittimita, otto di tribunale

lettato nel testo, L. G. Satk, Il ruolo costituzionale del CSM, cit., 75 ss. e G. SILVESTRI, Consi-
glio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 22.

7 C. SALAZAR, I Consiglio superiore della magistratura e gli altri poteri dello Stato: un’in-
dagine attraverso la ginrisprudenza costituzionale, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2007.

# Cfr. R. RomBoLl, Quale legge elettorale per quale Csm, cit., 13 ss.

# Cfr. N. ZaNoN, E Bionol, Chi abusa dell’autonomia rischia di perderla, in Forum di
Quaderni Costituzionali, 2019, 2.
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e quattro di appello) ma introduce per la prima volta il voto per liste concor-
renti, con nome e simbolo del gruppo e con possibilita di esprimere preferen-
ze all’interno della lista prescelta. Il sistema introdotto & proporzionale, con
collegio unico nazionale e con clausola di sbarramento al 6%.

Il ragionamento che conduce all’approvazione di tale riforma, realizzata
con il diffuso consenso della magistratura associata, della classe politica e della
prevalente dottrina, ¢ il seguente: poiché il CSM definisce 1 criteri generali
sulla cui base ¢ tenuto ad adottare i singoli provvedimenti riguardanti 1 magi-
strati, esso € in grado di incidere con un potere “immenso” sulla politica giu-
diziaria, ragione per la quale la sua composizione deve necessariamente essere
“rappresentativa” delle diverse anime di cui la magistratura si compone®.

Con la legge del 1975, il CSM passa da una rappresentanza di tipo “cate-
goriale-corporativo”, in linea con una organizzazione gerarchica della magi-
stratura, ad una di tipo “politico-ideologico”, tesa a realizzare I'imparzialita
attraverso il reciproco controllo delle correnti®. Inoltre, il nuovo assetto vie-
ne considerato il pitt adeguato allo scopo di consentire all’organo di auto-
governo di farsi garante dell’indipendenza non soltanto esterna ma anche
interna della magistratura®.

In definitiva, in una fase storica nella quale viene raggiunta la piena con-
sapevolezza del ruolo del giudice e della funzione giudiziaria nell’ordina-
mento, la componente togata del CSM diviene diretta espressione della viva-
cita culturale presente nel corpo giudiziario.

Quindici anni pit tardi le prospettive sono parzialmente mutate.

In un clima caratterizzato da forti tensioni tra politica e magistratura e
preso atto, gia allora, di alcune evidenti degenerazioni del “correntismo™, si
giunge all’approvazione della legge n. 74 del 1990, predisposta con la quasi
esclusiva finalita di diminuire il peso delle correnti nel CSM.

Gli stessi promotori del testo, come rilevato in dottrina*, osservano che il
correntismo aveva favorito «atteggiamenti vistosamente conflittuali su que-
stioni di estrema delicatezza e rilevanza nell’attivita istituzionale del Consi-
glio, avvalorandone 'immagine di un organo condizionato dalle varie compo-
nenti associative non meno che dai partiti», mentre I'idea di superare il collegio
unico nazionale viene vista come necessaria per impedire «la mediazione degli
apparati di corrente, costituiti da una ristretta cerchia di persone ed ispirati
spesse volte da mere logiche di potere anziché dalla scelta dei candidati piu

% M. Ramar, Consiglio superiore della magistratura: false alternative e alternativa reale,
in Quale Giustizia, 1972, 377.

5t Cfr. G. FerRI, Magistratura e potere politico, cit., 82 ss.

52 A. P1zz0ORUSSO, Problemi definitori e prospettive di riforma del CSM, cit., 1069.

% G. VovpE, Consiglio superiore della magistratura, in Enc.dir., Agg. IV, Milano, 2000, 380.

> Da F. BIONDI, Sessant’anni ed oltre di governo antonomo, cit., 4.
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idonei e meritevoli per la migliore soddisfazione dell’interesse generale»®.

Vengono dunque previsti pili collegi nazionali, uno per I'elezione di due
magistrati di cassazione e quattro (composti associando una pluralita di di-
stretti di Corte d’Appello scelti mediante sorteggio) per I'elezione di diciotto
magistrati di merito; il voto ¢ espresso a favore delle liste e all’assegnazione
dei seggi, realizzata con metodo proporzionale, partecipano soltanto i gruppi
che hanno conseguito almeno il 9% dei suffragi sul piano nazionale. Leletto-
re riceve due schede di voto, una con la lista dei candidati esercitanti funzioni
di merito in servizio nel proprio collegio e I’altra per I’elezione dei due magi-
strati di legittimita; il voto per questi ultimi viene esercitato esprimendo una
preferenza per un candidato, mentre per eleggere i restanti diciotto membri
si deve optare per una delle liste concorrenti.

Tuttavia, se ’obiettivo della legge del 1990 & quello di avvicinare i candi-
dati agli elettori riducendo il peso della mediazione dei gruppi organizzati,
in realta la non sufficiente ristrettezza dei collegi e alcuni infelici tecnicismi
sortiranno Ieffetto esattamente contrario, rendendo ancora piu decisivi gli
apparati®.

Si giunge quindi alla legge n. 44 del 2002, oggi in vigore, anch’essa figlia di
una stagione caratterizzata da contrapposizioni tra politica e magistratura e
da una malcelata volonta di depotenziare, con I’associazionismo giudiziario,
il ruolo e il peso dell’organo di governo della magistratura. I componenti
togati vengono ridotti a sedici, eletti col sistema maggioritario in tre collegi
unici nazionali: uno per eleggere due magistrati di Cassazione, uno per eleg-
gere dieci magistrati giudicanti, uno per eleggere quattro magistrati requiren-
ti. Il voto non & per lista ma sui singoli candidati, ogni elettore ne ha uno per
ciascun collegio, risultano eletti coloro che hanno ottenuto piu suffragi fino
alla copertura dei posti. Ciascun magistrato riceve tre schede elettorali (una
per ogni collegio unico nazionale) ed esprime in ciascuna la preferenza per
un solo candidato.

La finalita perseguita ¢ ancora quella, al contempo, di esaltare il rapporto
diretto tra eletti ed elettori e di «ridurre sensibilmente» il peso delle correnti
ela conseguente logica spartitoria”. Ma anche in questo caso tale obiettivo
non sara raggiunto e le correnti rimarranno saldamente protagoniste delle
competizioni elettorali.

A prescindere dalle critiche tradizionali rivolte a un siffatto sistema, di tipo
maggioritario, da alcuni giustamente ritenuto «la negazione del ruolo assegna-

% Relazione introduttiva alla proposta di legge AC 4109 «Modifiche delle norme concer-
nenti il Consiglio superiore della magistratura».

% G. FERRI, Magistratura e potere politico, cit., 36 e M. CICALA, Rappresentanza, istituzio-
ni e sistemi elettorali (la problematica relativa al CSM), in Foro it., 2019, V, 122.

7 S. PANIZZA, Art. 104, in R. BiruLco, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commenta-
710 alla Costituzione, Torino, 2006, 2014.
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to al CSM dalla Costituzione»*, ben presto viene posta in risalto soprattutto
I'incongruenza tra abolizione del voto di lista e introduzione soltanto di tre
collegi unici nazionali; la prassi, infatti, mostra fin da subito I'impossibilita
per i candidati di fare a meno dell’appoggio di gruppi organizzati su tutto il
territorio nazionale. Diviene piu unica che rara I’eventualita che un candida-
to “indipendente”, ovvero non appartenente alle associazioni, possa divenire
componente del Consiglio®. Del resto, proprio per mantenere un minimo di
collegamento con la “base”, dal 2009, su proposta dell’ Associazione naziona-
le magistrati, alcune correnti hanno cominciato a seguire la prassi di selezio-
nare i propri candidati attraverso delle elezioni primarie interne®.

In definitiva, dunque, ’esperienza insegna che nessuna formula elettora-
le, da sola, ¢ in grado - a prescindere dalla meritevolezza di un siffatto obiet-
tivo - di risolvere il problema del peso delle correnti all’interno del CSM.

6. Le numerose proposte avanzate negli ultimi anni

Alla luce di quanto prima sottolineato, circa ’effettiva natura del CSM
e la sua necessaria composizione rappresentativa, il sistema elettorale per il
rinnovo dei togati dovrebbe essere finalizzato - ovviamente nei limiti ristretti
in cui una formula elettorale puo incidere su questo profilo - a contenere le
degenerazioni del correntismo senza rinunciare al pluralismo di idee di cui le
correntl sono espressione'.

Come detto, una cosa ¢ il pluralismo culturale, che & un valore da pre-
servare, altro ¢ la lottizzazione, che & una degenerazione da combattere. La
circostanza per la quale le correnti si sono dimostrate non sempre all’altezza
del ruolo “pubblico” loro affidato, in quanto assorbite dall’esigenza di far
prevalere gli interessi particolari dei propri associati, & un fattore di cui si
deve tenere conto ma che non incide sulla centralita della loro funzione.

Quanto si ¢ venuti dicendo impone, innanzi tutto, di scartare, tra le
diverse ipotesi di riforma prospettate negli ultimi mesi e poi fortunata-
mente abbandonate, la non-soluzione del sorteggio dei componenti toga-
ti del CSM#, peraltro gia a suo tempo avanzata nel d.d.l. cost. n. 4275 del

8 G. SIVESTRI, Giustizia e gindici nel sistema costituzionale, Torino, 1997, 180.

% Cfr. F. BIONDI, Sessant’anni ed oltre di governo autonomo, cit., 5.

% Ancora cfr. F. BIONDI, Sessant’anni ed oltre di governo autonomo, cit., 5, che osserva
come anche tale accorgimento abbia subito, in alcune occasioni, una sorta di torsione verso
I’accentramento del potere delle correnti, come quando il numero dei candidati selezionati &
stato perfettamente coincidente con il numero dei posti disponibili, rendendo poco utile il voto.

6t Cfr., di recente, S. BENVENUTI, Brevi note sull’affaire CSM: vecchi problemi, ma quali
soluzioni?, in Osservatorio AIC, 2020, 10.

62 Tpotesi da tempo criticata dalla maggioranza della dottrina: tra i molti, G. SILVESTRI,
Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 21 ss., G. FERRL, Problemi
e prospettive di riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della Magistratura, in
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2011 e prima ancora, negli anni Settanta, dal Movimento sociale italiano.

A prescindere dalla circostanza che tale prospettiva, anche se precedu-
ta o seguita da una fase elettorale, potrebbe essere percorribile soltanto con
una revisione dell’art. 104 Cost., contro di essa depone soprattutto ’eviden-
te incompatibilita con la natura del CSM cosi come appena tratteggiata: il
sorteggio, infatti, presuppone un Consiglio del tutto svilito, ridotto a mero
organismo burocratico, in netto contrasto con I’esigenza di valorizzazione
del pluralismo interno di cui si & detto.

Senza contare che tale modalita di selezione, a prescindere dalle istanze
antisistema e populiste di cui essa & chiaramente espressione®, piu che garan-
tire una riduzione del peso delle correnti all’interno dell’organo, & in grado
di assicurare soltanto una sua casuale ridistribuzione; né la stessa pud offrire
uno scudo insuperabile contro le pratiche lottizzatorie, le quali, anzi, potreb-
bero rinnovarsi secondo logiche diverse e meno trasparenti. Infine, com’e
ovvio, il sorteggio non assicura I'individuazione delle persone pit adeguate a
ricoprire quel peculiare ruolo® .

Sembra peraltro troppo radicale il recente progetto di legge C. 226, pre-
sentato negli scorsi mesi alla Camera dei deputati per iniziativa dei deputati
Stefano Ceccanti e Marco Di Maio (in realta riproduttivi di proposte analo-
ghe presentate nella XVI legislatura)®, tesi all'introduzione di un sistema, di
tipo maggioritario, caratterizzato dallarticolazione in sedici piccoli collegi
uninominali (uno per i magistrati di legittimita, quattro per i pubblici mini-

Giustizia insieme, 2009, 43 ss., R. RomBOLL, Quale legge elettorale per quale CSM, cit., 16 ss.,
C. SALAZAR, Questioni vecchie e nuove sul sistema elettorale del Csm, in Gindicedonna, 2 mar-
z0 2019, 1 ss., M. GucLieLml, Crisi dell’autogoverno, crisi della magistratura: la necessita di
ricostruire una forte identita collettiva, in Questione giustizia, 2019, 1ss., V. Savio, Come eleg-
gere il Csm, analisi e proposte: il sorteggio ¢ un rimedio peggiore del male ivi, 26 giugno 2019).

In senso favorevole all’idea del sorteggio, peraltro, tra gli altri: S. MazzamuTo, Per una
riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della Magistratura e della Sezione disci-
plinare, in Giustizia insieme, 2011, 113 ss., M. AINts, [] sorteggio dei migliori, in la Repubblica,
7 giugno 2019 e G. SCARSELLL, La riforma del CSM, in G. Ferri, A. TEDOLDI (a cura di), L’or-
dinamento gindiziario a dieci anni dalla legge n. 150 del 2005, Napoli, 2016, 200, che vede nel
sorteggio una soluzione idonea ad evitare che I’associazionismo dei magistrati si trasformi in
“correntismo”.

Sulla democrazia del sorteggio, alternativa alla democrazia rappresentativa, cfr. di recente
le considerazioni critiche di N. URBINATI, L. VANDELLL, La democrazia del sorteggio, Torino,
2019, 1 ss.

¢ Cfr. M. GucLieLmy, Crisi dell’autogoverno, crisi della magistratura, cit., 1 ss.

¢ Cfr. V. Savio, Come eleggere il CSM, analisi e proposte: il sorteggio é un rimedio peggio-
re del male, in Questione Giustizia, 2019, 1 ss. In senso esattamente contrario S. MAZZAMUTO,
Per una riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della Magistratura e della Sezio-
ne disciplinare, cit., 113 ss.

¢ Proposta di legge C. 226 contenente «introduzione del sistema maggioritario per I’ele-
zione del Consiglio superiore della magistratura nonché delega al governo per la determina-
zione dei collegi uninominali», presentata il 23 marzo 2018.
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steri, undici per i giudici di merito) e dalla circostanza che ogni elettore pud
votare soltanto per il collegio ad esso relativo®. Tale sistema, avvicinando i
candidati agli elettori, renderebbe almeno in prima battuta plausibilmente
meno essenziale I'intermediazione delle correnti; d’altra parte, il rischio in
cui si potrebbe incorrere sarebbe duplice: da un lato favorire la creazione di
una rappresentanza fortemente localistica, dove I'interesse generale potrebbe
cedere il posto agli interessi particolari, con possibile esaltazione di rapporti
clientelari tra elettori ed eletti; dall’altro, il rischio di estromettere le mino-
ranze culturali dal Consiglio.

A mio giudizio sono da preferire sistemi pit calibrati. Mi limito a richia-
marne tre, di cui molto si & parlato negli ultimi tempi, posti in ordine inverso
di preferenza.

Innanzi tutto, il progetto elaborato dalla citata Commissione Scotti, che
ha ultimato i suoi lavori nel 2016, laddove in esso si & tentato di coniugare il
sistema maggioritario con quello proporzionale, prevedendo sia collegi ter-
ritoriali che un collegio nazionale. Le votazioni vengono articolate infatti in
due turni: il primo maggioritario, per collegi territoriali, definiti in rapporto
alla consistenza del corpo elettorale e delle singole categorie in cui esso viene
suddiviso (quattro pubblici ministeri, dieci giudici, un unico collegio per 1
magistrati di legittimita); il secondo, al quale viene ammesso un numero di
candidati par1 a quattro volte quello dei magistrati da eleggere per ciascuna
categoria, ¢ di tipo proporzionale per liste concorrenti, su base nazionale. Si
tratta di un sistema che si pone il ragionevole obiettivo di ridurre lo strapo-
tere delle associazioni senza tuttavia rinunciare al pluralismo ideologico e
programmatico di cui esse sono portatrici; tuttavia, lo stesso € stato criticato,
oltre che per la farraginosita, proprio per i dubbi circa la sua idoneita ad as-
sicurare tale equilibrio®.

Appare poi coerente con ’obiettivo indicato la proposta avanzata a suo
tempo dalla Commissione Balboni, istituita nel 1995. La soluzione del «voto
singolo trasferibile», infatti, ha il vantaggio di «<mantenere un elevato grado
di proporzionalita» impedendo al contempo di far prevalere la «logica dilista
e degli schieramenti», valorizzando la personalita dei singoli magistrati®. I
collegi sono plurinominali e I’elettore si esprime votando un singolo can-

66 Gli stessi deputati Ceccanti e Di Maio sono firmatari anche della proposta di legge n.
C. 227, contenente «introduzione del voto alternativo in collegi uninominali maggioritari per
I’elezione del Consiglio superiore della magistratura nonché delega al governo per la determi-
nazione dei collegi uninominali», presentata il 23 marzo 2018.

Un’altra proposta di legge presentata in Parlamento il 12 luglio 2019 - a parte il progetto
predisposto dal Ministro Bonafede, di cui riferird pitt avanti nel testo - & quella di iniziativa del-
la deputata on. Fabiana Dadone (C. 1977), che prevede un sistema maggioritario a turno unico.

7 G. Stvestrl, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 21 ss.

68 Cfr. Relazione conclusiva del Presidente della Commissione Enzo Balboni, in Quad.
cost., 1997, 552.
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didato di una lista e indicando, in ordine di preferenza, altri candidati, non
necessariamente della stessa lista, ai quali il voto potrebbe essere trasferito
qualora il primo candidato non possa essere eletto o non abbia bisogno del
voto per essere eletto. Tale proposta ¢ stata ben accolta dallo stesso CSM® e
da una parte degli osservatori, mentre altri hanno espresso perplessita per i
rischi connessi al suo carattere eccessivamente innovativo’.

Nello stesso senso, ovvero con la finalita di coniugare esigenze di «con-
servazione del pluralismo ideale e culturale [...] e valorizzazione delle capa-
cita e dell’indipendenza dei singoli magistrati», si muove anche la proposta di
un sistema proporzionale “temperato” elaborata da Gaetano Silvestri”. Essa,
in particolare, prevede tanti collegi uninominali quanti sono i magistrati da
eleggere (esclusi quelli di legittimita, da concentrare in un collegio apposito),
con collegamento di ciascun candidato con candidati in altri collegi facenti
parte dello stesso gruppo e con distribuzione dei seggi su scala nazionale con
il sistema proporzionale. Una volta ripartiti su scala nazionale i seggi tra i
diversi gruppi, risultano eletti i candidati che, nel rispettivo collegio, otten-
gono la percentuale di voti pit alta. Tale sistema ¢ volto a mantenere il ruolo
delle correnti garantendo allo stesso tempo un rapporto diretto tra elettore e
candidato nel collegio uninominale.

Il sistema “migliore”, in definitiva, ¢ quello che meglio riesce a quadrare
il cerchio; ovvero quello che, quanto meno sulla carta, riesce ad assicurare
il migliore equilibrio tra tre esigenze: a) preservare il pluralismo culturale,
assicurato prevalentemente, anche se non esclusivamente, dal raccordo con
’associazionismo; b) consentire la conoscenza diretta del candidato da par-
te dell’elettorato; c) assicurare la qualita dei componenti, sotto il profilo sia
della loro autorevolezza sia della loro autonomia (come anticipato, una cosa
¢ Paffinita ideale e culturale con un’associazione, altra cosa ¢ la stretta dipen-
denza ad una sorta di disciplina di gruppo).

7.1l progetto Bonafede: a) le norme sul funzionamento del CSM rile-
vanti ai fini dell’elezione dei componenti togati

Vengo ora al disegno di legge Bonafede (A.C. 2681), presentato alla Ca-
mera il 28 settembre 2020 e attualmente in discussione in Commissione Giu-
stizia in sede referente”. Il testo si compone di 6 Capi e 41 articoli; il Capo IV

¢ Cfr. Risoluzione del 7 settembre 2016 avente ad oggetto la Relazione della Commissio-
ne ministeriale «per le modifiche alla costituzione e al funzionamento del Consiglio superiore
della magistratura», in www.csm.it.

7% Sul punto cfr. R. RomsoL1, Quale legge elettorale per quale CSM, cit., 19. Tale solu-
zione viene ora valorizzata nella Relazione finale della Commissione Luciani nominata con
decreto della Ministra Marta Cartabia il 26 marzo 2021 (v. www.giustizia.it).

7t Cfr. G. Suvestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., 27 ss.

2 A.C. 2681, contenente «deleghe al Governo per la riforma dell’ordinamento giudizia-
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del disegno di legge, composto dagli articoli da 20 a 38, contiene disposizioni

con le quali il Governo intende modificare gran parte della legge n. 195 del

1958, istitutiva del Consiglio superiore della magistratura.

La riforma incide sulla composizione, organizzazione e funzionamento
dell’ organo di governo (artt. 20 ss.); pur trattandosi di previsioni non r1guar—
danti in senso proprio il sistema elettorale per il rinnovo dei componenti
togati, appare indubbio che le stesse incidono profondamente su di esso, co-
stituendo il contesto nel quale quest’ultimo va ad applicarsi.

A tale proposito, le novita piu significative sono, seguendo 'ordine
dell’articolato:

1. la modifica del numero dei componenti elettivi del Consiglio, che & porta-
to dagli attuali 24 a 30 complessivi, di cui 20 magistrati ordinari e 10 eletti
dal Parlamento, con conseguente modifica del guorum funzionale per la
validita delle deliberazioni (art. 20);

2. la previsione per cui I'individuazione dei componenti di tutte le commis-
sioni del Consiglio avviene, annualmente, per sorteggio (art. 21);

3. lincompatibilita tra Pappartenenza ad alcune commissioni consiliari
(quelle per ’accertamento delle incompatibilita, per le valutazioni di pro-
fessionalita e per il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi;
ovvero la prima, la quarta e la quinta) e 'appartenenza alla sezione disci-
plinare (art. 21);

4. la designazione per sorteggio dei component1 delle Sezione disciplinare con
la sola esclusione del Vicepresidente, che ¢ componente di diritto (art. 22);

5. la previsione del divieto di costituzione di gruppi all’interno del Consi-
glio, 1 cul componenti esercitano le funzioni «in piena indipendenza e
imparzialita» (art. 27).

Vale la pena soffermarsi, in particolare, su tre aspetti, piuttosto significa-
tivi anche dalla prospettiva della disciplina elettorale.

Il primo riguarda il numero dei componenti elettivi del CSM, che passa,
nel progetto, da ventiquattro a trenta; com’e noto, nel 1958 i membri elettivi
erano ventuno, saliti a trenta nel 1975 e ridotti a ventiquattro nel 2002.

rio e per 'adeguamento dell’ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia
ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di eleggibiliti e ricollocamento in ruolo dei magi-
strati e di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura», consul-
tabile in www.camera.it.

Su tale progetto cfr. N. Rossi, Rimpicciolire il CSM? Osservazioni critiche sul progetto di
rzforma del CSM, in Questione giustizia, 4 settembre 2020, che osserva come la principale, se
non unica, ratio del capitolo del disegno di legge Bonafede dedicato al CSM & quella di «smi-
nuire, depotenziare, rimpicciolire» tale organo, «riducendone non solo la discrezionalitd ma
anche la capacita operativa e la valenza istituzionale di luogo di confronto su idee, programmi
e scelte di amministrazione della giurisdizione».

Per un commento puntuale della proposta di veda anche il documento di AREA DEMOCRA-
TICA PER LA GIUSTIZIA, Sistema elettorale del CSM. Quale riforma?, in www. areadg.it.
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Si tratta, in un certo senso, di una scelta in controtendenza. ’andamento
a “montagne russe”™” che ha caratterizzato la storia del CSM, infatti, & per lo
pilt andato di pari passo con I’idea che di tale organo si intendeva valorizzare
divolta in volta: una visione riduttiva di esso e delle sue funzioni ha fatto pre-
ferire un collegio piu ristretto; la consapevolezza invece della sua centralita,
unita alla constatazione dell’espansione delle sue competenze, ha comporta-
to invece scelte opposte. Nel progetto Bonafede, per la prima volta, ad una
visione dell’organo piuttosto riduttiva si accompagna un aumento del nu-
mero; in questo caso, peraltro, la soluzione ¢ resa necessaria da una ragione
specifica, ovvero la circostanza di aver introdotto delle rigide incompatibilita
tra sezione disciplinare e alcune commissioni istruttorie’™.

Vengo ora alla previsione del sorteggio per la formazione sia delle com-
missioni sia della sezione disciplinare. Si tratta, nella sostanza, di “quel che
resta” dell’originaria proposta, di cui si & parlato nel paragrafo precedente,
tesa a designare con tale metodo tutti i componenti togati dell’organo di go-
verno della magistratura. Come detto, si trattava di un obiettivo che, pur
nelle diverse varianti in cul era stato prospettato, non poteva reggere alle
numerose critiche che ne avevano sottolineato la radicale inconciliabilita non
soltanto con la lettera dell’art. 104 Cost. ma con lo stesso spirito della Costi-
tuzione in relazione al ruolo dalla stessa assegnato al CSM.

Ora 1l sorteggio, uscito dalla porta della composizione del CSM, rientra
dalla finestra della sua organizzazione interna, come metodo di formazione
di tutte le commissioni - al posto dell’attuale criterio di rinnovo «di regola
annuale» (cfr. art. 53 del Regolamento interno) - e come metodo di forma-
zione della sezione disciplinare, oggi eletta a scrutinio segreto a maggioranza
dei due terzi dei componenti del Consiglio (cfr. art. 4, c. 4°, legge n. 195 del
1958 e art. 4 del R.1.)%.

Ci0 introduce nell’organizzazione del Consiglio un elemento di casua-
lita, finalizzato a sottolineare ’equivalenza di ogni componente dello stesso
e allo stesso tempo a contrastare, ancora una volta, ’azione delle correnti;
tuttavia tale innovazione rischia di rendere meno efficace Iattivita di tale or-
gano, potenzialmente sacrificando, con riguardo alle commissioni, il rispetto
del rapporto tra laici e togati e senza alcuna certezza che sia colto 'obiettivo
voluto: non sembra esservi alcuna garanzia, infatti, che un componente non
sia sorteggiato pill di una volta nella stessa commissione.

Il secondo aspetto che prendo in esame & quello che concerne la previ-
sione del divieto di costituire gruppi all’interno del Consiglio. Da notare che
nella Relazione introduttiva al disegno di legge si sottolinea che tale previ-

3 R. RomsoLl, Quale legge elettorale per quale Csm, cit., 10.

7+ In tal senso v. N. Rossi, La riforma del Csm proposta dal ministro Bonafede, in Que-
stione giustizia, 12 luglio 2019.

75 Cfr. N. Rossi, Rimpicciolire il CSM?2, cit., 3.
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sione avrebbe una «funzione principalmente simbolico-programmatica» e
sarebbe tesa a stigmatizzare una «pratica» ricorrente, per la quale «i diver-
31 componentl si presentano ¢ si rapportano con I'esterno come, appunto,

“gruppi”, per di pitt nominati esattamente come le correnti che quei com-
ponenti hanno candidato, in tal modo confermando che le correnti operano,
impropriamente, all’interno dell’organo di autogoverno di tutti 1 magistrati
e ne determinano le scelte»™.

La funzione meramente simbolica e “didattica” di tale previsione trova
conferma nella circostanza che & ben difficile controllare 'osservanza di un
siffatto divieto, atteso che la formazione eventuale di gruppl non avviene
mai in modo formale, né, d’altra parte, la stessa ¢ oggi ¢ prevista da alcuna
fonte normativa, sia essa la disciplina elettorale - la legge n. 44 del 2002 pre-
vede, come detto, candidature individuali - sia quella riguardante il funzio-
namento del Consiglio; neppure il Regolamento interno, infatti, richiama
mai grupp1 associazioni, aggregazioni, correnti, ecc.

Ma ci0 che rende piti perplessi, oltre alla sua ingenuita e a qualche dubbio
addirittura circa la sua conformita a Costituzione”, ¢ il messaggio implicito
che traspare da tale innovazione, ovvero la propensione ad immaginare un
Consiglio superiore della magistratura dove ciascun componente si muove
come una monade separata dal resto, senza rapporti, senza un retroterra di
valori condivisi, senza un passato; un organo dove le decisioni sono estem-
poranee e non espressione di idee comuni, di opzioni programmatiche radi-
cate nel tempo che si confrontano nel dibattito.

E anche Ialtra previsione, in forza della quale ciascun componente del
CSM ¢ tenuto ad esercitare le sue funzioni in modo indipendente ed impar-
ziale, appare coerente con la stessa visione: oltre a risultare, nella sua ov-
vieta, piuttosto offensiva per la dignita dei membri dell’organo, essa sembra
ribadire I'idea che I'indipendenza del singolo possa essere garantita soltanto
attraverso ’isolamento dagli altri.

Ma si tratta, ancora una volta, di un obiettivo «mortificante e innatu-
rale»; com’¢ stato giustamente osservato, «non si cancellano per decreto
né le differenze né le identita di visione dei problemi del giudiziario e non
si annullano con un tratto di penna consonanze ideali e programmatiche
che hanno la loro radice nella storia della giustizia e della magistratura»™.

¢ La Relazione & consultabile sul sito della Camera dei deputati (www.camera.it).

77 Cfr. S. PaNizza, Sulla possibilita di costituire gruppi tra i componenti del Consiglio
superiore della magistratura, in Forum di Quaderni Costituzionali, n. 4/2020, 416, che si do-
manda se tale previsione sia compatibile con la giurisprudenza costituzionale, laddove essa ha
sottolineato I’esigenza di rispetto del principio pluralista nella composizione del CSM almeno
con riguardo alla necessaria valorizzazione delle categorie previste dall’art. 104 Cost.

8 N. Rosst, Rimpicciolire il CSM?, cit., 4, da cui sono tratti i virgolettati.
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8.1l progetto Bonafede: b) I'“indecifrabile” sistema elettorale

Lintervento piu incisivo, e meritevole di attenzione in questa sede, si rin-
viene nella disciplina che introduce il nuovo sistema elettorale per la nomina dei
componenti togati (artt. 29 ss.).

Al riguardo, tra le prln(:lpah novita si segnalano le seguenti:

1. Pelettorato passivo € riconosciuto a tutti 1 magistrati che esercitano funzioni
giudiziarie 1 quali abbiano conseguito almeno la terza valutazione di pro-
fessionalitd (ovvero dopo dodici anni di servizio), mentre oggi lo stesso &
attribuito a chi ha tre anni di anzianita;

2. vengono previsti diciannove collegi elettorali di dimensioni ridotte al posto
dei tre collegi unici nazionali previsti attualmente, suddivisi in ragione delle
diverse categorie funzionali (legittimita, merito requirente e merito giudi-
cante);

3. di tali collegi, uno & costituito dai magistrati appartenenti alle Corti superiori
(Corte di cassazione, Procura generale presso la stessa e Tribunale superiore
delle acque pubbliche), che eleggono tra di loro due membri, mentre tutti
gli altri sono collegi uninominali, dei quali diciassette “ordinari”, costituiti
a livello territoriale e riservati ai magistrati che svolgono funzioni di merito,
senza distinzione tra funzioni giudicanti e requirenti, e uno “speciale”, ov-
vero riservato ai magistrati della Corte d’Appello di Roma e della Procura
generale presso la medesima Corte, della Direzione nazionale antimafia e
antiterrorismo, dell’Ufficio del massimario e del ruolo della Cassazione ed ai
magistrati fuori ruolo;

4. ciascun dei diciassette collegi “ordinari” deve comprendere un numero di
elettori tendenzialmente pari ad un diciassettesimo del corpo elettorale. I
collegi sono individuati con Decreto dal Ministro almeno tre mesi prima del
giorno fissato per le elezioni;

5. ciascun magistrato puo candidarsi solo nel collegio nel quale esercita le fun-
zioni; ogni collegio deve esprimere almeno dieci candidature. Le candidature
devono rispettare un rapporto tra generi tale per cui quello meno rappresen-
tato deve avere una percentuale di candidati pari almeno al quaranta per cen-
to. Ogni candidatura & presentata da non meno di dieci e da non piu di venti
magistrati. Se le candidature presentate sono in numero inferiore a dieci, o
non rispettano la parita di genere, si procede al sorteggio dei candidati man-
canti tra elenchi separati per genere. E sorteggiato il quadruplo dei candidati
necessari e 1 magistrati estratti, in assenza di indisponibilitd manifestata entro
le 48 ore, sono candidati nel collegio secondo I'ordine di estrazione;

6. Delettore pud esprimere fino a quattro preferenze, poste in ordine ed
espresse alternando candidati di genere diverso;

7. nel collegio viene eletto al primo turno il candidato che ha ottenuto al-
meno il 65% dei voti di preferenza validamente espressi al primo posto
sulla scheda;
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8. se nessun candidato ottiene tale maggioranza, si procede al ballottaggio
(il secondo giorno successivo al completamento delle operazioni di spo-
glio) tra i quattro candidati che al primo turno hanno ottenuto il mag-
gior numero di voti, ma applicando un coefficiente di riduzione pari ri-
spettivamente a 0,90-0,80-0,70 per i candidati indicati al secondo, terzo
e quarto posto; al secondo turno ciascun elettore puod esprimere fino a
due preferenze, purché differenziate per genere, ordinate e numerate sul-
la scheda; risulta eletto il candidato che ha ottenuto piu voti applicando
un coefficiente di riduzione pari a 0,80 per il voto di preferenza indicato
al secondo posto sulla scheda;

9. nel collegio per 1 magistrati appartenenti alle Corti superiori (dove vengo-
no eletti due candidati) il voto al primo turno si svolge secondo le mede-
sime regole indicate per gli altri collegi, ma nessun candidato viene eletto;
accedono al secondo turno 1 quattro magistrati che al primo turno hanno
ottenuto il maggior numero di voti, tuttavia applicando un coefficiente
di riduzione pari rispettivamente a 0,90-0,80-0,70 per i candidati indica-
ti al secondo, terzo e quarto posto. Al secondo turno sono eletti 1 due
candidati che hanno ottenuto il maggior numero di voti applicando un
coefficiente di riduzione pari a 0,80 per il voto di preferenza indicato al
secondo posto sulla scheda.

Dunque, la riforma sbarra la porta alle varie proposte, descritte nel pa-
ragrafo precedente, tendenti a individuare, attraverso I'introduzione di si-
stemi “misti”, un equilibrio ragionevole tra esigenza di scegliere candidati
qualificati e indipendenti e quella di garantire una rappresentanza ampia del
pluralismo ideale presente nel corpo dei magistrati.

I1 Governo persegue invece Iidea di un sistema prevalentemente basato
su candidature individuali - in continuita con la soluzione gia oggi prevista
dalla legge n. 44 del 2002 - e collegi elettorali uninominali molto ristretti. Si
tratta di una soluzione estremamente sofisticata, della quale ¢ davvero diffi-
cile, in astratto, fornire una valutazione compiuta, tanto essa ¢ elaborata e, a
tratti, quasi fantasiosa.

Evidenti sembrano essere i vantaggi che si intendono ottenere sulla carta:
avvicinare i candidati agli elettori, garantire la molteplicita delle provenienze
territoriali dei componenti, favorire la rappresentanza di genere; infine, ma
non certo ultimo, promuovere delle candidature sganciate dalle correnti della
magistratura. Cio detto, la resa effettiva di tale sistema ¢ tutt’altro che certa:
ogni suo potenziale vantaggio, a bene vedere, potrebbe trasformarsi in un
effettivo svantaggio.

Prendo in esame, innanzi tutto, uno degli aspetti politicamente piu “scot-
tanti”, ovvero il ruolo delle correnti nella competizione elettorale, che, all’e-
videnza, la riforma si propone di cancellare o, quanto meno, di depotenziare.

Parto da una considerazione generale, forse banale: qualsiasi sistema elet-
torale che si ponga un tale obiettivo, come la storia ha dimostrato, ¢ destinato
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all’insuccesso, per la ragione che nessuna disciplina ¢ in grado di scardinare
un tratto costitutivo della magistratura italiana, che, nel bene e nel male, ¢
suddivisa da sempre in aggregazioni. Come piu volte sottolineato in questo
contributo, si pud ovviamente discutere se esse funzionano bene o male, se
nel tempo hanno subito delle trasformazioni e delle degenerazioni, se ci0 che
unisce davvero gli aderenti ¢ la condivisione di valori ideali o la mera difesa
dei propri interessi corporativi, chiederne con forza il rinnovamento; ma &
ben difficile, oltre che errato, pensare di depennarle con un tratto di penna.

Com’¢ stato giustamente osservato, inoltre, pur riconoscendo che il cor-
rentismo & un «problema serio», sarebbe «una pessima risposta sostenere che
le correnti debbano essere cancellate in un contesto generale di indebolimen-
to dei corpi intermedi (anche nella politica) che potrebbe dare spazio a ten-
denze personalistiche, corporative e localistiche»”.

Ci0 detto, 1l disegno di legge consente soltanto candidature individuali e
non formalmente collegate con gruppi o associazioni, ma questa, come detto,
non ¢& certamente una differenza con il sistema vigente; la novita, caso mai,
¢ quella di aver previsto numerosi, e dunque ristretti, collegi uninominali,
in luogo dei tre oggi esistenti, ma anche tale elemento non offre garanzia in
ordine al raggiungimento dell’obiettivo di depotenziare il ruolo sostanziale
dei gruppi.

Anzi, in linea di principio, tale innovazione, unitamente alla prospettiva
di un turno di ballottaggio assai probabile (essendo difficile che un candidato
possa raggiungere il 65% dei voti di prima preferenza), che avviene addirit-
tura tra quattro candidati, e alla previsione circa la possibilita di esprimere
pit preferenze®, sembra sollecitare la ricerca di accordi preventivi e, in ultima
analisi, pare favorire la rappresentanza dei raggruppamenti piu forti e orga-
nizzati.

7 M. Vouri, Sintesi della Relazione introduttiva, in AA.VV., Il Consiglio Superiore della
Magistratura: snodi problematici e prospettive di riforma, cit., che aggiunge che «le associazio-
ni vanno ricondotte alla loro funzione originaria di espressione di concezioni politico-ideali
sulla giustizia e sul ruolo della magistratura e non devono imporre una disciplina di gruppo ai
componenti del Consiglio».

80 Cfr. E. GrROSs0, Brevi note sulle possibili linee di una rzforma della legge elettorale del
CSM, cit., il quale - con riferimento, peraltro ad una prima versione del progetto Bonafede,
predlsposta nel gennaio 2020, nella quale si prevedevano tre “soli” voti di preferenza (e non
quattro) e un eventuale ballottaggio tra i due (e non quattro) candidati piti votati - osserva che
nel prevedere la possibilita di esprimere fino a tre preferenze (in ordine decrescente di impor-
tanza e con introduzione del voto “di genere”) nell’ambito di uno scrutinio maggioritario a
doppio turno, aggiunge difetti ai difetti», atteso che «in termini teorici la preferenza multipla
associata allo scrutinio a doppio turno nell’ambito di un collegio uninominale ¢ letteralmente
un’assurdita, in quanto produce, come unico risultato, quello di esaltare il formarsi di “corda-
te” tra candidati appartenenti al medesimo gruppo, con ’obiettivo di portare al ballottaggio
due candidati (verosimilmente appartenenti a generi diversi) della stessa componente organiz-
zata, che cosi si garantirebbe la vittoria certa dell’elezione».
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In altre parole, quanto meno a prima lettura, il sistema non sembra affat-
to porre un argine alla formazione di alleanze tra le correnti piti radicate sul
territorio, con il conseguente rischio di una potenziale “spartizione a tavo-
lino” dei vari collegi; insomma, come spesso & capitato in passato, la rifor-
ma potrebbe addirittura alimentare il male che intende combattere, con una
riproduzione in forma diversa delle peggiori dinamiche del “correntismo”,
a scapito sia della rappresentanza delle minoranze sia dell’effettivo potere di
scelta dell’elettore.

Vero ¢ che il meccanismo con il quale vengono contati i voti espressi a fa-
vore dei candidati, sia al primo che al secondo turno, caratterizzato dal fatto
di attribuire agli stessi un peso via via degradante a seconda del posiziona-
mento nell’ordine delle preferenze, sembra ideato appositamente per rendere
piu difficile - ma non impossibile - ogni calcolo a monte: la sensazione che si
ricava e che, pur di sbarrare la strada all’azione delle correnti - con accorgi-
menti che probabilmente si riveleranno inefficaci - si sia preferito approntare
un sistema la cui “cifra” piu caratterizzante ¢ la sua “indecifrabilitd”, senza
una vera scelta di campo, senza una vera visione: per dirla con una battuta,
un’idea non cosi lontana da una sorta di “sorteggio” travestito.

Ancora, la dimensione ridotta dei collegi - tenendo conto che I'organico
della magistratura ¢, ad oggi, di 9787 unita, ciascun di essi coinvolge circa
500 magistrati - favorisce un legame molto stretto tra eletto e territorio, cir-
costanza cui si collega non solo il vantaggio di rendere pit probabile la co-
noscenza diretta, e dunque la scelta consapevole e autonoma da parte dell’e-
lettorato, ma anche il rischio, all’opposto, dell’insorgenza di rapporti molto
ripiegati sul territorio, di tipo localistico e magari “clientelare”.

Com’¢ stato efficacemente notato, il vagheggiato “ritorno al territorio”,
presentato come il toccasana che guariré ogni male del correntismo, pud
aprire le porte «ad un vizio ancor pil temibile rispetto allo strapotere nazio-
nale delle componenti orgamzzate quello dellocalismo», che «pud produrre
sacche di clientela ben pit radicate e impermeabili di quelle che si possono
formare con sistemi basati su circoscrizioni nazionali»®'.

Senza contare che la vicinanza territoriale tra eletto ed elettore, oltre ad
essere diversa da collegio a collegio, dal momento che I’elettorato non & uni-
formemente distribuito, ¢ un fattore non sempre decisivo ai fini dell’effettiva
conoscenza, atteso che, in una comunita molto ristretta come quella dei ma-

81 E. GROSSO, Brevi note sulle possibili linee di una riforma della legge elettorale del CSM,
cit., che aggiunge come I’alto numero di collegi assegnerebbe di fatto «la scelta di ciascun
smgolo componente togato del CSM a circa 450 persone, ossia a una platea estremamente
ridotta di elettori perlopit afferenti a uffici situati nel medesimo luogo o in luoghi vicini,
con un evidente rischio di frammentazione della rappresentanza», cosicché «la campagna
elettorale finirebbe inevitabilmente per essere condizionata da questioni localistiche, con una
maggiore difficolta a ricondurre il dibattito alle grandi questioni di principio concernenti il
ruolo della giurisdizione, le sue finalitd, i criteri generali dell’organizzazione giudiziaria».
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gistrati, tale vicinanza dipende non soltanto dal fatto di lavorare fisicamente
a poca distanza gli uni dagli altri ma anche (forse soprattutto) dalle singole
storie personali, dall’identitd di vedute e dalle affinitd professionali che si
creano nel corso della carriera®.

Ma gli aspetti che destano perplessita non sono esauriti.

Se con il sistema vigente tutti i magistrati votano, con tre schede separate,
per i colleghi delle tre categorie dei giudici di merito, dei pubblici ministe-
ri e dei magistrati che esercitano funzioni di legittimita, il disegno di legge
abbandona tale ripartizione, mantenendo soltanto la distinzione, prevista in
Costituzione, tra funzioni di legittimita e funzioni di merito.

Di conseguenza, non viene piu garantita, all’interno del Consiglio, una
presenza predefinita di magistrati di merito giudicanti e di magistrati di
merito requirenti, cosi da privare potenzialmente il Consiglio dell’apporto
equilibrato delle diverse esperienze professionali di cui le due categorie di
magistrati sono espressione®.

Con specifico riguardo al collegio per i magistrati delle alte corti, poi, la
riforma prevede che Ielettorato attivo e passivo sia riservato ai soli magistrati
appartenenti alle stesse magistrature, venendo dunque meno la possibilita per
i magistrati di merito, che quotidianamente si confrontano con il lavoro dei
colleghi di Cassazione, di votare i consiglieri provenienti dalla magistratura
di legittimita e per 1 magistrati di legittimita di votare i consiglieri provenienti
dalla magistratura di merito, le cui decisioni sono chiamati a valutare altrettan-
to quotidianamente.

Si tratta di una soluzione poco convincente e piuttosto anacronistica, lad-
dove essa induce a marcare la distanza tra magistrati di merito e magistrati di

82 N. Ross1, Rimpicciolire il CSM?, cit., 5.

% La distinzione tra le categorie dei magistrati giudicanti e dei magistrati requirenti non & cer-
tamente imposta dalla Costituzione, la quale si limita a stabilire, all’art. 104, che I’elettorato passi-
VO € riconosciuto a tutti i magistrati ordinari «appartenenti alle varie categorie», lasciando ampia
discrezionalita al legislatore di individuare in concreto a quali categorie si debba fare riferimento.

La Corte costituzionale, nel confermare tale indirizzo, ha osservato che «la tipologia delle
funzioni giurisdizionali ¢ comunque cosi varia e articolata che la composizione del Consiglio non
potrebbe mai rispecchiarla totalmente, tanto pitt che i vari generi di classificazioni astrattamente
1p0tlzzab111 possono interferire a vicenda»; lo stesso Giudice delle leggi ha peraltro ulteriormen-
te precisato che un sicuro criterio & comunque rappresentato dal «nesso esistente fra le “varie
categorie” e le classificazioni dei magistrati configurate dalle leggi che concorrono a formare la
normativa sull’ordinamento giudiziario» (Corte cost., sent. n. 87 del 1982).

Coerentemente con tale precisazione, data I'evidente rilevanza delle diverse esperienze di
cui sono portatori 1 giudici e i pubblici ministeri nell’ordinamento, appare ragionevole la scelta
compiuta da legislatore, per la prima volta con la legge n. 44 del 2002, di associare tali diverse
esperienze a due distinte categorie di eleggibili al Consiglio superiore della magistratura; in senso
contrario, peraltro, G. SivesTRI, Consiglio superiore della magistratura e Sistema Costituzionale,
cit., 27 ss., che teme che tale soluzione possa aprire la strada all'introduzione della separazione delle
carriere.
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legittimita, tradendo una sorta di nostalgia dei tempi passati, quando la magi-
stratura era rigorosamente distinta in inferiore e superiore.

Puo ricordarsi, a tale proposito, che la Corte costituzionale ha da tempo
affermato che la distinzione per categorie si giustifica non in relazione all’o-
biettivo che siano rappresentate all’interno del CSM le distinte partizioni della
magistratura, anche perché 1 magistrati si distinguono «soltanto per diversita
di funzioni» (cfr. art. 107, c. 4°, Cost.), bensi esclusivamente in ragione dell’e-
sigenza che all’esercizio del governo della magistratura «contribuiscano le di-
verse esperienze di cui le singole categorie sono portatrici» (c.vi aggiunti)*.

Ancora, con riguardo al collegio speciale che comprende 1 magistrati fuori
ruolo, quelli dell’ufficio del massimario e delle direzioni nazionali, esso sem-
bra pensato come una sorta di contenitore “di risulta”, nel quale confluiscono
categorie eterogenee, unite senza alcun criterio logico se non quello, mera-
mente numerico, teso a consentire il formarsi di un collegio con un elettorato
pitt 0 meno dello stesso peso di quello degli altri collegi.

Si noti, tuttavia, che la componente maggioritaria risulta essere quella dei
magistrati fuori ruolo: ora, la possibilita per questi ultimi di scegliere di fatto
un consigliere desta perplessita perché pone in particolare rilievo una catego-
ria di magistrati, come ricordato sopra, molto problematica, sulla quale, anzi,
sarebbe stato auspicabile un intervento legislativo di segno diverso, nel senso
di un suo contenimento e di una sua piu precisa definizione.

Un ulteriore profilo critico attiene, inoltre, alla previsione di affidare a un
decreto ministeriale la formazione dei collegi per ogni elezione, favorendo, in
ipotesi, la possibilita di definire gli stessi sulla base di situazioni e aspettative
contingenti.

La scelta poi di prevedere tra i requisiti di eleggibilita un’anzianita di al-
meno dodici anni, se comprensibile da un punto di vista sostanziale, puod de-
stare qualche dubbio con riguardo alla sua conformita all’art. 104 Cost., che,
quanto all’elettorato passivo, si limita a stabilire, come sopra ricordato, che i
membri togati devono essere eletti «tra gli appartenenti alle varie categorie».
E vero che anche attualmente possono essere candidati soltanto i magistrati
con un’anzianita di almeno tre anni, e tuttavia il “salto” da tre a dodici anni
potrebbe essere negativamente apprezzato in termini di ragionevolezza della
scelta del legislatore.

Infine, una sorta di “chicca” la possiamo rinvenire nella soluzione di pre-
vedere il sorteggio del quadruplo dei candidati mancanti nel caso in cui non si
giunga, in uno o pit collegi, al raggiungimento del numero di dieci candidatu-
re necessarie, tenendo anche conto della necessaria presenza dei due generi; 1
sorteggiati, in assenza di indisponibilitd manifestata entro le 48 ore, risultano
candidati nel collegio secondo I’ordine di estrazione.

8 Corte cost., sent. n. 12 del 1971.
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Si tratta di una previsione nella quale fa capolino per I'ennesima volta,
come in una sorta di “tormentone”, la tecnica del sorteggio e dunque I'idea
che la casualita debba avere un ruolo seppur residuale, nella composizione
dell’organo. Ma, soprattutto, con essa si sfiora davvero il ridicolo: eventualita
che si possa essere eletti al CSM a prescindere dalla propria volonta, sempli-
cemente perché non si sono mostrati dei riflessi sufficientemente pronti all’in-
domani del sorteggio, appare davvero goffa, oltre che poco dignitosa per il
malcapitato.

9. La proposta della Commissione Luciani

La proposta della Commissione Luciani, insediata nel marzo del 2021,
introduce, per I’elezione della componente togata, il sistema del voto singo-
lo trasferibile. Dopo aver scartato I'ipotesi del rinnovo parziale periodico del
Consiglio, escludendone la praticabilitd a Costituzione invariata, nella Rela-
zione finale si precisa come la disciplina elettorale proposta intenda perseguire
1 seguenti obiettivi®

a) la massima apertura del confronto elettorale, al quale non possono ovvia-
mente rimanere estranee le realta associative della magistratura, ma che da queste
non puo essere interamente condizionato, pena il venir meno della ricchezza
pluralistica del confronto medesimo;

b) la promozione della massima possibile qualita delle candidature;

¢) la valorizzazione del potere di scelta dell’elettore;

d) la registrazione di quel pluralismo della magistratura cui fa riferimento il
punto 27 della «Appendix to Recommendation CM/Rec(2010)12» del Comita-
to dei ministri del Consiglio d’Europa del 17 novembre 2010.

I sistema proposto, pensato per un organo dove i togati tornano ad essere
venti, ha le principali seguenti caratteristiche:

1. le candidature sono individuali;

2. ¢ prevista la riduzione delle firme necessarie per la presentazione delle
candidature allo scopo di aumentarne il numero, e, con la stessa finalita,
si introducono forme di sollecitazione alla presentazione di candidature
rivolte a tutti 1 magistrati, anche nel rispetto del principio delle pari op-
portunita di genere;

3. lelezione si svolge in un collegio unico nazionale per I’elezione di due
magistrati che esercitano le funzioni di legittimita presso la Corte supre-
ma di cassazione e la Procura generale presso la stessa Corte; in un colle-
gio unico nazionale per I’elezione di cinque magistrati che esercitano le
funzioni di pubblico ministero presso gli uffici di merito e presso la Di-

%5 Relazione finale della «Commissione per elaborare proposte di interventi per la rifor-
ma dell’ordinamento giudiziario», istituita con d.m. Giustizia 26 marzo 2021 e disponibile su
WWw.giustizia.it.
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rezione nazionale antimafia; in tre distinti collegi per I’elezione dei magi-
strati che esercitano le funzioni di giudice presso gli uffici di merito, nei
quali sono distribuiti, rispettivamente, quattro, cinque e quattro seggi.

4. T collegi per eleggere magistrati giudicanti sono compost1 da distretti di
Corte d’appello territorialmente limitrofi, con un’ amplezza proporzio-
nale al numero dei magistrati in servizio e il loro perimetro ¢ definito con
decreto del Ministro della giustizia;

5. si prevede che, a pena di nullita del voto, gli elettori debbano esprimere,
nei collegi diversi da quello di legittimita (dove, come meglio precisero,
sono in palio soltanto due seggi), almeno tre preferenze, poste tra loro in
ordine, fino ad un massimo corrispondente al totale dei seggi assegnati al
collegio, con almeno una preferenza per un candidato di genere diverso
da quello degli altri;

6. si prevede che vengano proclamati eletti 1 candidati che superano il quo-
ziente elettorale (c.d. droop quota), ottenuto dividendo il numero dei
voti per il numero dei seggl in palio aumentato di una unit, con incre-
mento del quoziente cosi ottenuto con un’ulteriore unita;

7. siprevede che le preferenze in eccesso ottenute dai candidati eletti siano
trasferite ad altri candidati attraverso il computo delle ulteriori preferen-
ze (seconde, poi terze, quarte, ecc.) espresse dagli elettori.

Si tratta, com’e facile constatare, di un sistema elettorale piuttosto com-
plesso e profondamente innovativo, con il quale I'idea, gid prospettata dalla
Commissione Balboni, di adattare il voto singolo trasferibile - praticato in al-
cune esperienze ordinamentali, come quella irlandese - alle peculiari esigenze
riguardanti il rinnovo del Consiglio superiore trova, per la prima volta, una
puntuale concretizzazione sotto forma di articolato.

Come tutti 1 sistemi elettorali, anche il voto singolo trasferibile non giu-
stifica alcuna illusione di poter essere risolutivo delle criticita che attanagliano
da tempo il CSM; pitt modestamente, esso pare idoneo, rispetto all’esigenza
di scegliere i1 candidati migliori, a realizzare quel difficile compromesso tra
merito individuale e pluralismo culturale, producendo, in collegi di ampiezza
media, dei risultati di tipo tendenzialmente proporzionale senza al contempo
sacrificare il potere di scelta del singolo elettore.

10. Osservazioni conclusive

Mi limito a poche battute. Se ¢ vero che il sistema elettorale migliore &
quello che meglio corrisponde al ruolo che si intende riconoscere al CSM,
la soluzione predisposta dal Governo con il disegno di legge Bonafede, al di
la della sua evidente farraginosita, non sembra andare nella direzione giusta.

La riforma pare tesa, nel suo complesso, a neutralizzare alcune delle po-
tenzialitd dell’organo inscritte nel modello costituzionale. 11 sorteggio dei
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componenti delle commissioni, il divieto di costituzione dei gruppi ed un
sistema elettorale privo di identita e del tutto imprevedibile, sono chiari in-
dicatori della volonta di rlscrlvere la fisionomia del CSM per privarla della
sua dimensione “rappresentativa” e “politica”; dimensione che, nei termini e
nei limiti sopra evidenziati, rappresenta un tratto essenziale della sua natura.

In precedenza, ho segnalato alcune proposte, elaborate di recente in alcu-
ne sedi istituzionali e dalla dottrina, che assai meglio potrebbero rispondere
a tale obiettivo. Tra di esse, di particolare interesse la proposta della Com-
missione Luciani, volta ad introdurre il sistema del voto singolo trasferibile.

In conclusione, & certo che, per uscire dalla crisi, il CSM ha bisogno di
essere valorizzato e non mortificato, cosi da poter svolgere al meglio la sua
funzione “indefettibile”; in tale prospettiva, peraltro, un associazionismo che
recuperasse la sua ragion d’essere originaria, oggi in buona parte smarrita,
potrebbe continuare a rivestire un ruolo fondamentale.






GLI INCARICHI DIRETTIVI

di Francesco Rigano

SoMMARIO: 1. In premessa. - 2. La sintesi della disciplina vigente. - 3. I temi problematici e
il disegno di legge n. 2681 presentato alla Camera dei deputati. - 4. Per concludere uno
spunto soltanto suggestivo.

1. In premessa

Inizio citando Luigi Ferrajoli: «<ho I'impressione che questa uguaglian-
za dei magistrati sia oggi minacciata, insieme all'indipendenza interna, dalle
molteplici forme di carriera e di carrierismo che sono state introdotte nel
nostro sistema giudiziario, in assenza, forse, di una vera consapevolezza de-
gli effetti nefasti che esse avrebbero prodotto sulla cultura e la mentalita dei
giudici, sui loro rapporti all'interno dell’ordine giudiziario e, indirettamente,
sulla giurisdizione. Mi riferisco ai pareri espressi dai Consigli giudiziari ai
fini delle periodiche valutazioni della professionalita dei magistrati e, in essi,
al ruolo decisivo dei capi degli uffici; al conseguente rafforzamento dei poteri
dei dirigenti; alla corsa e alla competizione inevitabile e per cosi dire naturale,
una volta abbandonato il criterio dell’anzianitd, per 'affidamento degli uffici
direttivi; all’energia profusa da molti magistrati nell’accumulazione, nei loro
curricula, dei titoli piui vari giudicati a tal fine rilevanti».

Vien fatto di chiedersi che cosa sia accaduto in questi ultimi decenni. In
effetti, I’era repubblicana della magistratura (ordinaria) & segnata dalla pro-
gressiva acquisizione, culturale prima ancora che istituzionale, dell’impor-
tanza dell'indipendenza interna ed esterna e dal superamento delle chiusure
corporative. Almeno due aspetti di questa storia vanno segnalati come tappe
di riscatto rispetto agli anni, non sempre impeccabili, del regime liberale, pri-
ma, e fascista, poi. Anzitutto, la via (inedita all’epoca) impressa dai Padri co-
stituenti: I’attribuzione ad un organo previsto nella Costituzione - e dunque
di rilievo costituzionale o comunque non riducibile alla sfera della funzione

! L. FERRAJOLL, Associazionismo dei magistrati e democratizzazione dell’ordine gindizia-
rio, in Questione giustizia, n. 4/2015; cfr. il Presidente della Repubblica Mattarella nel discorso
del 18 giugno 2020: «Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella in occasio-
ne della cerimonia commemorativa del quarantesimo anniversario dell’uccisione di Nicola
Giacumbi, Girolamo Minervini, Guido Galli, Mario Amato e Gaetano Costa e del trentennale
dell’omicidio di Rosario Livatino», al link: https://www.quirinale.it/elementi/49518.
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amministrativa, come d’altra parte la sua composizione mista lascia intendere
- della riserva di competenza sugli atti amministrativi e disciplinari inerenti
allo statuto del magistrato ordinario2

In secondo luogo, I'ingresso in magistratura di giuristi formati ai valori
repubblicani e che, quindi, valorizzano la Costituzione, come stella polare
delle proprie decisioni, tavola identitaria della comunita.

In terzo luogo, il rinnovato associazionismo che, almeno dagli anni set-
tanta del secolo passato, si prefigge la rifondazione, ancora una volta cultura-
le prima che istituzionale, dell’indipendenza della magistratura’. Proprio per
tale ragione, I’atto del trascurare il ruolo che I’associazionismo giudiziario ha
avuto in quegli anni non sarebbe storicamente corretto e non consentirebbe
di comprendere le vicende attuali. Cosi, con specifico riguardo al tema asse-
gnato, non devono essere dimenticate le storiche critiche ad una organizza-
zione della magistratura ordinaria costruita attorno al canone dell’anzianita
del servizio come unico parametro di valutazione dell’avanzamento nelle
funzioni giurisdizionali e dell’attribuzione delle funzioni di amministrazio-
ne degli ufficit.

Il recupero dei criteri dell’efficienza e della laboriosita, in una parola del
merito, ¢ ampiamente condiviso e trova, per il tema che ci occupa, riconosci-
mento nel procedimento per il conferimento degli uffici direttivi e semidiretti-
vl ai magistrati ordinari quale disciplinato dal d.Igs. n. 160 del 2006 e dal Testo
unico sulla dirigenza giudiziaria adottato dal Consiglio superiore nella seduta
del 28 luglio 2015°. A seguito delle novelle la dlsmphna oggl vigente ¢ incentra-
ta sui parametri delle attitudini e del merito che, in una valutazione integrata,
confluiscono in un giudizio complessivo ed unitario, mentre appare in disparte
il criterio dell’anzianita, che nel quadro normativo precedente era viceversa
requisito determinante nel processo di selezione dell’aspirante dirigente.

Il sistema come prefigurato dalle novelle del 2005-2007, e attuato dal
Testo unico, non ha tuttavia dispensato gli effetti sperati; & convinzione
diffusa (anche tra 1 magistrati) che il problema risieda nella discrezionalita
esercitata dal Consiglio superiore all’atto di applicare i criteri di attitudine
e di merito; anzi, ’articolata abbondanza dei parametri applicativi di tali
criteri ¢ tale — si suole dire — da dare fondamento anche a posteriori a qua-
lunque scelta del Consiglio.

2 G. SIVESTRI, Giustizia e gindici nel sistema costituzionale, Torino, 1997, spec. 174 ss.

3 E. BrRuTI LIBERATI, Magistratura e societa nell’Italia repubblicana, Bari, 2018, 109 ss.

+ 1l dibattito sul tema degli incarichi direttivi in magistratura s’¢ assai arricchito nell’ul-
timo anno, proprio a commento delle proposte di riforma pendenti in Parlamento; di tali di-
scussioni ¢ traccia in numerosi interventi sul web, soltanto alcuni qui espressamente menzio-
nati, mentre il contenuto della Relazione proposta rimane debitore del confronto, rispettoso
e vivace, con Giuseppe Eduardo Polizzi.

> Sulla vicenda storica delle riforme del periodo 2005-2007 si legga F. DaL CANTO, Lezio-
ni di ordinamento gindiziario, Torino, 2020, 36 ss.
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Di qui, il diffondersi di comportamenti che individualmente appaiono
talora ispirati da ansia di carriera e che, in seno al Consiglio, si risolvono in
procedimenti e atti che appaiono condizionati, all’interno, dalle logiche di
spartizione fra correnti e, all’esterno, appaiono manifestazione di istanze di
difesa della corporazione. In questa combinazione di forme di carrierismo
e di corporativismo - ecco la censura - ’associazionismo avrebbe assunto la
funzione di intermediazione, talora o spesso, attraverso la logica della “rac-
comandazione” da parte della corrente di appartenenzat.

Una annotazione a chiusura di questi cenni introduttivi.

Quello dell’eccessiva attenzione all’attribuzione degli incarichi non &
tema nuovo nella storia della magistratura italiana. Basta ad esempio ricorda-
re che nel 1908, con ’art. 10 della legge sulle guarentigie e disciplina della ma-
gistratura, si chiede ai magistrati di astenersi «scrupolosamente» dal ricorrere
a raccomandazioni per appoggiare o sollecitare interessi di carriera presso i
membri del Governo o presso le persone da cui tali interessi dipendono, ed
in particolare dal ricorrere per tale scopo a persone appartenenti all’ordine
forense’; il Ministro Rocco ribadisce la preoccupazione in una apposita cir-
colare, poi ripresa da un suo successore, Dino Grandi, con il telegramma-cir-
colare n. 2473 del 7 maggio 1940, dove si raccomanda di evitare il flusso e la
permanenza a Roma dei magistrati ad assedio dei componenti del Consiglio
superiore per tutto il tempo in cui gli stessi sono impegnati negli scrutini o
nelle promozioni®.

2. La sintesi della disciplina vigente

Come gia osservato, ’attribuzione degli incarichi direttivi &, insieme con
quella disciplinare, la competenza di maggior rilievo e sensibilita anche sul
piano del significato del riconoscimento dell’indipendenza, esterna e interna,
affidata all’autogoverno della magistratura Di seguito una sintesi del quadro
normativo oggi vigente, per cenni poco piti che problematici.

i) La materia della nomina di magistrati a incarichi direttivi e semidirettivi
¢ assistita sia dalla garanzia costituzionale della distinzione unicamente per
funzioni (art. 107, c. 3° Cost.), sia dalla garanzia costituzionale della riserva
di legge in materia di ordinamento giudiziario (art. 108, c. 1° Cost.)".

¢ Sipud ascoltare I'intervento di M. Guglielmi al convegno on line 6 giugno 2020 dedicato
a Gli incarichi direttivi e le carriere dei magistrati, pubblicato al sito internet: http://www.
radioradicale.it.

7 Legge 24 luglio 1908, n. 438, «Sulle guarentigie e disciplina della magistratura».

$ Lo ricorda L. PEPINO, La magistratura e il suo consiglio superiore, in Il Ponte, 2019,
luglio-agosto. Per un approfondimento v. A. MENICONI, Storia della magistratura italiana,
Bologna, 2012, 99 ss. e 163.

* V. N. ZaNoN, E Bionby, 1] sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 2014,
spec. 51 ss. e 136 ss.
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La prima regola esclude un’organizzazione gerarchica della magistratu-
ra, senza tuttavia imporre I'assoluta (e quindi irragionevole) parificazione:
infatti, distinzioni sono appunto leglttlme quanto alle funzioni esercitate e
quanto alla posizione che ad esse ¢ attribuita. Tali differenziazioni sono (do-
vrebbero essere...) giustificate dalla diversita dei compiti: criterio ultimo e
definitivo di valutazione della legittimita & la non interferenza nell’attivita
giurisdizionale. Se cosi ¢, e pur confidando nella sapiente applicazione di tale
parametro, come celare la sorpresa nel rilevare che ’art. 10 del d. Igs n. 160
elenca cinque diverse funzioni giurisdizionali e ben undici funzioni direttive
fra loro differenti!

La seconda regola comporta, in riferimento al campo che ci occupa (e
dunque a prescindere dalla natura e portata della riserva), che siano riservate
alla legge sia la definizione dei criteri generali di valutazione e di selezione
degli aspiranti agli incarichi, sia le conseguenti modalita della nomina, spet-
tando al Consiglio superiore, nell’esercizio della sua discrezionalita, di appli-
care i criteri specifici di valutazione. Lo schema appare nitido: al Parlamento
la fissazione della fattispecie astratta nel rispetto del canone dell’eguaglianza
e con la finalitd di depotenziare I’area degli atti cosi detti paranormativi del
Consiglio; all’organo di autogoverno, nel rispetto di quel medesimo cano-
ne, I'applicazione amministrativa, con riguardo alle valutazioni periodiche
di professionalita, alla valutazione comparativa, nel caso di un concorso per
un incarico dirigenziale, ed ancora alla valutazione in sede di procedimento
di riconferma dell’incarico. Cosi il Consiglio ha provveduto - da ultimo - col
Testo unico sulla dirigenza giudiziaria del 2015%°. Alla stregua della regola
della riserva di legge in tale materia, appena ricordata, e alla luce della nota
questione delle attivita paranormative del Consiglio superiore (che & proprio
intento del d. Igs. n. 106 di limitare, e non soltanto nel campo dell’attribuzio-
ne degliincarichi direttivi), I'interpretazione della giurisprudenza e che il Te-
sto unico «non costituisce un atto normativo, ma un atto amministrativo di
autovincolo nella futura esplicazione della discrezionalita del CSM a specifi-
cazione generale di fattispecie in funzione di integrazione, o anche suppletiva
dei principi specifici espressi dalla legge, vale a dire si tratta soltanto di una
delibera che vincola in via generale la futura attivita discrezionale dell’organo
di governo autonomo»'. In sede di giustizia amministrativa & oggi consoli-
data la statuizione che il contrasto (nell’esercizio del potere discrezionale,

1 Circolare del CSM n. P-14858-2015 del 28 luglio 2015 «Testo unico sulla dirigenza
giudiziaria».

" Consiglio di Stato, sez. V, 5 marzo 2020 n. 6953, che richiama: Cons. Stato, sez. V, 6
settembre 2017, nn. 4215 e 4216; sez. V, 17 gennaio 2018, n. 271; sez. V, 2 agosto 2019, n. 5492;
sez. V, 2 gennaio 2020, nn. 8 e 9; sez. V, 7 gennaio 2020, nn. 71 e 84; sez. V, 9 gennaio 2020, nn.
192 e 195; sez. V, 22 gennaio 2020, n. 524; sez. V, 7 febbraio 2020, n. 976; sez. V, 28 febbraio
2020, nn. 1448 e 1450.
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il quale si esplica nella delibera) con le previsioni del Testo unico del 2015
concretizza «un discostamento da quei criteri che, per la pari ordinazione
dell’atto e il carattere astratto del primo, va di volta in volta giustificato e se-
riamente motivato». Ove ci0 non avvenga |’atto e viziato da eccesso di potere
(per difetto di istruttoria e motivazione), ossia da «un uso indebito e distorto
di quel potere valutativo» e non gia una violazione di legge, sicché in caso
di mancata applicazione delle linee guida portate dal Testo unico, il giudice
amministrativo verifica se in concreto siano stati adeguatamente dimostrati
esistenti i presupposti per derogarvi®.

ii) Secondo l'art. 12, c. 12°, d.Igs. n. 160 del 2006 I’attitudine direttiva
riguarda la capacita di organizzare, di programmare e di gestire I'attivita e
le risorse in rapporto al tipo, alla condizione strutturale dell’ufficio e alle
relative dotazioni di mezzi e di personale e, altresi, riguarda la propensione
all’impiego di tecnologie avanzate, nonché alla capacita di valorizzare le at-
titudini dei magistrati e dei funzionari, nel rispetto delle individualita e delle
autonomie istituzionali, di operare il controllo di gestione sull’andamento
generale dell’ufficio, di ideare, programmare e realizzare, con tempestivita,
gli adattamenti organizzativi e gestionali e di dare piena e compiuta attuazio-
ne a quanto indicato nel progetto di organizzazione tabellare.

Se questo ¢ l'oggetto della valutazione, passiamo ora ai criteri che so-
praintendono I'indagine affidata al Consiglio superiore. Con qualche riferi-
mento anche all’interpretazione giurisprudenziale, 1 cui indirizzi sono stati
con cura e completezza illustrati nel bell’intervento di D’Andrea, cui sin d’o-
ra si rinvia per ogni approfondimento.

ii1) I parametro del merito investe la verifica dell’attivita svolta, anche
giudiziaria, ed ha lo scopo di ricostruire in maniera completa il profilo pro-
fessionale del magistrato, del quale vanno valutati capacita, laboriosita, dili-
genza ed impegno, come definiti dall’art. 11 del d.lgs. n. 160 del 2006.

I Testo unico sulla dirigenza del 2015 ha stabilito, quanto alla valutazione
del merito, che la stessa debba avvenire sulla base del positivo superamento
della pit recente valutazione di professionalita quadriennale e ha disciplinato
in maniera puntuale ’apprezzamento del requisito dell’attitudine.

Con riferimento alle attitudini si sono individuati degli indicatori genera-
li - disciplinati dagli artt. 7-13 (esperienze giudiziarie ed esperienze maturate
al di fuori della giurisdizione, che hanno consentito al magistrato di svilup-
pare competenze organizzative, abilita direttive, anche in chiave prognostica,
e conoscenze ordinamentali) e degli indicatori specifici, indicati dagli artt.

12 Sul tema v. R. DE Nicrovus, 1] sindacato del giudice amministrativo sui provvedimenti
del CSM, Relazione svolta al convegno «Lindipendenza della magistratura oggi», Univer-
sita degli studi di Milano, 8 novembre 2019, e pubblicato al sito internet: hrzps://www.gin-
stizia-amministrativa.it/-/de-nictolis-il-sindacato-del-gindice-amministrativo-sui-provvedi-
menti-del-csm-9-novembre-2019.
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da 14 a 23, che si differenziano in ragione della tipologia degli uffici messi a
concorso. L'intento di tale disciplina, come indica chiaramente la relazione
introduttiva al Testo unico sulla dirigenza, & di dare «concreta attuazione
all’innovativo principio della distinzione dei requisiti attitudinali in base alle
tipologie di ufficio direttivo», cosi da «individuare esperienze giudiziarie che
siano espressione di una particolare idoneita a ricoprire quelle determina-
te funzioni». L'art. 2 del Testo unico prescrive peraltro che il giudizio deve
essere «complessivo e unitario» in relazione all’intero profilo professionale
del magistrato e che gli indicatori, attuativi ed esplicativi dell’art. 12, c. 10°,
11° e 12°,d. Igs. n. 160 del 2006, concorrono nella formulazione del giudizio
finale, attraverso la loro valutazione integrata. Il successivo articolo 26 c. 2°,
precisa che: «il giudizio attitudinale ¢ formulato in maniera complessiva e
unitaria, frutto della valutazione integrata e non meramente cumulativa de-
gli indicatori». Nell’ambito di tale valutazione «speciale rilievo» ¢ attribuito
agli indicatori specifici, mentre gli indicatori generali sono utilizzati quali
«ulteriori elementi costitutivi del giudizio attitudinale». Sicché, nel quadro
indicato, come peraltro osservato dalla stessa giurisprudenza amministrativa,
gli indicatori specifici non sono requisiti di partecipazione al concorso per
titoli in difetto dei quali non & possibile accedere alla procedura comparati-
va; piuttosto essi dovrebbero fornire elementi atti a formare il consapevo-
le orientamento dell’organo di autogoverno, indirizzando Iesercizio della
discrezionalita®. Quale conseguenza si ha che la ricorrenza degli indicatori
specifici in capo ad un candidato concorrera ad integrare la motivazione di
attribuzione al medesimo dell’incarico dirigenziale; tuttavia, la loro mancan-
za non impedira al candidato che ne sia privo di ottenere la nomina. In tal
caso, per0, il provvedimento di nomina & sottoposto a un onere motivazione
p1u strmgente/ intenso, dovendo dar conto delle specifiche ragioni per le qua-
li s’ scelto un candidato, pur in assenza di indicatori specifici, a discapito di
un altro, in possesso di tali indicatori specifici'.

1iv) Dopo le riforme del 2006-2007, all’anzianita, non ¢ data rilevanza
quale autonomo criterio di valutazione ai fini del conferimento degli inca-
richi dirigenziali. Il criterio ha tuttavia una funzione “residuale” in applica-
zione dell’art. 192 c. 4° del regio decreto n. 12 del 1941 e dell’art. 24 c. 3° del
Testo unico sulla dirigenza giudiziaria nel caso in cui la valutazione compa-
rativa fra due o pilt aspiranti al medesimo incarico si concluda con giudizio di
equlvalenza dei rispettivi profili professmnah in tal caso, infatti, & dirimente
la maggiore anzianita nel ruolo della magistratura. L’anzianitd assume poi la
funzione di elemento di preclusione per il conferimento delle funzioni diret-
tive e semidirettive, posto che & necessario che, alla data della vacanza del po-
Sto messo a concorso, gli aspiranti assicurino almeno quattro anni di servizio

13 Tar Lazio, Roma, sez. I, 11 novembre 2016, n. 11168.
4 Tar Lazio, Roma, sez. I, 20 maggio 2020, n. 6752.
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prima della data del loro collocamento in quiescenza. Cio al fine di garantire
un periodo minimo di continuita nella gestione organizzativa dell’ufficio.

Va anche aggiunto che I’anzianita entra di fatto in gioco nella veste del re-
quisito dell’esperienza, poiché I’art. 24 del Testo unico prevede che il periodo
trascorso in talune finzioni o incarichi possa rilevare come criterio di valida-
zione dei requisiti delle attitudini e del merito, dei quali attesta la costanza, la
persistenza e lo specifico valore. E ancora il successivo art. 35 stabilisce che
il positivo esercizio delle funzioni giudiziarie per almeno dieci anni, anche
se non continuativi, a paritd di condizioni, costituisce, di regola, elemento
preferenziale per il conferimento delle funzioni direttive e semidirettive.

v) La durata della carica & governata dalla regola della temporaneita. Alla
stregua degli artt. 45 e 46 del d. Igs. n. 106, le funzioni direttive e semidirettive
sono conferite per la durata di quattro anni, al termine dei quali il magistrato
puo essere confermato, per altri quattro anni, a seguito di valutazione posi-
tiva da parte del Consiglio superiore della magistratura circa 'attivita svolta.
In caso di valutazione negativa, il magistrato non puo partecipare a concorsi
per il conferimento di altri incarichi direttivi per almeno cinque anni. Alla
scadenza del termine previsto per I’incarico, o in caso di mancata conferma, il
magistrato che ha esercitato funzioni direttive o semidirettive, rimane, anche
in soprannumero, nel medesimo ufficio con funzioni ordinarie.

Si tratta di una norma per cosi dire simbolo, a tutela dei beni costitu-
zionali dell’indipendenza (interna) e dell’efficienza dell’attivita giudiziaria.
Come ha osservato lo stesso Consiglio superiore, in risposta a taluni quesiti,
la temporaneita ¢ stata introdotta al fine di contrastare il formarsi di centri
di potere e, al contempo, di riaffermare congruamente la natura di “servizio”
della funzione di direzione dell’ufficio giudiziario.

vi) La competenza per I'istruttoria e per la nomina in ordine alla copertura
degli uffici direttivi e semidirettivi spetta al Consiglio. In particolare, la Com-
missione V istruisce la pratica e dopo il concerto col Ministro della Giustizia la
trasmette al plenum del Consiglio superiore, che rimane competente a deliberare
sull’attribuzione dell’incarico. La Commissione opera in sede referente e non ha,
quindi, potere deliberativo, ma solo istruttorio e di proposta; il potere di decide-
re & riservato esclusivamente al plenum del Consiglio®. Pertanto le concrete mo-
dalita di composizione della Commissione non sono elemento di per sé¢ idoneo
ad inficiare la legittimita della delibera del plenum, che con propria autonoma
determinazione ha approvato la nomina. Cié comporta che, in caso di nuova
valutazione, all’esito dell’annullamento della delibera di nomina del Consiglio da
parte del giudice amministrativo, la circostanza che la Commissione sieda nella
medesima composizione non integra un vizio di legittimita.

> TAR Lazio, Roma, sez. I, 10 giugno 2020, n. 9341.
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Prima di essere sottoposta al plenum la proposta relativa la nomina
dell incarico direttivo ¢ trasmessa al Ministro della Giustizia per il “concer-
to” come previsto dall’art. 11 1. n. 195 del 1958. E 'unico caso in cui il Mi-
nistro interviene in una materia oggetto di autogoverno, qual ¢ lo szatus del
magistrato, e trova fondamento nell’art. 110 Cost. alla cui stregua «ferme le
competenze le competenze del Consiglio superiore della magistratura, spet-
tano al Ministro della giustizia ’organizzazione e il funzionamento dei ser-
vizi relativi alla giustizia». La Corte costituzionale, con la sentenza n. 380 del
2003, ha individuato nel “concerto” I’espressione del principio di leale col-
laborazione: il Consiglio superiore ha il dovere di interloquire col Ministro
e quest’ultimo, in virtu dell’autonomia costituzionalmente riconosciuta alla
magistratura non ha potere di sindacare la decisione del Consiglio superiore,
salvo poter avanzare rilievi su profili rientranti nelle proprie prerogative'.

La scelta del “migliore” candidato all’incarico ¢ operata sulla base di una
procedura concorsuale a domanda degli interessati, per soli titoli, alla quale
possono partecipare 1 magistrati che abbiano conseguito la valutazione di
professionalita richiesta, come prescrive I’art. 12, c. 1°, d. Igs. n. 160 del 2006,
salvo che per taluni incarichi, come dispone il successivo comma 11, ove I'an-
zianita entra in gioco come requisito di legittimazione per concorrere alla
loro attribuzione, ferma la sussistenza degli elementi desunti attraverso le
valutazioni di cui all’art. 11 ¢. 3° e 5°: il riferimento ¢ al conferimento delle
funzioni indicate all’art. 10 commi 7-11.

A tale procedimento partecipano i consigli giudiziari secondo quanto disci-
plinato dagli artt. 59 e 83 del TU dirigenza 2015, che regolano la frazione di iter
di competenza con riguardo alle procedure per il conferimento di tali incarichi.

vii) Nella disciplina del Testo unico sulla dirigenza traspare I'intento di
ampliare 'impatto della valutazione della pregressa esperienza dirigenziale del

e C. cost., 30 dicembre 2003, n. 380 (conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato sor-
to a seguito del rifiuto opposto dal ministro della giustizia di dar corso alla deliberazione del
Consiglio superiore di conferimento dell’ufficio direttivo, e in particolare di controfirmare il
decreto di nomina del presidente della repubblica), v. Considerato in diritto n. 3, ultimo cpv.:
«Come ha avuto occasione di puntualizzare questa Corte nella pit volte richiamata sentenza n.
379 del 1992, nella i ipotesi in cui il contrasto persista, e vi sia un “rifiuto del concerto” da parte
del Ministro (rifiuto che in ogni caso deve essere motivato), la procedura non puo subire una
stasi indefinita. Infatti, spetta al plenum del Consiglio la deliberazione definitiva sull’incarico
direttivo da conferire, tenendo conto della proposta iniziale della commissione, delle ragioni
del contrasto e di tutte le argomentazioni dedotte, con conseguente adempimento dell’obbligo
di motivare la scelta finale in modo adeguato e puntuale». La Corte ha dichiarato dunque che:
«non spetta al Ministro della giustizia non dare corso alla controfirma del decreto del Presidente
della Repubblica di conferimento dell’ufficio direttivo di Procuratore della Repubblica presso
il Tribunale di Bergamo al dott. -OMISSIS- sulla base di deliberazione del Consiglio superiore
della magistratura, e conseguentemente annulla la determinazione del Ministro della giustizia,
contenuta nella nota in data 25 ottobre 2002, di rifiuto di dar corso alla controfirma del decreto
del Presidente della Repubblica di conferimento del predetto ufficio direttivo».
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candidato, cui fa riferimento 'art. 12, c. 10° del d. Igs. 160. Cid emerge dalla
lettura di almeno due disposizioni. Da un lato, v’ P’art. 71, dove si afferma
che 'oggetto di delibazione in sede di valutazione dopo il primo quadriennio
per la conferma degli incarichi direttivi e semidirettivi ¢ la capacita organiz-
zativa, di programmazione e di gestione dell’attivita giudiziaria espletata dal
magistrato, alla luce dei risultati conseguiti e di quelli programmati, nonché
della attivita giudiziaria espletata dal magistrato, nella misura in cui rileva
rispetto alla natura dell’incarico svolto di direzione o di collaborazione, alla
funzione direttiva e alla dimensione dell’ufficio. Dall’altro, v’¢ ’art. 72, c.
1°, secondo cui la capacita organizzativa ¢ valutata in relazione ai risultati
conseguiti nella gestione dell’ufficio e nel coordinamento dei magistrati e alla
capacita di efficace risoluzione dei problemi dell’ufficio, tenuto conto della
relativa dimensione e delle risorse umane e finanziarie disponibili. Oggetto
di verifica &, altresi, la capacita tecnica, I’autorevolezza culturale e 'emanci-
pazione dai condizionamenti, manifestati nell’esercizio delle funzioni diret-
tive e semidirettive.

3. I temi problematici e il disegno di legge n. 2681 presentato alla Ca-
mera dei deputati

La rassegna, pur sintetica, dei profili di maggior rilevanza della disciplina
dell’attribuzione delle funzioni dirigenziali ¢ utile ad avviare il confronto con
il contenuto del disegno di legge n. 2681, presentato alla Camera dei deputati
nella corrente legislatura. In effetti, ’esigenza d’assicurare che 'amministra-
zione della giustizia proceda secondo i canoni di buon andamento, attraverso
la selezione dei pitl idonei, ha visto in anni recenti I’avanzare di proposte di
anche importanti revisioni. Con una prospettiva per cosi dire rinunziataria,
v’e chi vorrebbe eliminare la discrezionalitd del Consiglio; altri propongono
la revisione incisiva dei criteri individuati dallo stesso Consiglio per la valuta-
zione di professionalita; da tutti ¢ condivisa la percezione che la numerosita e
frammentarieta dei criteri di valutazione, quale oggi messi in campo dal Testo
unico, finisce con il determinare una torsione a favore della sede giudiziaria,
facendo del giudice amministrativo il decisore finale del conferimento degli
incarichi. Percio 'obiettivo finalmente appare comune: la riduzione della di-
screzionalita della decisione del Consiglio superiore, in armonia con la riser-
va di legge fissata dalla Costituzione all’art. 108, nel contempo assegnando
al controllo in sede giurisdizionale la vocazione di sindacato giurisdizionale.
Vediamo ora qualche aspetto del disegno di legge n. 2681.

i) L'art. 2 della proposta detta i principi e criteri di delega in materia di
riordino dell’assetto organizzativo della magistratura, con riferimento alle
funzioni direttive e semidirettive e alla ridefinizione dei criteri di accesso alle
funzioni di consigliere di cassazione e di sostituto procuratore generale.

Nella Relazione sileggono le preoccupazioni che hanno mosso il proponente.
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Anzitutto, la constatazione che ’attuale sistema incentiva il magistrato
che ambisca a ricoprire funzioni direttive o semidirettive a procedere, sin dai
primi anni di attivita, a occuparsi in modo preminente della costruzione della
propria carriera, spendendosi nell’acquisizione di incarichi di collaborazione
nella gestione degli uffici e privilegiando, nella trattazione degli affari, quelli
che gli attribuiscano visibilita; oltre che a cercare 1 contatti, le relazioni e la
visibilita necessari a ottenere ’appoggio essenziale per conseguire la nomina.
Lincarico direttivo e semidirettivo, per molti magistrati, da servizio & diven-
tato (ma si potrebbe dire ¢ rimasto...) uno status.

In secondo luogo, sul versante del Consiglio superiore, I'attribuzione
d’una discrezionalita molto ampia non sempre & stata compensata dall’ado-
zione di criteri trasparenti e autenticamente ancorati a dati oggettivi e coe-
renti. Cosi, in particolare, la valorizzazione del criterio dell’anzianita, come
pure I'introduzione di fasce di anzianita, quale presupposto idoneo a deli-
mitare il numero degli aspiranti legittimati a concorrere, ha una funzione di
moralizzazione (perché riduce lo spa21o di discrezionalita del CSM e attenua
le splnte carrieristiche dei magistrati piti giovani) e si fonda sull’assunto che
la pitt ampia esperlenza professionale costituisca gia un valore positivo.

ii) Come gia si ¢ detto, prima del d. Igs. n. 160 del 2006 il requisito dell’an-
zianita assume “peso rilevante” ai fini della valutazione per I'attribuzione di
incarichi dirigenziali; dopo la riforma, diviene requisito di legittimazione per
concorrere a determinati uffici direttivi e, in via residuale, determina a parita
di valutazione tra piu candidati I’attribuzione dell’incarico?”. L'intervento del
disegno di legge si muove nel senso di prevedere I'innalzamento dell’anzia-
nita per il conferimento delle funzioni direttive rispetto a quanto indicato
nell’art. 10 del d. Igs. n. 160 del 2006

Va detto che, tuttavia, si corre il rischio (argomentato alla luce della di-
sciplina passata) di limitare eccessivamente la “platea” degli aspiranti valuta-
bili per ciascun concorso, senza contare che potrebbero riemergere condotte
dirette a sollecitare candidature anziane al solo fine di condizionare la de-
correnza della fascia di anzianita come accadde per la nomina a Consigliere
istruttore del Tribunale di Palermo carica alla quale altri fu preferito a Gio-
vanni Falcone. In effetti, anche con «la regola della selezione per anzianita
non sono mancate nomine viziate da logiche di appartenenza ed anzi proprio
la magistratura progressista lamentava di essere oggetto di una “conventio ad
excludendum ai suoi danni”»".

17V, anche Iart. 2 lettera i) ddl Bonafede: «i) conservare il criterio dell’anzianitd come cri-
terio residuale a parita di valutazione risultante dagli indicatori del merito e delle attitudini».

18 Sull’innalzamento dei requisiti di anzianita v. art. 2, c. 1 lett. ¢) nn. 1-4 ddl Bonafede)
Sulle fasce di anzianita v. art. 10 c. 1 lett. a) (introduzione dei commi 12 bis e 12 ter all’art. 12
dopo il comma 12 d. Igs. n. 160 del 2006).

19 M. PATARNELLO, E. MACCORA, La dirigenza descritta dalla proposta di riforma del Mi-
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Merita di osservare subito, riprendendo qualche precedente riflessione,
che se vero & che il criterio dell’anzianita & 'unico ad essere di oggettiva ap-
plicazione, in forza del suo automatismo, altrettanto vero & che finisce con
I’essere inefficiente poiché non consente una selezione utile e cioe la scelta
del pitt meritevole, del pit idoneo al ruolo.

iii) Gli aspetti dolenti della disciplina sul punto della durata dell’incarico
direttivo o semidirettivo richiamano, a monte, il valore da attribuire all’in-
carico dirigenziale, se da intendersi come momento della carriera o come
servizio reso dal magistrato per garantire il buon andamento dell’ammini-
strazione della giustizia.

Certamente considerare I'incarico come servizio impone la temporaneita
dell’incarico®. I principi di autonomia e di indipendenza trovano presidio in
tutti quei meccanlsml che impongono la temporaneita dell’incarico. Soltanto
un incarico “a termine” impedisce la torsione verso il modello strutturato per
gradi gerarchici e ispirato alla esigenza della sorveglianza.

Si & mossa in tal senso la riforma del 2006: secondo I’art. 45 c. 1°, d. lgs.
160 del 2006 (temporaneita degli incarichi direttivi), secondo cui I'incarico
direttivo ha durata di quattro pitt quattro anni e, in caso di valutazione nega-
tiva, il magistrato ricandidato alle funzioni direttive o semi-direttivi, non puo
per cinque anni partecipare a concorsi per il conferimento di altri incarichi.
Con due eccezioni: la prima € indicata all’art. 39 del d. Igs. n. 160, e si riferisce
al conferimento di incarichi direttivi giudicanti e requirenti di legittimita; la
seconda si ritrova all’art. 40, e riguarda I’attribuzione degli incarichi direttivi
superiori e superiori apicali di legittimita. Pariment, il successivo art. 46 c.
1° dispone che gli incarichi semidirettivi requirenti di primo e secondo grado
hanno carattere temporaneo e sono attribuiti per la durata di sei anni.

La dottrina osserva che il sistema risultante dall’intervento riformatore
del 2006 ha fatto si che la temporaneita degli incarichi si sia assestata sulla
versione della temporaneita della sede; per dirla in modo un poco grossola-
no, individuata la regola si & trovato modo per “aggirarla” infatti, la casistica
offre esempi in cui il dirigente di un ufficio, al termine del proprio incarico, e
in molti casi anche prima, opta per altro e superiore ruolo apicale?.

nistro Bonafede, in Questione ginstizia, 17 luglio 2019.

2 Per approfondire, con riferimenti a taluni casi emblematici v. D. Cappuccio, La con-
ferma del dirigente: dall’analisi dei dati alla ricerca di una credibile prospettiva, in Questione
giustizia, 2017, 4, 71: «Con la temporaneita degli incarichi, ciog, si persegue la duplice finalita
di responsabilizzare i magistrati investiti di compiti di direzione o di collaborazione direttiva,
sottoponendoli ad una valutazione per accertare, sulla base del servizio prestato e dei risultati
conseguiti, la loro idoneita a continuare a svolgere la relativa funzione, e al contempo di limi-
tare la possibilita di svolgimento della relativa funzione nel medesimo ufficio».

21 R. DE Vr10, Soggetti soltanto alla legge. I magistrati e le carriere, in Questione giustizia,
2017, 4, 63.
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Non ¢& previsto un «intervallo obbligatorio» tra I'una attribuzione di
incarico e laltra, sicché il magistrato-dirigente non & obbligato a tornare a
svolgere le funzioni giurisdizionali una volta cessato dalle funzioni (ammini-
strative) direttive e semidirettive. Cio ha stimolato una impropria «rinascita
della carriera», e ha mantenuto 'idea che la negata riconferma nel ruolo di-
rettivo (rara, alla luce delle statistiche giudiziarie) sia una «deminutio»?. In
altre parole, 'opzione del legislatore non ¢ stata quella d’introdurre una tem-
poraneita effettiva delle funzioni direttive o semidirettivi, quindi una sorta
di unicita di esperienza direttiva, ma di fatto soltanto un limite massimo di
permanenza in un incarico specifico. Siffatto regime ha finito col rafforzare
le ambizioni incondizionate di carriera, perché ha fatto dell’incarico lo stru-
mento per |’ascesa verticale verso una posizione di prestigio, dove “tornare
indietro” & considerato «disdicevole»?.

Anche fra 1 magistrati & stata avanzata, a tal proposito, qualche proposta
di soluzione. Ad esempio, I'introduzione della temporaneita effettiva degli
incarichi direttivi e semidirettivi, e cioe della durata massima e complessiva
dell’incarico dirigenziale al cui termine si apra un periodo di non legittima-
zione ad ulteriori incarichi (di raffreddamento, si potrebbe dire, dell’idea che
'incarico sia tappa di una carriera): cosi sarebbe eliminata la possibilita della
riconferma. Se & vero che una siffatta riforma avrebbe la conseguenza di di-
sperdere le esperienze organizzative maturate nel primo incarico, tuttavia essa
appare ragionevole se valutata al fine di contrastare la corsa agli incarichi inne-
scata dalla riforma del 2006 con tutte le degenerazioni conseguenti: insomma,
un tentativo di porre rimedio a comportamenti talora poco dignitosi, contrari
all’etica della funzione che alcuni recenti episodi hanno fatto emergere.

iv) In relazione a quanto detto sul tema delle esperienze maturate, si & par-
lato di corsa all’accumulo degli indicatori o “medagliette”. Con la revisione
del 2006, infatti, s’¢ attribuito particolare rilievo alle pregresse esperienze di-
rettive e semi-direttive, nonché a tutta una serie di altri indicatori sull’attitu-
dine direttiva. U'insieme di tali elementi ha promosso nella mentalita del ma-
gistrato, secondo quanto osserva ’ANM, I'idea della corsa all’accumulo degli
indicatori (o «medagliette»). Qui il disegno di legge, con l'art. 2 ¢. 2° lett. €)
—h) non sembra risolvere il problema e, anzi, attribuisce rilievo alle pregresse

2 N. Rosst, Letica professionale dei magistrati: non un immobile Arcadia, ma un perma-
nente campo di battaglia, in Questione giustizia, n. 3/2019, 54 s., il quale peraltro propone che
sia inserito il divieto di dimissioni per ulteriori incarichi.

2 Cosi E. Riva CruGNoLA durante il dibattito «Gli incarichi direttivi e le carriere dei
magistrati», 6 giugno 2020, v. sito www.radioradicale.it.

#* ANM, La magistratura, gennaio — marzo 2020, Anno LXVIII, 1, 43; R. DE VITO,
Soggetti soltanto alla legge. I magistrati e le carriere, 2017, 60: «dietro il meccanismo della
selezione [...] agisce I'idea pericolosa che esista una magistratura superiore, dedita a funzioni
qualificate e di valore e una magistratura inferiore, buona soltanto per lo smaltimento degli
affari giudiziari nelle aule di primo grado».
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esperienze direttive e semi-direttive ai fini degli indicatori generali e specifici.

In dottrina s’¢ osservato che: «la ricerca dei titoli da spendere nel curricu-
lum per gli incarichi direttivi e semidirettivi, dispregiativamente denominati
“le medagliette”, induce ad atteggiamenti di prudente ossequio dinanzi ai
capi degli uffici, o di lungimirante costruzione del proprio futuro percorso
professionale, o di esasperata coltivazione delle proprie domande, operando
assidui contatti col CSM e talora con i componenti laici»>.

Su tali aspetti interviene il disegno di legge in commento, 1a dove si pro-
pone di riformare gli indicatori generali e specifici per il conferimento di
incarichi direttivi e semidirettivi. Sul lato degli indicatori generali punta a
introdurre tra gli elementi di valutazione la varieta delle esperienze maturate
nel lavoro giudiziario, le esperienze di collaborazione e direzione nella ge-
stione degli uffici e le esperienze negli organi di governo della magistratura,
1 risultati conseguiti in termini qualitativi e quantitativi nello svolgimento
dell’attivita giudiziaria e delle funzioni direttive, semidirettive o di collabo-
razione alla gestione dell’ufficio in atto o pregresse, le capacita relazionali
dimostrate dall’aspirante all'interno dell’ ufficio. Sul lato degli indicatori spe-
cifici inserisce le esperienze maturate e gli obiettivi raggiunti nella pregressa
attivita direttiva o semidirettiva, tenuto conto della specificita dell’ufficio in
cui si colloca la funzione da conferire; le pregresse esperienze direttive o se-
midirettive in uffici analoghi a quello dell’ufficio da conferire, tenendo conto
anche della loro durata; la capacita di coinvolgimento dei magistrati nell’at-
tIvita organizzativa’.

v) Nel disegno di legge si introducono una serie di vincoli, a cominciare
dal rispetto rigoroso dell’ordine cronologico nell’affrontare le nomine, per
evitare che si arrivi ai famigerati “pacchetti”.

A tal riguardo, I’art. 2, c. 1°, L. a) prevede che: «1. Nell’esercizio della de-
lega di cui all’articolo 1, il decreto o 1 decreti legislativi recanti modifiche alla
disciplina delle funzioni direttive e semidirettive sono adottati nel rispetto
dei seguenti principi e criteri direttivi:

a) prevedere espressamente ’applicazione dei principi di cui alla legge 7
agosto 1990, n. 241, in quanto compatibili, ai procedimenti per la copertura
dei posti direttivi e semidirettivi e prevedere, altresi, che 1 medesimi procedi-
menti siano avviati e istruiti secondo I'ordine temporale con cui i posti si sono
resi vacanti, fatta eccezione per i procedimenti relativi alla copertura dei posti
di primo presidente della Corte di cassazione e di procuratore generale pres-
so la Corte di cassazione; prevedere che tutti gli atti dei procedimenti siano

» R. Dk Vrro, Soggetti soltanto alla legge. I magistrati e le carriere, 2017, 44.

% Cfr. art. 2, lettere €) — h) ddl Bonafede. Va anche ricordato che sono previste una serie
di modificazione al decreto legislativo n. 109 del 2006 in materia di illeciti disciplinari nell’e-
sercizio delle funzioni: v. art. 9, c. 2°, lett. b) d.d.l Bonafede.

¥ M. Vorrl, Le correnti della magistratura: origini, ragioni ideali, degenerazioni, cit., 370 ss.
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pubblicati sul sito istituzionale del Consiglio superiore della magistratura».

vi) Pur facendo rinvio alla disamina svolta nell’intervento di D’Andrea,
osservo che i giudici amministrativi hanno annullato alcune nomine per ec-
cesso di potere e le Sezioni Unite della Corte di cassazione hanno escluso
che il sindacato amministrativo ecceda dalla propria competenza se, in sede
di verifica della legittimita della deliberazione di conferimento dell’incarico
direttivo, si astenga dal censurare i criteri di valutazione adottati dall’am-
ministrazione e la scelta degli elementi ai quali la stessa amministrazione ha
dato peso, ma annulli la deliberazione per vizio di eccesso di potere desunto
dall’insufficiente o contraddittorieta logica della motivazione. Tale orienta-
mento esprime una sorta di dovere di rendere conto del percorso motivazio-
nale?, e cio¢ d’una motivazione adeguata, come osservato in dottrina®. Ap-
pare coerente con questa prospettiva I'art. 2, c. 3°, lett. f) del disegno di legge,
dove richiede di «prevedere che, nella valutazione della capacita scientifica e
di analisi delle norme, il parere della commissione di cui all’articolo 12, com-
ma 13, del decreto legislativo 5 aprile 2006, n. 160, abbia valore preminente e
che possa essere disatteso dal Consiglio superiore della magistratura solo se
supportato da prevalenti valutazioni di ordine tecnico».

vii) Nel procedimento di conferimento degli incarichi direttivi e semi-di-
rettivi e in quelli di conferma si punta a inserire ’audizione dei candidati (se
lo chiedono tre componenti della Commissione incarichi direttivi del Con-
siglio superiore), e le informazioni contenute nei pareri dell’avvocatura, dei
magistrati e dei dirigenti amministrativi degli uffici giudiziari di provenien-
za® (v. art. 2, c. 1°, lett. b) e 1) ddI Bonafede)

Per favorire la trasparenza, i componenu delle Commissioni del Consiglio
superiore saranno estratti a sorte, € chi & membro della Commissione disci-
plinare non potra far parte delle Commissioni che si occupano di nomine, di
valutazioni di professionalita e di trasferimento d’ufficio per incompatibilita
dei magistrati®. Si tratta di una previsione da valutare senz’altro con favore.

Coerente con I'approccio di rendere trasparente e diffusa la discussione
sul conferimento degli incarichi & la proposta dell’art. 3 c. 1° lett. a), la dove
prevede modificazioni al sistema di funzionamento dei Consigli giudiziari
e delle valutazioni di professionalita nel senso di introdurre la facolta per 1
componenti avvocati e professori universitari di partecipare alle discussioni e
di assistere alle deliberazioni relative all’esercizio delle competenze del Con-

28 Cons. Stato, sez. V, 28 ottobre 2016, n. 4552; Corte cass., sez. un., 4 febbraio 2014, n. 2403
(ex plurimus Corte cass., sez. un., 4 febbraio 2015, n. 19787, in Foro it., 2015, I, 3440 con nota
di Travi; M. GUGLIELMI, La discrezionalita del Consiglio una prerogativa irrinunciabile dell’au-
togoverno o un peso insostenibile per la magistratura?, in Questione giustizia, n. 4/2017, 30 ss.

» M. VouLrl, Le correnti della magistratura: origini, ragioni ideali, degenerazioni, cit., 371.

3V, art. 2; c. 1% lett. b) e 1) d.d.l. Bonafede.

3V, Part. 21 d.d.]. Bonafede.
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siglio direttivo della Corte di cassazione e dei Consigli giudiziari. Si tratta
delle competenze attribuite rispettivamente dagli articoli 7, c. 1° L. b) e 15, c.
1°, lett. b del d. Igs. n. 25 del 2006, a norma dei quali tali organi formulano 1
pareri per la valutazione di professionalita dei magistrati ai sensi dell’art. 11
del d. Igs. n. 160 del 2006.

Perseguendo le finalita di un controllo partecipato e diffuso sull’auto-
governo della magistratura, ¢ stata manifestata I'idea di ampliare i poteri dei
consigli giudiziari, magari rivedendo la composizione nell’ottica di realizzare
una valutazione condivisa di tutte le componenti che operano all’interno del
servizio giustizia (come ad esempio gli avvocati e 1 funzionari di cancelleria)
al fine di realizzare un giudizio, appunto, “partecipato” e “decentrato” e,
aggiungo trasparente.

4. Per concludere, uno spunto soltanto suggestivo

In altra occasione ¢ stato recuperato I’accostamento, a mio avviso si-
gnificativo, tra magistrati e professori universitari in occasione del dibatti-
to in Assemblea costituente, quando i temi dell’indipendenza della ricerca e
dell’insegnamento e dunque dell'indipendenza dei professori e degli atenei fu
affrontato prospettando una somiglianza di situazioni in particolare rlspetto
alle possibili interferenze da parte dell’esecutivo®. Una analogia che non &
certo sfuggita alla dottrina che ha approfondito proprio i temi dell’insegna-
mento universitario e dello statuto (costituzionale) del docente: autonomia
universitaria e autonomia del potere giudiziario, da un canto, e riserva di leg-
ge sull’indipendenza dei professori e dei magistrati nell’esercizio della loro
funzione, dall’altro.

Davvero attraente m’e parsa percio I’affinita fra incarichi funzionali e in-
carichi di servizio (amministrativi), rispettivamente nella magistratura e nel-
la docenza universitaria, come declinata da Francesca Biondi in un recente
Convegno *.

32 Articolo 15, c. 1°, lettera b), del decreto legislativo 27 gennaio 2006, n. 25: «I consi-
glio giudiziari esercitano le seguenti competenze: «formulano pareri sull’attivita dei magistrati
sotto il profilo della preparazione, della capacita tecnico-professionale, della laboriosita, della
diligenza, dell’equilibrio nell’esercizio delle funzioni, nei casi previsti da disposizioni di legge
o di regolamento o da disposizioni generali del Consiglio superiore della magistratura od a
richiesta dello stesso Consiglio. A tali fini, il consiglio giudiziario acquisisce le motivate e
dettagliate valutazioni del consiglio dell’ordine degli avvocati avente sede nel luogo dove il
magistrato esercita le sue funzioni e, se non coincidente, anche del consiglio dell’ordine degli
avvocati avente sede nel capoluogo del distretto».

3 A. NATALE, Quali consigli giudiziari, in Questione ginstizia, 2017, 4,79 ss.

3 E. M. Mapama, E RiGaNo, Appunti sul diritto costituzionale delle universita all’au-
tonomia in G. Maruccl, E RiGaNo (a cura di), Costituzione e istruzione, Milano, 2016, spec.
207 ss.e 216 ss.

% Convegno webinar del 30 giugno 2020, sul tema «Autonomia della Magistratura e
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In entrambi i casi la gestione amministrativa degli uffici, universitari o
giudiziari, & un lavoro “altro” rispetto a quello per il quale si & stati in origine
selezionati. Allora, proprio alla luce della (anche nostra) esperienza quoti-
diana ¢ possibile prospettare qualche considerazione a modo di conclusione,
non piu che suggestiva.

Al fondo ¢ la convinzione che la gestione amministrativa di un ufficio &
un servizio che il titolare della (altra e diversa) funzione istituzionalmente
assegnatagli & chiamato a svolgere su indicazione (mediata o immediata) dei
propri colleghi. Di qui taluni corollari.

Anzitutto, e certamente il pit delicato, ¢ la scelta del modello di selezione
di chi sia capace di svolgere il servizio: infatti, il reclutamento destinato alla
selezione della funzione istituzionale primariamente assegnata (giurisdizionale
o universitaria) non garantisce certamente idoneita a svolgere il servizio di
gestione amministrativa. Ferma la necessita di assicurare trasparenza al pro-
cedimento selettivo (anche quando si atteggia come pud essere nel mondo ac-
cademico a incarico “di fiducia”), dovrebbe essere garantita la preparazione
professionale all’incarico, dunque alla direzione amministrativa di un ufficio.
Ad esempio, ben potrebbe essere prevista la partecipazione a corsi di forma-
zione (anche per i professori che ambiscono a ricoprire cariche amministrati-
ve). Viceversa, mi pare da escludere 'idea, un poco provocatoriamente avan-
zata per gli uffici giudiziari, che alla dirigenza sia chiamato un professionista
esterno appositamente selezionato (magari attraverso ricerche di mercato). Per
svolgere un incarico direttivo nella magistratura (come pure nell’universita) &
certamente utile, forse indispensabile, conoscere a fondo le caratteristiche della
funzione alla quale la gestione amministrativa ¢ servente. Su questo versante si
potrebbe pensare alla valorizzazione dell’elemento dell’esperienza, nell’eserci-
zio della funzione primaria ancor piti che nella gestione amministrativa, come
criterio di temperamento, o di bilanciamento, della durata.

In secondo luogo, e proprio con riferimento alla permanenza nel servizio,
appare necessaria la previsione della temporaneita dell’incarico di gestione
amministrativa: la rotazione & un elemento imprescindibile per eliminare gia
soltanto il sospetto che I'incarico sia assunto e svolto nella logica di dispen-
sare momenti di potere, giudiziario o accademico. Al termine dell’incarico, o
al pitt di un suo rinnovo, si deve ritornare alla funzione originaria.

Sullo sfondo rimane ovviamente, per quanto concerne la magistratura, il
nodo della selezione dei componenti del Consiglio superiore.

riforma del CSM», organizzato dal Dipartimento di Giurisprudenza di Catania.



DEL CSM COME SGUARDO E COME VOLTO
DELLE QUESTIONI DI GENERE NELLA MAGISTRATURA

di Barbara Pezzini

Nine, nine... There have been nine men there for a long, long time, right?
So why not nine women?

Ruth Bader Ginsburg (In response to the question “How many women
would be enough” [on the Supreme Court] during interview with Diane
Sawyer at The Women’s Conference, Long Beach, California, 26 Octo-
ber 2010)

SomMmaRIO: 1. Dimensione storica e dimensione strutturale delle questioni di genere nella ma-
gistratura. - 2. La centralitd del CSM come sguardo sulle questioni di genere nella magi-
stratura. - 3. La centralita della composizione del CSM come volto attuale della questione
di genere nella magistratura. - 4. Prospettive di riforma legate al nodo problematico della
composizione del CSM dal punto di vista di genere. - 4.1. Le quote di partecipazione - 5.
La giurisprudenza costituzionale in materia di quote (e i suoi limiti). - 6. Uguaglianza
costituzionale gender sensitive (non gender blind). - 7. Quote di partecipazione femminili
o di genere? - 8. Prospettiva duale e qualita della rappresentanza.

1. Dimensione storica e dimensione strutturale delle questioni di ge-
nere nella magistratura

Perché parlare delle questioni di genere nella magistratura.

Le questioni di genere nella magistratura italiana' non hanno solo una
dimensione storica, ricordandoci le tappe di una uguaglianza di uomini e
donne conquistata dalla Costituzione repubblicana (1946-48) e faticosamen-
te portata ad attuazione solo quindici anni pit tardi con la legge n. 66 del
1963 (preceduta da una giurisprudenza costituzionale decisiva — sent. n. 33
del 1960 - ma non priva, a sua volta, di ritardi e di fatica — e mi riferisco alla
precedente sent. n. 56 del 1958 e anche ai limiti della stessa sent. n. 33 del

! M. CateLLL, Why do women in the judiciary matter? The struggle for gender diversity
in European courts, in federalismi.it, 9 novembre 2018, mette in luce la dimensione non solo
nazionale della persistenza della questione di genere in magistratura; per un aggiornamento
dei dati, v. European judicial systems CEPE] Evaluation Report 2020. Evaluation cycle (2018
data) in https://rm.coe.int/evaluation-report-part-1-english/16809fc058 (consultati 28 dicem-
bre 2020).
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1960, su cui v. oltre par. 7). Dimensione storica che ¢ comunque gia di per sé
importante, perché ci costringe a riflettere e incorporare nei nostri ragiona-
menti il dato “costituente” della conquistata cittadinanza politica femminile:
'autonoma cittadinanza politica delle donne rappresenta, infatti, un elemento
fondativo e fondante della Repubblica italiana, qualificante, per quanto non
sufficientemente considerato, della stessa forma dello stato e del costituzio-
nalismo repubblicano, in ragione del fatto che introduce una vera e propria
discontinuita rispetto al contratto sessuale presupposto dal contratto sociale
della tradizione del costituzionalismo moderno2.

Accanto alla dimensione storica le questioni di genere nella magistratura
italiana presentano anche una dimensione strutturale costante, rivelata dallo iato
perdurante tra parita formale e condizioni di fatto, dall’evidenza di un “ritardo”
particolarmente resistente che ancora impedisce di rendere effettiva la parita,
astrattamente conquistata dalla Costituzione del 1948 e dalla legge n. 66 del
1963, rispetto al raggiungimento di una condizione di equilibrio di genere. Una
condizione strutturale che concerne le dinamiche delle carriere, dal momento
che persiste una significativa sfasatura tra I'andamento temporale dell'ingresso
delle donne nei ruoli della magistratura e quello del raggiungimento dei gradi
elevati nella progresswne delle carriere’; e che riguarda la stessa composizione
dell’istituzione cui & affidata ’adozione dei provvedimenti che riguardano le
carriere dei maglstran (il Consiglio superiore della magistratura).

E allora & necessario che un seminario che si interroga sugli snodi pro-
blematici e le prospettive di riforma del CSM affronti esplicitamente il tema
di cosa rappresenti questo organo per le questioni di genere, di cosa il CSM
intercetti — nella sua storia sessantennale e, in particolare, oggi — di tali questio-
ni: in che modo gli snodi problematici e le prospettive di riforma si legano a
questioni di genere? qual ¢ la dimensione di genere degli snodi problematici e
delle prospettive di riforma?

Possiamo affrontare questi temi oggi mettendo a tema della centralita del
CSM come sguardo e come volto delle questioni di genere nella magistratura.

2 Sul punto sia consentito rinviare a B. PEzzINI, La qualita fondativa e fondante della
cittadinanza politica femminile e dell’antifascismo: tra mitologia e attualita, in F. CORTESE,
C. CARUSO, S. Rosst (a cura di), Immaginare la Repubblica. Mito e attualita dell’Assemblea
costituente, Milano, 2018, 335.

3 Dalle statistiche aggiornate al 2017 risulta che il sorpasso negli ingressi in magistratura
¢ avvenuto nel 1987 e si ¢ consolidato nel 1996 (ora i MOT sono al 60% donne); negli incari-
chi direttivi i 417 magistrati con incarichi direttivi (Tabella 3) si distribuiscono in modo non
uniforme tra i due sessi. Infatti quasi tre magistrati su quattro (73%) tra coloro che esercitano
funzioni direttive sono uomini. La situazione & leggermente piu equilibrata per quello che
riguarda le funzioni semidirettive. In questo caso su tre magistrati che svolgono tali mansioni
almeno uno di essi ¢ donna (36% sui 721 complessivi).

Nella rilevazione del 2004 solo il 5,03 % dei posti direttivi era ricoperto da donne, e 1, 8,08
dei posti semidirettivi, a fronte tuttavia, si badi, di una componente femminile in magistratura
pari complessivamente al 37,63%.
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2. La centralita del CSM come sguardo sulle questioni di genere nella
magistratura

La centralitd del CSM identifica, innanzitutto, il suo sguardo ampio sul-
la questione di genere, che consiste nella, ed ¢ restituito dalla, attenzione ai
dati e dalla cura per l’aggiornamento delle rilevazioni statistiche*; ma anche
dalla minuziosa cura delle implicazioni e ricadute di genere di ogni provve-
dimento organizzativo, costantemente documentata dai suoi lavori; da una
vera consapevolezza in termini di mainstreaming di genere (nell’accezione
condivisa dalla Conferenza di Pechino in poi — 1995 — che impone che la que-
stione di genere sia messa al centro di ogni politica e attivita, che sia oggetto
di una considerazione trasversale, che non si riduca a una politica o attivita
meramente di settore).

I CSM ha istituito, ai sensi dell’art. 17 del Regolamento interno, un or-
gano consiliare permanente che ha il compito di formulare, alle competenti
Commissioni referenti, pareri e proposte finalizzati alla rimozione degli osta-
coli che impediscono la piena realizzazione di pari opportunita tra uomini e
donne nel lavoro dei magistrati oltre che alla promozione di azioni positive
(Comitato per le pari opportunita in magistratura — CPOM). Il Comitato
¢ presieduto dal Presidente della Sesta Commissione ed ¢ composto da due
componenti del Consiglio sei magistrati ordinari designati, in proporzione
della loro rappresentativita, da associazioni della magistratura e due esperti
demgnam dal Comitato nazionale e dalla Commissione per le pari opportuni-
ta fra uomo e donna istituiti, rispettivamente, presso il Ministero del lavoro
e il Dipartimento per le pari opportunita della Presidenza del Consiglio dei
Ministri; Presidente e componenti del Comitato restano in carica fino alla
fine della consiliatura in cui sono stati nominati.

La genesi del CPOM risale a una delibera consiliare del 22 ottobre 1992,
quando viene istituito un Comitato di studio, presieduto dal Vice Presidente
e composto da tre componenti del CSM, tre “magistrati” designati dall’AD-
MTI, tre “magistrati donna” designati dall’ANM, un esperto del Comitato
Nazionale Pari Opportunita [testuale nella delibera il genere grammaticale];
con delibera del 1997 cambia la propria denominazione assumendo quella

* Daggiornamento piu recente dei dati sulla distribuzione per genere del personale e

sull’equilibrio di genere della dirigenza in magistratura, del 2017, ¢ reperibile in: https://www.
csm.it/web/csm-internet/pari-opportunita/atti-e-documenti-sulle-politiche-di-genere/docu-
menti-vari (consultato 28 dicembre 2020).

> ADMI ¢ un’associazione di donne magistrato senza fini di lucro, costituita nel 1990,
con sede in Roma, Palazzo di Giustizia, Piazza Cavour, indipendente da ogni altra organiz-
zazione. Rifiuta ogni connotazione politica e si propone di approfondire i problemi giuridici,
etici e sociali riguardanti la condizione della donna nella societa, di promuovere la professio-
nalitd della donna giudice a garanzia dei cittadini e per il miglior funzionamento della giusti-
zia, di proporre modifiche legislative volte alla piena attuazione della parita.
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attuale, dandone comunicazione al Comitato di Presidenza del CSM¢, e nel
gennaio 2007 viene costituito il CPOM per il quadriennio 2006/2010 a sensi
dell’art. 29 bis del regolamento interno del CSM (introdotto dalle modifiche
regolamentari del 2006); segue la proposta di istituzione anche di CPO de-
centrati nei Consigli giudiziari che, rivolta nel 2007 al CSM’, mostra la con-
sapevolezza della dimensione di mainstreaming: <ha la caratteristica di non
riguardare singoli accorgimenti in favore delle donne, ma di prospettare un
cambiamento organizzativo, governato in un’ottica di genere. Si tratta di una
proposta di “mainstreaming” di genere in Magistratura che intende agevolare
e rendere pin facilmente accessibile lapproccio delle colleghe ai problemi della
conciliazione».

Da sottolineare che lo sguardo ampio del CSM sulle questioni di genere &
anche nel segno di un’apertura all'intero “mondo della giustizia”, che supera
ogni logica di chiusura corporativa e autoreferenziale: si vedano in proposito
la costituzione della Rete di Comitati per la pari opportunita delle profes-
sioni legali, che riunisce tutte le magistrature e ’avvocatura, e il Preambolo
della Carta costitutiva di tale rete, in cui sono «riassunte le esigenze da cui
sorge la necessita di un raccordo per garantire pari prospettive professionali in
tutto il settore della giustizia (in quanto anche nell’ambito dell’avvocatura si
riproducono analoghe problematiche)»*.

Nonché nel segno dell’attenzione precoce non solo alle strutture e alle
dinamiche organizzative, ma anche all’esercizio della giurisdizione.

Si veda gia nel 1997 P’interessantissima Pratica n. 3/1997, intitolata I/ pre-
giudizio di genere®: «La pratica si compone di n. 7 documenti. Il primo ¢ da-
tato 16/6/1997 e affronta la tematica del pregiudizio di genere nell’esperienza
giudiziaria, partendo dalla premessa che tra i magistrati é largamente diffusa
ed interessa sia gli womini che le donne, la negazione del pregindizio di gene-
re, cioe il rifiuto di riconoscere lesistenza di tale pregindizio che viene vissuto
come accusa di deviazione dal canone della imparzialitd la prima opera-
zione da compiere e quella di farlo emergere, di acquisirne consapevolezza,
di riconoscerlo, perche solo cosi si puo evitare di lasciarsene condizionare. Si
tratta, in pratica, di “controllare” il pregindizio, ovvero tutto cio che si da per

¢ Seduta 17 marzo 1997, verbale n. 14, https://www.csm.it/documents/21768/159899/
Verbale+n.+14/95b7932e-6875-75e3-ab21-1de6f5d6888f (consultato 28 dicembre 2020).

7 Consultabile dal collegamento: https://www.csm.it/documents/21768/159899/Delibe-
ra+12.12.2007 +Istituzione+dei+ Comitati+Pari+ Opportunit % C3 % A0/8¢167888-e473-647 -
cb86-€150a8a53b94 (consultato 28 dicembre 2020).

8 Sottoscritta il 19 luglio 2007, si veda: hups://www.csm.it/document-
$/21768/159899/18.07.2007+Comunicato+stampa.pdf/6c904a61-371e-290c-351f-590a-
8afc2905 (consultato 28 dicembre 2020).

? Cost: https://www.csm.it/documents/21768/159899/14.02.2007 + Pratica+n.+31997+Pre-
gindizio+di+genere.pdf/428ab0ed-25ce-0a7f-b5ch-d2a0278f8575_(consultato 28 dicembre
2020).
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scontato e che “precede” il gindizio. Il documento individua alcune aree te-
matiche pin sensibili, qzmli 1) la violenza domestica, 2) la violenza sessuale, (e
qui puntando Uattenzione sui “casi di minore gravita” che pist si prestano, per
il loro carattere atipico, all’insinuarsi dello stereotipo; 3) Passegno di manteni-
mento in caso di separazione e divorzio». Particolarmente interessante anche
per il modo in cui affronta il tema della formazione, con piena consapevolez-
za della trasversalita e della necessita di coinvolgimento di uomini e donne.

Piti recentemente si veda ’ampio lavoro sui temi della violenza di genere®.

In questo contesto va sottolineato come I’ADMI contribuisca a stimolare
Iattenzione all’esercizio della giurisdizione con consapevolezza della dimen-
sione di genere, che coltiva con particolare impegno di riflessione e confron-
to anche attraverso lo strumento della rivista gindicedonna.

3. La centralita della composizione del CSM come volto attuale della
questione di genere nella magistratura

Ma la centralita del CSM ci si rappresenta anche riflettendo sulla compo-
sizione dell’organo, in cui € possibile scorgere il volto attuale della questione
di genere in magistratura.

Le donne entrano nel CSM solo con la consiliatura 1981-1986, oltre ven-
ti anni dopo listituzione dell’organo, quando sono elette come non togate
Cecilia Assanti e Ombretta Fumagalli Carulli; la prima donna togata viene
eletta solo nella consiliatura 1986-1990, dopo oltre venti anni dall’ingresso
delle donne in magistratura (Elena Paciotti, altra donna nella consiliatura &
Fernanda Contri, tra i membri eletti dal parlamento). Nelle due successive
consiliature (1990-94 e 1994-98) nessuna togata e una sola non togata nel
1994-98; nel 1998-2002, tre togate e una non; nel 2002-2006 una e una; nel
2006-2010 quattro togate e due laiche; nel 2010-2014 solo due togate; nel
2014-2018 una sola togata e due elette dal parlamento. L’attuale consiliatura
2018-2022 vede la presenza di sei togate, ma nessuna donna dall’elezione dei
membri laici.

1o Fasc. 5/PO/2016 - «Monitoraggio sull’attuazione delle direttive consiliari di cui al
protocollo numero 5030 del 18 marzo 2014 in materia di violenza intra-familiare negli uffici di
Procura di Tribunale»: https://www.csm.it/documents/21768/0/5-PO-2016/2c56960f-4380-
ec99-7e7f-1e0630624075 (consultato 28 dicembre 2020).

11 Pubblicata dall’ADMI dal 1992, dal 2013 on-line.

12 Vicenda sulla quale interviene una lettera ai presidenti delle Camere che segnala e stig-
matizza la scelta esclusivamente maschile nell’elezione contestuale di 21 componenti di organi
di vertice (un giudice costituzionale e i membri laici dei consigli superiori delle magistrature
ordinaria e speciali): si veda hrtps://gruppodipisa.it/attivita/news/311-lettera-delle-costituzio-
naliste-italiane-ai-presidenti-delle-camere (consultato il 28 dicembre 2020). L’iniziativa, che
aggrega un vasto numero di socie delle pr1nc1pa11 associazioni costituzionalistiche, costituisce
a prima uscita pubblica del gruppo poi denominatosi “lecostituzionaliste”.
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Su questo sfondo non puo stupire che il CSM si faccia volro della questio-
ne di genere in magistratura attraverso la diretta e specifica rivendicazione di
misure di “abilitazione”, volte a promuovere 'introduzione delle quote di
risultato negli organismi rappresentativi.

Con la delibera consiliare del 2 aprile 2014 propone, infatti, al Ministro
della Giustizia una modifica del sistema di elezione del CSM che preveda: 1)
la doppia preferenza di genere nella elezione della componente togata; 2) la
riserva di una quota minima di genere di 1/3 per la componente togata; 3) la
riserva di una quota minima di genere di 1/3 della componente laica®.

II documento, promosso anche su impulso e in base ad ampia discus-
sione svolta entro la Rete dei Comitati Pari Opportunita delle Professioni
Legali*, afferma I'opzione netta per quote di genere di risultato, configurate
come misura temporanea e acceleratoria, nel quadro di un’azione positiva di
cui vengono delineati fondamento e giustificazione; evidenzia la necessita di
inserire tale azione in un contesto di riforma del sistema elettorale coerente;
sottolinea le insufficienze di misure pit blande (quote di genere nelle candi-
dature); indica la misura (1/3 per entrambe le componenti, togata e non) e
specifica lo strumento della doppia preferenza di genere per la componente
togata®.

B Si vd.: htips://www.csm.it/documents/21768/159899/Delibera+2.4.2014+Introduzio-
ne+alle+quote+di+genere/1d2f110e-d80f-3058-7001-7cf474d22a38 (consultato il 28 dicem-
bre 2020).

4 Associazione non riconosciuta, che riunisce i C.P.O. della magistratura ordinaria,
dell’avvocatura, dell’avvocatura dello Stato, delle magistrature contabile, militare, ammini-
strativa e tributaria: v. sopra nt. 8.

5 11 documento evidenzia la «necessita di un intervento normativo, il quale, preso atto
della storica sottorappresentanza delle donne nei Inoghi della gestione e della decisione, non
dovuta a preclusioni formali incidenti sui requisiti di eleggibilita ma a fattori culturali, econo-
mici e sociali, introduca “misure specifiche volte a dare effettivita ad un principio di eguaglian-
za astrattamente sancito, ma non compintamente realizzato nella prassi politica ed elettorale”.

Si tratta di modificare i sistemi elettorali, per rimuovere gli ostacoli che oggi impediscono
la rappresentanza equilibrata delle donne e degli nomini, fermo restando, per un verso, che
trattasi di una misura acceleratoria e temporanea, e per altro verso che la realizzazione di tale
rappresentanza impone adozione di azioni positive incidenti su livelli diversi e funzionali ad
agevolare la reale parita tra womo e donna. Le quote di genere costituiscono, dunque, un’azio-
ne positiva ... A tale scopo, si sottolinea che le quote rappresentano il superamento della nozio-
ne liberale classica di ugnaglianza come “medesime opportunita” o “uguaglianza competitiva”
nella direzione di un pist moderno concetto di ugnaglianza intesa come “pari risultati”. Infarti,
Peffettiva parita delle posizioni di partenza non appare, allo stato, raggiungibile attraverso la
mera parita di trattamento formale poiché le discriminazioni esistenti, anche indirette, impe-
discono alle donne di partecipare ai cruciali momenti decisionali, gestionali e rappresentativi.
Le guote e le altre forme di azioni positive mirate, quindi, sono un mezzo verso la parita di
risultato e, in questa prospettiva, non costituiscono una discriminazione nei confronti degli uo-
mini, ma pinttosto una compensazione per le “barriere strutturali” che le donne incontrano nel
processo elettivo. D’altra parte, 'introduzione del sistema delle quote di genere appare, oggi,
la sola soluzione percorribile, a fronte dell’alternativa di lasciare le cose come stanno ovvero
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Il terreno era stato ampiamente preparato da un percorso di riflessione,
approfondimento e confronto, documentato dal Quaderno n. 145 del Con-
siglio superiore della magistratura, che raccoglie gli atti del seminario finale,
tenutosi a Roma il 13-15 dicembre 2004, nell’ambito del progetto dal titolo
“La partecipazione equilibrata delle donne e degli nomini al processo decisio-
nale”, finanziato dall’Unione europea e promosso dal Consiglio stesso con
il coinvolgimento degli organi analoghi di Francia, Italia, Spagna e Romania.

La delibera sulle “quote” del 2014 viene accompagnata da una pitt am-
pia presa di posizione sul contesto e sulle misure ritenute complessivamente
necessarie per incidere fattivamente nell’organizzazione del lavoro, fondata
su un aggiornamento dei dati e della relativa analisi, che prospetta un’ampia
serie di possibili interventi «per una futura azione del sistema di antogover-
no, nella direzione di promuovere la partecipazione equilibrata delle donne
e degli womini al processo decisionale: favorire la flessibilita della gestione
del carico di lavoro e Pauto-organizzazione del lavoro al fine di facilitare la
conciliazione famiglia-lavoro; promuovere I’utilizzo dei moderni strumenti
tecnologici (es: fax, firma digitale, e.mail) per il lavoro a casa; istituire asili-ni-
do sui luoghi di lavoro; affinare il sistema di selezione dei dirigenti, valoriz-
zando maggiormente le esperienze professionali maturate nella ginrisdizione
e negli uffici gindiziari, tenendo conto della minore mobilita che caratterizza
il percorso professionale delle donne e che non deve rappresentare un indi-
retto fattore di discriminazione; rinnovare periodicamente un monitoraggio
ragionato sul tema; adottare misure materiali di sostegno e facilitazione della
dimensione familiare, favorendo altresi la salvaguardia dell’unita dei nuclei
familiari garantendo la piena funzionalita degli uffici»*.

ipotizzare quella pura utopia per cui il riequilibrio si dovrebbe, in tesi, realizzare naturalmen-
te. Il diritto “diseguale” concretizzato dalle quote di genere appare, in tale senso, la condizione
necessaria per attivare un metabolismo di superamento di quello che ¢, senza dubbio, un grave
impasse democratico ... non appaiono sufficienti modifiche legislative tendenti ad innovare il
sistema attuale imponendo quote di genere nelle liste elettorals; infatti, le riserve di lista, pur
utili in se stesse, si risolvono sovente in un’azione affermativa molto blanda, dato che la presen-
za delle quote nelle sole candidature risulta spesso completamente inefficace... introduzione
del meccanismo della doppia preferenza eventuale, adottato anche in ambito regionale, con
riscontri positivi da parte della ginrisprudenza e recepito anche nella nuova disciplina dell’or-
dinamento della professione forense. La disciplina del voro di preferenza potrebbe, dunque, es-
sere innovata prevedendosi la possibilita per Pelettore di esprimere un doppio voto se destinato
ai due generi diversi.

Inoltre, potrebbe prevedersi che il genere meno rappresentato debba ottenere almeno un
terzo dei consiglieri eletti. E questa proporzione minima dovrebbe ovviamente essere garantita
anche per la componente laica del Consiglio».

16 Partecipazione equilibrata delle donne e degli nomini alprocesso decisionale, deliberacon-
siliare del 24 luglio 2014, https://www.csm.it/documents/21768/41479/partecipazione+equili-
brata+delle+donne+e+degli+uomini+al+processo+decisionale/364684c2-077b-45dc-8825-ca-
55b14ec293 (consultato 28 dicembre 2020).
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4. Prospettive di riforma legate al nodo problematico della composi-
zione del CSM dal punto di vista di genere

Tenendo sullo sfondo quanto detto sin qui sul CSM come sguardo e
come volto della questione di genere, assumiamo come nodo problematico la
composizione del CSM dal punto di vista di genere (ancora significativamen-
te squilibrata) e proviamo a interrogarne le prospettive di ﬂ'formd

Ed & ovvio che, per valutare le prospettive di riforma, ¢ indispensabile
fare chiarezza su alcuni nodi concettuali e teorici; anzi, la scelta di soffermar-
si sulla questione della composizione del CSM dal punto di vista di genere
si giustifica non solo vedendola come uno snodo problematico che inter-
cetta la dimensione sostanziale della questione di genere nella magistratura,
ma anche perché richiede uno specifico approfondimento e affinamento di
questioni proprie del diritto costituzionale, affrontando innanziutto il nodo
concettuale e teorico relativo alla declinazione di un’uguaglianza comples-
sa e capace di mettere a tema la differenza di genere, non gender blind”, in
particolare nel rapporto con istituzioni, anche in senso lato, rappresentative.

In questa prospettiva saranno direttamente e specificamente considerate
le misure piu forti emerse nel dibattito nella forma di guote di partecipazione
di genere (o femminil, il punto sara specificato piu oltre).

Questo perché, da un lato, sono le misure che sono state proposte diret-
tamente dall’interno del CSM e sono frutto, come si & gia detto, di un’ampia
riflessione condivisa che, senza essere stata formalmente ripresa nelle consi-
liature successive, non risulta essere stata superata o ripensata; anzi, la linea
favorevole alle quote di risultato risulta confermata nella critica rivolta sul
punto specifico alle piti generiche previsioni nei lavori della c.d. Commis-
sione Scotti': «Quanto al tema della rappresentanza di genere nell’organo di
governo autonomo della Magistratura, pur esprimendo apprezzamento per
Paffermazione, contenuta nella relazione, dell’importanza del rispetto del
principio della parita di genere, si rileva che il sistema proposto non garan-
tisce una necessaria rappresentanza effettivamente paritaria, che si potrebbe
raggiungere solo attraverso l'adozione di quote di risultato. Tale obiettivo
sarebbe conseguito con la previsione della indicazione obbligatoria di un se-
condo candidato di genere diverso in entrambe le fasi elettorali ipotizzate
nella relazione».

7 Riconduce primariamente all’'uguaglianza la questione anche M. Caierry, Why do
women in the judiciary matter? cit., 10: «engendering courts is essential for the implementa-
tion of the basic principle of equality between women and men enshrined in EU primary law
as well as in the ECHR».

1% Nella delibera CSM del 7 settembre 2016, al punto 2.9:
htips://www.csm.it/documents/21768/41479/risoluzione%2B7 %2 Bsettembre %2B2016/
a3d6252f-a7{7-434a-bf54-32e0dc7b9db7 (consultato 28 dicembre 2020).
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Pit blande® misure promozionali della parita di genere sono, invece,
quelle presenti nel recente disegno di legge governativo in materia®.

II capo IV del disegno di legge & dedicato, con norme immediatamente
precettive?, alla riforma del sistema elettorale del CSM, della sua costituzione
e del suo funzionamento con ’intento, dichiarato dalla relazione illustrati-
va, «di contrastare ’emergente, patologico, fenomeno del “correntismo” nella
magistratura, allentando il legame tra contesto associativo ed eletti nell’orga-
no di autogoverno».

Per quanto riguarda il sistema elettorale, I’obiettivo gender sensitive di
«garantire la possibilita di scelta tra un’ampia platea di aspiranti (womini o
donne magistrati)» si colloca in una cornice che intende esphc1tamente sgan-
ciare le candidature e i voti da ogni legame associativo e vuole «assicurare la
prossimita del candidato all’elettorato (con conseguente disintermediazione
dei gruppi associativi) mediante una contiguita territoriale» [sott. ns.].

Delezione dei venti componenti togati avviene con voto personale di-
retto e segreto in diciannove collegi (due dei quali non territoriali: il primo
— detto “di legittimitd” — costituito dai magistrati della Corte suprema di
cassazione con funzioni di legittimita, della Procura generale presso la stessa
Corte e del Tribunale superiore delle acque pubbliche; il secondo formato
dai magistrati collocati fuori ruolo, dai magistrati dell’ufficio del massimario
e del ruolo della Corte di cassazione, dai magistrati della Corte d’appello di
Roma e della Procura generale presso la medesima corte nonché dai magi-
strati della Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo). Tutti i collegi
sono uninominali, tranne il collegio di legittimita che elegge due magistrati
(al secondo turno, dopo avere individuato nel primo turno la rosa dei quattro
pitl votati tra 1 quali scegliere); ciascuno dei collegi territoriali, composti da
uno o piu distretti di corte d’appello e individuati con decreto del Ministro

1 V. le critiche alla scarsa incisivita delle misure anticipate da G. REILLO, I/ dd sulla rifor-
ma del sistema elettorale del CSM: di nuovo un caso di eterogenesi dei fini, in gindicedonna.it,
n. 2/2020, 5, che parla di «timidezza della scelta effettnata».

0 Deleghe al Governo per la riforma dell’ordinamento gindiziario e per Padeguamento
dell’ordinamento gindiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale, organiz-
zativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati, e di costituzione e
funzionamento del Consiglio superiore della magistratura, approvato dal consiglio dei ministri
n. 61 del 7 agosto 2020 e presentato alla Camera il 28 settembre con il n. 2681.

2t Dart. 38 assicura che il nuovo sistema elettorale possa applicarsi al primo rinnovo suc-
cessivo all’entrata in vigore della legge disponendo: «1. Il Governo adotta, ai sensi dell’articolo
17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400, le disposizioni per Pattuazione e il coordina-
mento della disciplina di cui al presente capo, eventualmente necessarie, entro sessanta giorni
dalla data di entrata in vigore della presente legge. 2. Qualora le prime elezioni del Consiglio
superiore della magistratura successive alla data di entrata in vigore della presente legge deb-
bano effettuarsi, ai sensi dell’articolo 21 della legge 24 marzo 1958, n. 195, prima della scaden-
za del termine di cui al comma 1 del presente articolo, il termine di cui al predetto articolo 21,
primo comma, & prorogato di non oltre sessanta giorni».
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della giustizia almeno tre mesi prima del giorno fissato per le elezioni, com-
prende un numero di elettori tendenzialmente pari a un diciassettesimo del
corpo elettorale.

La candidatura individuale va presentata nel collegio ove il magistrato
esercita le funzioni, corredata della firma di almeno dieci e non piu di venti
magistrati in servizio nel medesimo collegio.

Ogni collegio deve, tuttavia, esprimere un numero minimo di dieci can-
didature assicurando una quota di genere del 40% (ciascun genere deve, ciog,
essere rappresentato in una percentuale non inferiore al 40% sul totale delle
candidature); in caso di mancato rispetto del numero minimo di candidatu-
re o del rapporto percentuale tra i generi, interviene I'ufficio elettorale cen-
trale, integrando il numero o la percentuale mediante estrazione a sorte da
elenchi separati per genere tra tutti i magistrati eleggibili di ciascun collegio
(gli estratti sono candidati secondo 'ordine di estrazione in assenza di una
dichiarazione di indisponibilita entro 48 ore dalla pubblicazione dell’estra-
zione).

I sistema di voto ¢ a doppio turno, con quorum al 65% ed espressione
di un massimo di quattro voti, graduati in ordine di preferenza e indicati in
modo alternato per sesso; 1 voti espressi al primo turno rilevano ai fini del
passaggio al secondo turno dei quattro candidati che al primo turno hanno
ottenuto il maggior numero di voti nel collegio (computati secondo "ordi-
ne espresso nella scheda applicando ai candidati indicati al secondo, terzo e
quarto posto un coefficiente di riduzione pari, rispettivamente, a 0,90, 0,80
¢ 0,70).

Al secondo turno di votazione — che si svolge il secondo giorno suc-
cessivo al completamento delle operazioni di spoglio — ogni elettore potra
ancora esprimere una doppia preferenza di genere; anche in questo caso il
computo dei voti avviene applicando al secondo un coefficiente di riduzione
paria 0,80. La sanzione nel caso di mancato rispetto dell’alternanza di genere
consiste, al primo turno, nell’annullamento del voto che, rispetto a quello
precedente, viola il criterio dell’alternanza e dei voti successivi e, al secondo
turno, nell’annullamento del secondo voto di preferenza (art. 26).

In caso di parita di voti, al fine dell’accesso al secondo turno prevale il
candidato del genere meno rappresentato nel singolo collegio, mentre ai fini
dell’elezione prevale il candidato che appartiene al genere meno rappresen-
tato a livello nazionale. In caso di ulteriore parita, prevale il candidato piu
anziano nel ruolo e, ove si registri ancora parita di vot, il candidato piu an-
ziano per eta.

Riassumendo, le misure finalizzate all’equilibrio di genere consistono
nella quota di genere nelle candidature, fissata al 40%; nel voto alternato per
genere (solo eventuale) al primo turno e nella doppia preferenza di genere
(altrettanto eventuale) al secondo; nella preferenza per il genere meno rap-
presentato in caso di parita di voti.
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Il rispetto delle condizioni & garantito dall’annullamento dei voti dati
senza rispettare |’alternanza di genere e, quanto alla quota nelle candidature,
dall’intervento integrativo affidato all’ufficio centrale regionale (che procede
per sorteggio tra i/le magistrati/e del collegio eleggibili, formando liste sepa-
rate per genere): come & stato tempestivamente osservato®, tuttavia, candida-
ture femminili conseguenti all’eventuale sorteggio avrebbero una posizione
pit debole di fronte all’elettorato, con minori possibilita di essere elette (ri-
spetto alla previsione dell’alternanza di genere quale requisito per la pre-
sentazione di liste, in un sistema, pero, ovviamente di tipo proporzionale).
Parimenti ¢ apprezzabile ’avvenuto inserimento del voto di genere - sia al
primo sia al secondo turno - conformemente a quanto gia previsto nei sistemi
elettorali degli altri organi istituzionali; ma essendo la possibilita di esprime-
re tale voto solo facoltativa e non obbligatoria (quand’anche per un periodo
limitato, quale valida e concreta azione positiva), non vi ¢ alcuna garanzia di
risultato quanto alla effettiva elezione di donne.

Nella logica di un approccio analogo a quello del d.d.l. Bonafede — meno
sfidante di quello del CSM, che si proietta sul risultato della composizione
— si erano mosse in precedenza anche altre iniziative: dalla proposta della
Commissione Scotti?, alla proposta di legge Ferranti della XVII legislatu-
ra (AC 4512)*, alla proposta Bartolozzi e Prestigiacomo nella legislatura in
corso (AC 989).

Postilla di aggiornamento.

In seguito alla crisi del secondo governo Conte e alla formazione del go-
verno Draghi, la nuova ministra della giustizia Cartabia ha affidato con de-
creto ministeriale del 26 marzo 2021 a una apposita Commissione di studio
sulla riforma dell’ordinamento giudiziario e del CSM, presieduta da Massi-
mo Luciani, 'aggiornamento delle proposte governative in materia, da in-
serire in un quadro complessivo di intervento di potenziamento e revisione
dell’intero sistema della giustizia funzionale all’acquisizione delle risorse del

2 G. RE1LLO, Il ddl sulla riforma del sistema elettorale del CSM cit., 5.

% La relazione finale della Commissione Ministeriale incaricata nel 2015 dal ministro
Orlando della formulazione di proposte di riforma in tema di costituzione e funzionamento
del CSM, a proposito del sistema elettorale esprime una preferenza per un’ipotesi c.d. mista,
strutturata in procedimento bi-fasico, affermando che il sistema proposto sarebbe ispirato al
principio della “piena parita di genere”: prevedendo la doppia preferenza di genere facoltativa,
sia nella prima fase procedurale di tipo maggioritario (per collegi territoriali, cui liberamente
possono partecipare tutti magistrati che si candidino per la categoria di appartenenza e ogni
elettore vota per il candidato di ciascuna categoria), sia nella seconda fase di tipo propor-
zionale per collegio nazionale con liste concorrenti; nonché stabilendo che, quando non sia
realizzata la parita di genere tra i candidati selezionati nella seconda fase, cui ¢ ammesso un
numero di candidati pari al quadruplo dei magistrati da eleggere per ogni categoria, vengano
aggiunti altri candidati del genere meno rappresentato.

2 Su cui v. M. D’Amico, C.M. LENDARO, C. SiccARDI (a cura di), Egunaglianza di genere
in magistratura. Quanto ancora dobbiamo aspettare? Milano, 2017.
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programma europeo Next Generation Eu”. La Commissione — muovendosi
secondo le coordinate temporali e di metodo definite dal decreto istitutivo® —
ha depositato una Relazione finale” che accompagna le proposte emendative
del precedente d.d.I. AC 2681%.

Le proposte della Commissione Luciani intervengono radicalmente nella
definizione della normativa elettorale per il CSM e, in questo contesto, rinno-
vano anche gli strumenti di attenzione e presa in carico delle questioni relative
al riequilibrio di genere.

Per quanto qui di piu diretto interesse, va registrata, innanzitutto, un’in-
teressante sottolineatura della necessita di introdurre un esplicito riferimento
al principio delle pari opportunita di genere anche per ’elezione della compo-
nente non togata (dieci consiglieri laici): anche nell’assenza di strumenti giuri-
dici idonei a rimediare all’ipotetica violazione del principio in sede di elezione
parlamentare — peraltro non affatto improbabile, secondo quanto attesta I’e-
sperienza — la Commissione ritiene, infatti, che la discrezionalita della scelta
debba essere esplicitamente indirizzata al «rispetto della parita di genere garan-
tita dagli articoli 3 e 52 [rectius, 51, n.d.r.] della Costituzione»?.

Nel quadro di un pitt ampio e radicale ripensamento del sistema di elezione
della componente togata®, portata a venti magistrati, sono state, inoltre, previ-
ste candidature individuali da presentare in cinque collegi (uno per le funzioni
di legittimita, uno per la magistratura requirente, tre per quella giudicante),
introdotte da un numero contenuto di firme di presentatori, e ’adozione del

% In particolare con la necessita di coordinare le ipotesi di riforma in coerenza con le
Country Specific Recommendations del Consiglio dell’UE del 9 luglio 2019 e 20 maggio 2020.

2% Che imponevano, in particolare, di muovere dalle proposte della precedente iniziativa
governativa alla luce dell’indagine conoscitiva espletata, del parere espresso dal CSM, nonché
dell’iter parlamentare gia percorso nella massima celerita, con il termine per la conclusione dei
lavori fissato inizialmente al 15 maggio e prorogato al 31 maggio: si veda la scheda di sintesi
sul sito del Ministero della giustizia:

https://www.giustizia.it/ginstizia/it/mg_1_36_0.pagelfacetNode_1=0_10& facetNo-
de_2=0_10_18& content]d=COS8334948 & previsiousPage=mg_1_36

¥ Siveda la Relazione finale, reperibile all’indirizzo https://www.ginstizia.it/cmsresour-
ces/cms/documents/commissione_LUCIANI relazione_finale_31mag21.pdf.

2 PLallegato ¢ strutturato in tre colonne che consentono un rapido raffronto tra il testo ori-
ginario del d.d.1. Bonafede e le proposte emendative della Commissione Luciani: https://www.
giustizia.it/cmsresources/cms/documents/commissione_LUCIANI _articolato_4gin21.pdy.

¥ V. Relazione finale, p. 14 (art. 28 dd1 2681).

3 Che intende valorizzare « a) la massima apertura del confronto elettorale, al quale non
possono ovviamente rimanere estranee le realtd associative della magistratura, ma che da que-
ste non pud essere interamente condizionato, pena il venir meno della ricchezza pluralistica
del confronto medesimo; b) la promozione della massima possibile qualita delle candidature;
c) la valorizzazione del potere di scelta dell’elettore; d) la registrazione di quel pluralismo
della magistratura cui fa riferimento il punto 27 della Appendix to Recommentation CM/Rec
(2010)12 del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa del 17 novembre 2010 »: v. Rela-
zione finale, p. 14.
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sistema del voto singolo trasferibile, che impone, a pena di nullita, espressione
di non meno di tre preferenze graduate (nel collegio di legittimita la preferenza
¢ una sola). I collegi eleggono rispettivamente due magistrati con funzioni di
legittimita, cinque con funzioni di pubblico ministero e tredici magistrati con
funzioni di merito.

In questa cornice I’attenzione al riequilibrio di genere trova espressione
nella necessita che almeno una delle preferenze espresse (sul numero minimo
di tre e massimo corrispondente al totale dei seggi assegnati al collegio, che &
pari a cinque) sia per candidata/o di genere diverso dalle altre preferenze; la
violazione ¢ sanzionata radicalmente con la nullita della scheda (art. 32 d.d.L.).

Risulta, altresi, prevista un’incentivazione in sede di presentazione delle
candidature: mentre la regola generale prevede che il singolo magistrato sotto-
scriva — sotto la propria responsabilita disciplinare e penale e a pena di inam-
missibilitd — una sola candidatura, & consentito nello stesso collegio «conte-
stualmente presentare due candidature qualora siano di genere diverso» (art.

31d.d.L).
4.1. Le quote di partecipazione

Lattenzione alle guote di partecipazione e di risultato, invece, si giustifica
proprio perché sono le misure piu “forti” dal punto di vista della struttura e
dell’impatto, sulle quali anche la discussione in termini di legittimita e compa-
tibilita costituzionale & piu radicale: e personalmente credo che la sede offerta
dal seminario del Gruppo di Pisa sia la piti adatta per argomentare e proporre
al confronto una lettura che, in materia, si discosta dalle posizioni della dottri-
na costituzionalistica prevalente che, a mio avviso, recepisce passivamente sen-
za adeguato contributo critico 1 limiti di una certa lettura della giurisprudenza
costituzionale in materia di quote.

Le quote di partecipazione — nel contesto della situazione analizzata dal
CSM nel 2014, ma ad oggl non mgmfwanvamente mutata — Innanzitutto reagi-
scono al ritardo nel raggiungimento di una situazione di effettivo equilibrio di
genere con misure di rattrappage, che reagiscono a un perdurante monopolio
maschile di fatto; in questo senso sono misure di abilitazione femminile diretta,
volte a colmare e recuperare un ritardo considerato inaccettabile.

Nello stesso tempo, tali misure consentono di rendere evidente e concre-
ta una valorizzazione “sociale” dei diversi percorsi di vita di donne e uomini:
assumendo realisticamente il presupposto che, per linee di genere, si disegni-
no ancora significative differenze nelle esperienze biografiche delle donne e
degli uomini, la presenza di entrambi i sessi negli organismi rappresentativi
serve per I'appunto a garantire che la componente femminile raggiunga la
massa critica, intesa come soglia di visibilita che consente di uscire dall’irrile-
vanza: la presenza garantita delle donne assicura la visibilita dei loro percorsi
di vita — che escono dal cono d’ombra - e, insieme, li rende degni di atten-
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zione e presa in carico nel luogo ove la costruzione delle carriere tanto incide
su di essl.

Il tema resta, indubbiamente, altamente controverso®, in particolare per
i risvolti problematici che assume in connessione con la dimensione rappre-
sentativa”. Ma per riconoscere I'importanza della dimensione simbolica della
presenza femminile non ¢’¢ bisogno di aderire a una nozione semplicistica,
caricaturale, della rappresentabilita di interessi ed esperienze femminili per
mezzo della mera corrispondenza di sesso tra rappresentanti e rappresentate,
né di accettare torsioni della rappresentanza in senso descrittivo. Concre-
te presenze femminili in luoghi significativi di esercizio di potere rimasti a
lungo solo maschili e ancora segnati da condizioni di squilibrio di genere,
offrendo concretamente modelli di ruolo, rendono pensabili e praticabili
condizioni di esperienza che non sono definite in astratto, ma restano ma-
terialmente segnate, in magistratura come in tutte le esperienze di vita, dai
rapporti e dalle strutture di genere.

Le quote agiscono con norme anti-monopolistiche come “misure di abili-
tazione” dirette rispetto alla presenza nel CSM, creando contemporaneamente
1 presuppostl perché il CSM sia in condizione di agire con “politiche di abilita-
zione” rispetto alle carriere degli uomini e delle donne nella magistratura: se gli
standard di organizzazione del potere, delle carriere, dei tempi sono stati pen-
sati e costruiti iz e per un mondo maschile, € indispensabile ripensarli a partire
anche dalle differenti richieste delle donne, in una declinazione dell’uguaglian-
za non astrattamente viziata dalla irrilevanza del genere, ma sensibile al genere.

Non si possono, tuttavia, ignorare anche un ulteriore effetto e un’ulteriore
funzione che — indipendentemente e a prescindere dalla necessita di colmare un
ritardo nella dinamica dell’'uguaglianza dal punto di vista di genere — le quote
di partecipazione potrebbero avere sulla dinamica degli assetti di potere rile-
vanti nella istituzione considerata: trattandosi di misure che incidono in una
situazione “rappresentativa”, di designazione elettorale, esse interagiscono con
la cristallizzazione di assetti di potere che si sono stabilizzati nel tempo, che
vengono smossi e ridisegnati dalla novita nella misura in cui le quote impon-
gono un vincolo ulteriore e diverso (I’appartenenza di genere) da cui i canali di
espressione della rappresentanza vengono conformati.

E in questa chiave conoscono, infatti, anche una rinnovata attenzione>.

31 Ne restituisce la complessita, specificamente nell’ambito della magistratura, E FiLiCE,
Sulla mancata approvazione della mozione sulle quote di genere nel corso del congresso di Area
Democratica per la Giustizia, in giudicedonna.it, n. 1/2019.

32 Si veda anche M. CateLLL, Why do women in the judiciary matter? cit., 11 s., che con-
clude osservando: «Without underestimating the dangers of assuming the existence of a female
perspective, I believe there is some justification for holding that female presence in the legal
profession and, above all, in the judiciary, can play a fundamental role in the necessary activity
of unveiling the myth of gender neutrality of law».

3 Si veda la tavola rotonda Le ragioni della crisi dell’organo di autogoverno. Quale cam-
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5. La giurisprudenza costituzionale in materia di quote (e i suoi limiti)

A giustificare la preferenza per misure diverse dalle quote di partecipa-
zione vengono di norma addotte le argomentazioni ricavabili dalla giurispru-
denza costituzionale in materia di quote *, da cui & ovviamente indispen-
sabile prendere le mosse: ma senza mostrare troppa timidezza nell’analisi,
non limitandosi a una recezione pigra e passiva delle acquisizioni cui giunge
progressivamente tale giurisprudenza, piuttosto compiendone una revisione
critica che ne colga i limiti e si proponga di superarli.

Nella giurisprudenza costituzionale troviamo, innanzitutto, una prima
generale e significativa apertura al tema delle azioni positive: la sentenza n.
109 del 1993 riconosce che «interventi di carattere positivo diretti a colmare
0, comunque, ad attenuare un evidente squilibrio a sfavore delle donne, che,
a causa di discriminazioni accumulatesi nel corso della storia passata per il
dominio di determinati comportamenti sociali e modelli culturali, ha portato
a favorire le persone di sesso maschile nell’occupazione delle posizioni» per-
seguono finalita di attuazione immediata del dovere fondamentale che I’art.
3, c. 2°, della Costituzione assegna alla Repubblica, rappresentando «il pis
potente strumento a disposizione del legislatore, che, nel rispetto della liberta
e dell’antonomia dei singoli individui, tende a innalzare la soglia di partenza
per le singole categorie di persone socialmente svantaggiate ... al fine di as-
sicurare alle categorie medesime uno statuto effettivo di pari opportunita di
inserimento sociale, economico e politico».

A tale apertura, coerentemente atta a valorizzare il profilo dell’uguaglian-
za sostanziale, ha fatto, pero, seguito una chiusura in linea di principio alle
azioni positive in materia elettorale espressa dalla sentenza n. 422 del 1995,
costruita sull’accezione esclusivamente formale dell’'uguaglianza (art. 51 e art.
3, c. 1°). Respingendo ogni possibilita di attribuire un rilievo in materia alle
esigenze di uguaglianza sostanziale, la sentenza ha affermato che «in tema di
diritto all’elettorato passivo, la regola inderogabile stabilita dallo stesso Co-
stituente, con il primo comma dell’art. 51, ¢ quella dell’assoluta parita, sicché
ogni differenziazione in ragione del sesso non puo che risultare oggettivamen-

biamento?, con la partecipazione di E. CesqQui, S. CocLiant, G. ReiLLo, 1. Russo, in gindi-
cedonna.it n. 1/2019, 18 (consultato 28 dicembre 2020). Interessante anche, a testimoniare
I’estensione dello sguardo di genere, p. 20: richiamando uno studio di Antonella Carestia, del
2009, presentato alla Scuola Superiore della Magistratura nel 2016, si osserva un minore tasso
di esposizione delle magistrate ai procedimenti disciplinari, con prevalenza statistica - al netto
di casi specifici — di procedimenti a minore impatto deontologico.

3 Ancora molto cauta anche M. D’ Awmico, Introduzione alla Parte prima, in Eguaglianza
di genere cit., p. 22; la stessa p.d.l. Ferranti muove dalla rassegnata accettazione dei limiti che
si ricaverebbero da quella giurisprudenza e su di essa converge realisticamente anche I’ADMI,
senza peraltro rinunciare del tutto all’orizzonte delle quote di risultato: v. C.M. LENDARO,
Introduzione alla Parte seconda, ivi, 68.
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te discriminatoria, diminuendo per taluni cittadini il contenuto concreto di un
diritto fondamentale in favore di altri, appartenenti ad un gruppo che si ri-
tiene svantaggiato». Di conseguenza, ¢ stata negata qualsiasi considerazione
allo svantaggio delle donne, pur riscontrato esistente, e il ragionamento si &
concentrato sull’accesso alle cariche, considerato di per sé un “risultato” in-
giustificatamente attribuito, trascurando ogni considerazione delle funzioni
a cui la rappresentanza elettorale ¢ preordinata: funzioni rispetto all’esercizio
delle quali ’accesso alle cariche — e tanto piu I'accesso alla candidatura per le
cariche — non rappresenta un risultato, ma solo il mezzo per il conseguimen-
to di un risultato, anzi, costituisce solo la condizione preliminare necessaria
per ipotizzare un risultato.

In seguito, perd, anche la giurisprudenza in tema di equilibrio di gene-
re in materia elettorale, nonostante un avvio cosi restrittivo, ha conosciuto
un’evoluzione: laddove la sentenza n. 422 del 1995 aveva ritenuto che il prin-
cipio di uguaglianza tra i sessi richiedesse in materia una neutralizzazione del
genere, chiudendo alle quote e a ogni misura analogamente di risultato, la
successiva sentenza n. 49 del 2003 ha invece riconosciuto la necessita del rie-
quilibrio di genere e la doverosita della promozione di condizioni di accesso
paritario alle cariche elettive, operando un overruling effettivo e sostanziale,
per quanto dissimulato dal richiamo delle riforme introdotte all’avvio del
nuovo millennio (artt. 117, c. 7° e riformulazione del 51), nonché dal rilievo
attribuito alla formulazione bi-direzionale delle misure (su cui vedi oltre).

E successivamente ancora, la sentenza n. 4 del 2010 ha esplicitamente
collegato gli articoli 117 e 51 Cost. con il principio fondamentale dell’art.
3, giungendo ad affermare che «/’intero ordinamento costituzionale risulta
ispirato dal fondamentale principio di uguaglianza sostanziale tra i sessi nel-
la rappresentanza politica», a livello nazionale come regionale; sempre nella
n. 4 del 2010, la Corte costituzionale ha sottolineato come la condizione di
sottorappresentazione delle donne nelle assemblee parlamentari non dipen-
da da regole formali di esclusione (quanto meno non pitt), ma sia piuttosto
prodotta da ostacoli culturali, economici e sociali, cui le norme costituzionali
(e regionali) reagiscono imponendo misure specifiche che possono garanti-
re al principio di uguaglianza quell’effettivita che la pratica politica ed elet-
torale stenta ad assicurare: ristabilendo, dunque, quel nesso fondamentale
tra misure di riequilibrio e uguaglianza sostanziale che la sentenza del 1995
sembrava avere reciso®. La visione della giurisprudenza costituzionale in ma-

3 Testualmente nel par. 3.1 C.1D.: «I[ guadro normativo, costituzionale e statutario, é
complessivamente ispirato al principio fondamentale dell’effettiva parita tra i due sessi nella
rappresentanza politica, nazionale e regionale, nello spirito dell’art. 3, secondo comma, Cost.,
che impone alla Repubblica la rimozione di tutti gli ostacoli che di fatto impediscono una piena
partecipazione di tutti i cittadini all’organizzazione politica del Paese. Preso atto della storica
sotto-rappresentanza delle donne nelle assemblee elettive, non dovuta a preclusioni formali
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teria si rafforza in direzione della garanzia sostanziale dell'uguaglianza di
genere, pur restando la sottolineatura a favore degli strumenti di intervento
che non siano coercitivi nei confronti dell’elettore, ma flessibili e preferibil-
mente promozionali; aspetto condivisibile se la Corte intende manifestare
la particolare cautela necessaria a soppesare 1 possibili profili di indispen-
sabile bilanciamento (in particolare, per quanto riguarda la liberta di scelta
dell’elettore e la liberta di organizzazione politica dei partiti e movimenti che
partecipano alla competizione elettorale), meno convincente sotto il profilo
dell’inevitabile depotenziamento dell’efficacia che la stessa motivazione fini-
sce per rendere evidente (par. 4: «[’aleatorieta del risultato [sott. ns.] dimostra
che quello previsto dalla norma censurata non é un meccanismo costrittivo,
ma solo promozionale, nello spirito delle disposizioni costituzionali e statuta-
rie prima citate»).

La giurisprudenza costituzionale sulle quote, inizialmente pitl restritti-
va e comunque anche nel prosieguo molto cauta, si & sviluppata, perd, nel
contesto specifico della rappresentanza politica e della costituzione di organi
politico-legislativi (parlamento, consigli regionali).

La rappresentanza elettorale dei magistrati nel CSM assume, rispetto agli
organi propriamente politici, una caratterizzazione e una funzione differenti,
fondate sul carattere esponenziale del CSM rispetto alla magistratura ordi-
naria e sulla sua collocazione costituzionale, che gia di per sé permettono di
ridimensionare il valore di quei precedenti (come si vedra oltre nel par. 8).

Tanto plu che i limiti di quella glurlsprudenza costituzionale sono ev1—
denti: il piti urgente da superare & quella sorta di “condanna all’impotenza”
che scaturisce dalla sent. n. 422 del 1995 e che ancora residua nella sent. n.
4 del 2010, quando viene bocciata qualsiasi differenziazione di trattamento
introdotta in un luogo concretamente prossimo all’obbiettivo che si inten-
de raggiungere (dotata quindi di un minimo di efficacia potenziale), perché
sarebbe in contrasto con ["'uguaglianza formale, cosi introducendo una inac-
cettabile separazione/contrapposizione tra le due facce dell’'uguaglianza che
sono, invece, inscindibili e connesse I'una all’altra.

6. L'uguaglianza costituzionale ¢ gender sensitive (non gender blind)

Le coordinate per confrontarsi con potenzialita e limiti della giurispru-
denza costituzionale citata e per inquadrare il tema delle misure che affron-
tano il nodo problematico della composizione del CSM dal punto di vista di
genere vanno trovate in una lettura del quadro costituzionale che pit consa-

incidenti sui requisiti di eleggibilita, ma a fattori culturali, economici e sociali, 1 legislatori co-
stituzionale e statutario indicano la via delle misure specifiche volte a dare effettivita ad un
principio di eguaglianza astrattamente sancito, ma non compintamente realizzato nella prassi
politica ed eletrorale».
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pevolmente e coerentemente ne registri la novita fondativa e fondante rap-
presentata dalla costruzione di genere in una prospettiva antisubordinazione.

La Costituzione impone una prospettiva egualitaria a partire dal suo
principio fondamentale uguaglianza declinato espressamente senza discri-
minazioni di sesso (art. 3): il quadro costituzionale sv1luppa le potenzialita
del principio di uguaglianza di donne e uomini in una serie di d1sp051210n1
che agiscono in termini di genere, facendo riferimento a quanto vi ¢ di sto-
ricamente e socialmente determinato nella differenziazione dei ruoli e delle
aspettative sociali connesse al sesso maschile e femminile: ['uguaglianza for-
male e sostanziale tra i sessi enunciata all’art. 3 viene ribadita e contestua-
lizzata nella sfera privata della famiglia (artt. 29, 30 e 31), nella sfera sociale
del lavoro (artt. 36 e 37) e nella sfera pubblica e politica (artt. 48 e 51). Le
relazioni tra i sessi nei vari ambiti della vita sociale emergono in forma palese
di fronte al diritto costituzionale; le differenze tra i sessi sono esplicitamente
nominate dalla Costituzione per rimuovere ogni discriminazione e impedire
la subordinazione delle donne. Si apre cosi una prospettiva interamente nuo-
va che ridefinisce giuridicamente i rapporti di genere, rendendo evidente un
principio fondamentale antisubordinazione di genere che si ricava dalla trama
di queste norme; principio originariamente™ presente, al quale agli inizi del
nuovo millennio si aggiunge, ad adinvandum, 'inserimento del dovere di
politiche attive di pari opportunitd negli art. 117, ¢. 7° e 51 (quanto, infatti,
gia il secondo comma dell’art. 3 avrebbe consentito, fornendo una salda base
di giustificazione costituzionale, viene reso necessario dalla riforma dell’art.
51 nel 2003, nel solco della riforma che due anni prima aveva introdotto il c.
7° dell’art. 117).

Da questo principio fondamentale deriva la doverosita di misure attive
di garanzia nei confronti della condizione di svantaggio determinata dall’ap-
partenenza al genere femminile (nello specifico in quanto genere macrosco-
picamente sotto-rappresentato nelle sedi decisionali): le differenziazioni che
tali misure possono contemplare non sono discriminazioni vietate, ma tratta-
menti adeguati alle differenze di fatto che la Costituzione impone di leggere
come rilevanti.

Luguaglianza costituzionale ¢ declinata in tutte le sue dimensioni, for-
male, sostanziale e in prospettiva dinamica anche specificamente dal punto
di vista di genere; cessando di essere una prescrizione astratta e viziata dalla

% 11 principio antisubordinazione di genere ricollega U'irripetibilita dell’origine materiale
della Costituzione repubblicana — che pone il suffragio universale come fonte della legittima-
zione delle nuove forme della sovranita — alla direzione permanente di senso che la conquista
della cittadinanza politica da parte delle donne ha imposto alla norma costituzionale: v. B.
PezziNI, La qualita fondativa e fondante della cittadinanza politica femminile, cit., 338: il
suffragio universale incorpora irreversibilmente nel patto fondamentale i diritti politici delle
donne come diritti inviolabili e fonda una democrazia capace di riconoscere le differenze tra i
sessi in modo non discriminatorio.
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rimozione del genere, diventa sensibile al genere, orientata dalla capacita di
riconoscere il dualismo dei sessi.

Le azioni positive, che costituiscono la dimensione sostanziale dell’ugua-
glianza, non si pongono in contrasto con 'uguaglianza formale: si limitano a
trasferire la comparazione, insita in ogni giudizio di uguaglianza, da un piano
sincronico (in cui ci si accontenta della possibilita astratta dell’'uguaglianza)
a uno diacronico (in cui 'uguaglianza & concretamente conquistata); 'ugua-
glianza dei sessi non € un punto di partenza astratto, & I’obiettivo raggiungi-
bile al termine di un processo nel corso del quale ogni persona ¢ considerata
tenendo conto delle effettive condizioni di genere.

Cio significa anche che un vantaggio attribuito alle donne — in quanto e
nella misura in cui genere in condizione di 1nfer10r1ta — non puo mai essere
considerato una discriminazione a rovescio, “contro” gli uomini (come, in-
vece, aveva mostrato di ritenere la sentenza n. 422 del 1995), ma rappresenta
il trattamento appropriato alle circostanze di fatto e, in particolare, alle con-
dizioni di genere che, implicando e insieme riproducendo la subordinazione
femminile, vanno rimosse. E la Costituzione a imporre la considerazione
delle condizioni di fatto (gia nell’art. 3, c. 2° e poi ribadendolo e rinforzan-
dolo nella nuova formulazione degli art. 117, c. 7° e 51) e a richiedere di
interrompere il circolo vizioso nel quale le differenze tra i sessi si riproduco-
no infinitamente come differenze di potere che, a loro volta, costruiscono e
producono differenze di genere.

Su tali premesse, dal punto di vista dell’uguaglianza gender sensitive, la
domanda sulla legittimita costituzionale dell’'uso degli strumenti giuridico
istituzionali utilizzati per promuovere ’empowerment nelle sedi della rap-
presentanza politica, e segnatamente delle quote di partecipazione, merita
senz’altro una risposta affermativa.

La prescrizione di uguaglianza sostanziale fa emergere le differenze di ge-
nere rendendole rilevanti per il diritto e, soprattutto, impone di riconoscere
che le differenze sono insieme fonte di potere e prodotto del potere, costitui-
scono esse stesse una forma di distribuzione di potere che deve essere contra-
stata e rimossa quando ostacola I'uguale godimento dei diritti e la partecipa-
zione: con la specificazione dell’art. 51, quindi, la Costituzione non si limita
a ribadire quanto gia chiaramente e risolutivamente affermato dall’art. 3, 1°
c. (divieto di discriminazione in base al sesso), ma garantisce espressamente
che cittadine e cittadini dei due sessi siano posti in condizioni di uguaglianza
nell’accesso alle cariche elettive, come agli uffici pubblici, evidentemente sul
presupposto che proprio 'appartenenza di genere comporti una differenza
che produce disuguaglianza, distribuzione ineguale di potere.

Il rapporto tra le misure delle quote e il principio di uguaglianza si in-
quadra in una concezione dinamica (dell’uguaglianza, o meglio) del rapporto
tra uguaglianza formale e sostanziale, costantemente in dialogo: le misure di
abilitazione basate sulla differenza dei sessi (che, ciog, attribuiscono rilievo
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alla differenza di sesso tra gli individui) non negano affatto il dover essere
uguali degli uomini e delle donne (#guaglianza formale), ma ne operano una
dislocazione dal piano sincronico (ma puramente astratto e formale) a quel—
lo diacronico, allo scopo di garantire effettivita dell’'uguaglianza normativa
(ugnaglianza sostanziale).

Le quote di partecipazione assumono 1'uguaglianza formale uomo-don-
na (irrilevanza del sesso) non come dato di partenza astrattamente inteso, ma
come effetto atteso, come quell’esito (non determinabile a priori) che sara
reso possibile solo accettando una fase caratterizzata da un regime partico-
lare, intrinsecamente transitorio, che tenga conto delle differenze di genere.
Le quote assumono in premessa, come presupposto, la differenza constatata
tra donne e uomini rispetto alla presenza effettiva dei due sessi in una speci-
fica istituzione rappresentativa e decisionale; nel contempo, pero, ¢ la stessa
istituzione ad essere pensata dinamicamente, come oggetto della trasforma-
zione che sara prodotta dall’impatto della normativa rimodellata secondo le
esigenze specifiche del riequilibrio tra i sessi.

Si ipotizza, ciog, che 'ingresso effettivo delle donne nelle istituzioni tra-
sformera le medesime istituzioni, in modo da spezzare quella sorta di circolo
vizioso in cui le differenze di genere si riproducono all’infinito come diffe-
renze di potere che producono differenze di genere. Nel futuro di quell’og-
getto rinnovato resta pensabile ’applicazione di una prescrizione di ugua-
glianza formale tra gli uomini e le donne: con la differenza essenziale che non
si trattera piu di una prescrizione astratta e falsamente neutra, viziata dalla
rimozione del genere, anzi, al contrario, sara stata resa possibile proprio dalla
piena e consapevole assunzione della differenza di genere.

7. Quote di partecipazione femminili o di genere?

A questo punto il discorso va ulteriormente sviluppato mettendo al cen-
tro del ragionamento la differenza tra ipotesi e proposte di guote femminili
e di guote di genere, per essere pienamente consapevoli del suo significato
e dei suoi effetti alla luce del principio antisubordinazione di genere della
Costituzione repubblicana:

- la norma formulata direttamente a favore delle donne (quota femmi-
nile) rende esplicito il fatto presupposto, cioe che la sottorappresentazione
riguarda, in termini attuali e concreti, il genere femminile”;

- la norma formulata in termini di genere (quota di genere) dispone un
meccanismo a favore del genere che risulta sottorappresentato, che deve esse-
re identificato e che, in termini attuali e concreti, viene identificato nel genere

¥ Ne costituisce esempio art. 57 del d. Igs. n. 165 del 2001, che riproduce l’art. 61 del
d. Igs. n. 29 del 1993, per imporre almeno un terzo di componenti di sesso femminile nelle
commissioni di concorso per ’accesso al pubblico impiego.
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femminile (tale &, del resto, il presupposto implicito che sorregge e giustifica
ogni proposta).

La differenza tra le due tipologie si manifesta nel momento in cui il sesso
femminile cessasse di essere sottorappresentato:

- le quote femminili, in tal caso, verrebbero a perdere il fondamento im-
plicito — e necessario — della loro ragionevolezza (essendo venuto meno il
presupposto della sottorappresentazione);

- le quote di genere, invece, si convertirebbero automaticamente a favore
del sesso maschile (in quanto divenuto il sesso sottorappresentato), garan-
tendolo automaticamente e in via preventiva dal rischio di sottorappresenta-
zione e prefigurando la creazione di un assetto stabilmente dualistico.

In ci0, tuttavia, vedrebbero la propria funzione radicalmente trasformata,
nella misura in cui la condizione di genere maschile, altrettanto socialmente
determinata di quella femminile, non ¢ in alcun modo marcata dalla esclusio-
ne, gerarchizzazione, inferiorita di potere.

Ci0 ci aiuta a comprendere come la scelta tra le due diverse formule con-
dizioni la funzione che si intende assegnare alle misure di abilitazione, in
particolare quando formulate in termini di quote: si vuole che siano norme
intrinsecamente temporanee, misure di riequilibrio rivolte al superamento
di una condizione di monopolio di genere di fatto / perdurante supremazia
maschile di fatto? si vuole pensarle come azioni positive volte a rimuovere
un assetto di potere squ1hbrato per garantlre una dinamica effettivamente in
grado di offrire parita di opportunita, destinate per la loro stessa funzione a
essere superate nel momento in cui I’assetto di potere risultasse equilibrato?
ovvero sono pensate come norme permanenti, che delineano e definiscono
una condizione di equilibrio tra i sessi assunta come assetto irrinunciabile
nella composizione di genere della rappresentanza elettorale?

E per affrontare pienamente questo aspetto del problema ¢ utile richia-
mare un altro filone di giurisprudenza costituzionale, in materia di compo-
sizione degli uffici gindiziari, che pur non essendo automaticamente esten-
sibile come tale all’organo costituzionale CSM, di differente natura, risulta
certamente pertinente. Tra il 1958 e il 2001 si snoda il percorso di una giu-
risprudenza costituzionale che assume progressivamente e non senza fatica
una sensibilita di genere.

Una giurisprudenza che ci ¢ ben nota, anche perché una delle primissi-
me questioni in materia di uguaglianza uomo-donna nella giurisprudenza
costituzionale si pose proprio con riguardo all’accesso al pubblico impiego
e in specifico alla magistratura; e proprio da quella prima sentenza del 1958
e da quella di poco successiva — e di diverso tenore — del 1960 ¢ stata ispirata
e sollecitata la riforma legislativa che nel 1963 ha aperto alle donne I’accesso
In magistratura.

La Corte costituzionale inizialmente condivide, assumendolo come pro-
prio, il presupposto implicito di una minore capacita femminile all’esercizio
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di funzioni giurisdizionali: di conseguenza, accetta la differenza come discri-
minazione (nella sent. n. 56 del 1958, che non rileva incostituzionalita nella
disposizione della l. n. 1441 del 1956 che prescrive una quota “azzurra” di
non meno di tre uomini ai fini della selezione di sei giudici popolari nelle
Corti d’assise). Nonostante ci0, si rivela capace di evolvere assai rapidamen-
te, giungendo solo due anni dopo ad affermare che la parita di trattamento
é regola che ammette solo eccezioni limitate e specificamente fondate (nella
sent. n. 33 del 1960, che dichiara I'illegittimita della norma contenuta nell’art.
7 dellal. n. 1176 del 1919 che esclude le donne da tutti gli uffici pubblici che
implicano I’esercizio di diritti e di potesta politiche: pronuncia che apre la
strada alla I. n. 66 del 1963%). E successivamente, di fronte al riproporsi della
questione relativa alla I. n. 1441 del 1956 — questa volta in riferimento alla
previsione di una quota di genere nella costituzione del Tribunale dei mi-
nori (per cui il collegio viene costituito con la presenza di due componenti
privati, uno di sesso maschile e uno di sesso femminile) —, approda a rico-
noscere i positivo la diversita di genere, come condizione per la rappresen-
tazione della effettiva complessita del reale (ord. n. 172 del 2001, che rigetta
la questione sollevata per manifesta infondatezza); la questione, in realta, ¢
solo apparentemente analoga al precedente del 1958: nonostante la norma
impugnata recasse nella ratio originaria il marchio di diffidenza nei confronti
dell’adeguatezza femminile all’esercizio delle funzioni giurisdizionali — sia
che si trattasse di partecipare alla corte d’assise, sia al tribunale dei minori —
il profondo mutamento intervenuto, sia nella dimensione sociale generale,
sia — e ancor piu — nel gender regime dell’ordinamento giudiziario, ha in-
fatti attribuito alla norma un significato nuovo, che la Corte costituzionale
non ha mancato di rilevare osservando che «per effetto dell’ammissione delle
donne alla magistratura - disposta con la citata legge n. 66 del 1963 - la ratio
legis della norma impugnata non & divenuta anacronistica, come sostiene il
giudice rimettente, bensi ha assunto un diverso significato, consistente, come
si ¢ gia precisato, nell’assicurare che le decisioni del tribunale per i minorenni
siano adottate con apporti di carattere scientifico e, al tempo stesso, con una
completa proposizione di prospettive e di analisi».

Nel 1958 — anno di istituzione anche del CSM - le promesse di emancipa-
zione femminile della Costituzione repubblicana si erano scontrate con ’ere-
dita della normazione emancipatoria del 1919, che, attraverso il regolamento

% Legge di portata epocale, nei due soli articoli che la compongono: «Art. 1. La donna
puo accedere a tutte le cariche, professioni ed impieghi pubblici, compresa la Magistratura, nei
vari ruoli, carriere e categorie, senza limitazione di mansioni e di svolgimento della carriera,
salvi i requisiti stabiliti dalla legge. L’arruolamento della donna nelle forze armate e nei corpi
speciali & regolato da leggi particolari. Art. 2. La legge 17 luglio 1919, n. 1176, il successivo
regolamento approvato con regio decreto 4 gennaio 1920, n. 39 ed ogni altra disposizione in-
compatibile con la presente legge sono abrogati».
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di attuazione (r.d. n. 39 del 1920), aveva dato un’attuazione riduttiva® della
parita pur riconosciuta in linea di principio dalla legge n. 1176, Disposizioni
sulla capacita giuridica della donna*. Anche la giurisprudenza costituzionale
nella sentenza n. 56 del 1958 sembra muoversi nella medesima linea, usan-
do l’art. 51 per compiere una lettura restrittiva dell’'uguaglianza di sesso gia
enunciata in termini di principio fondamentale dall’art. 3: all’art. 51 si ascrive
una uguaglianza “attenuata”, nella quale & presente la possibilita di diversifi-
care il trattamento sulla base del sesso assunto come requisito attitudinario;
quando, al contrario, I’art. 51 avrebbe dovuto leggersi, in chiave anti-subor-
dinazione, per rafforzare il principio generale dell’art. 3 nella sua portata an-
ti-discriminatoria (di uguaglianza formale), facendolo agire anche nella piu
delicata e difficile garanzia sostanziale della rimozione degli ostacoli.

Un inizio reticente, anzi, reazionario, nel senso di attivamente resistente
alla novita.

Dimenticando lordine del giorno Federici, che in Assemblea costituente
aveva utilizzato il richiamo dell’art. 51 per fondare apertamente la possibilita
di accesso delle donne alla magistratura*, quando viene sollevata la questione
di costituzionalita relativa alla partecipazione delle donne all’amministrazio-
ne della giustizia nelle Corti d’assise (ammessa dalla legge n. 1441 del 1956
con la riserva di una “quota azzurra”), la Corte costituzionale ritiene di do-
ver individuare una specificita della differenza di sesso rispetto alle altre dif-
ferenze elencate nel primo comma dell’art. 3 e lo fa richiamando I’esistenza
delle altre norme costituzionali che prendono in considerazione la differen-
za di sesso. In tali disposizioni non coglie la necessita di una piu effettiva
e circostanziata garanzia dell’'uguaglianza nella specificita delle condizioni
materiali della subordinazione sociale delle donne, bensi un indirizzo di re-
lativizzazione e ridimensionamento del precetto di uguaglianza: «anche gli
articoli 29 e 37 della Costituzione partono da un presupposto non ispirato ad
un’assoluta e indiscriminata parita livellatrice fra womini e donne: lart. 29,
deferendo alla legge di fissare i limiti a garanzia dell’unita familiare; Part.
37, assicurando, a favore della donna, condizioni di lavoro consone alla sua

3 A. GALOPPINI, ] lungo viaggio verso al parita, I diritti civili e politici delle donne

dall’Unita ad oggi, Bologna, 1980, 65.

# 7] cui art. 7 aveva disposto che: «Le donne, a pari titolo degli uomini, sono ammesse ad
esercitare tutte le professioni ed a coprire tutti gli impieghi pubblici, esclusi soltanto, se non vi
siano ammesse espressamente dalle leggi, quelli che implicano poteri pubblici giurisdizionali
o Pesercizio di diritti e di potestd politiche, o che attengono alla difesa militare dello Stato
secondo la specificazione che sara fatta con apposito regolamento».

1 «’Assemblea costituente, considerando che Lart. 48 (ora 51) garantisce a tutti i cittadini
di ambo i sessi il diritto di accedere alle cariche elettive e agli uffici pubblici in condizioni di
eguaglianza, Afferma che per quanto riguarda laccesso della donna alla Magistratura, lart.48
(ora 51) comprende le garanzie necessarie per questo diritto»: presentato e approvato nella
seduta dell’ Assemblea costituente del 26 novembre 1941.
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essenziale funzione di sposa e di madre. E per quanto si tratti di un’altra ma-
teria e si tratti di una norma formulata in modo differente, puo richiamarsi
anche lart. 52, secondo comma, il quale, nei rignardi del servizio militare
obbligatorio, rinvia ai limiti e modi stabiliti dalla legge”»*. Cid conduce a
giustificare «la limitazione numerica nella partecipazione delle donne in quei
collegi» perché risponderebbe «non al concetto di una minore capacita delle
donne ma alla esigenza di un pin appropriato funzionamento dei collegi stes-
s1», per quanto non venga spiegato quali attitudini esclusivamente femminili
sarebbero meno appropriate al funzionamento di Corti d’assise e Tribunali
dei minori.

Al legislatore non viene richiesto di soddisfare alcun requisito di ragio-
nevolezza (in termini di proporzionalitd ed adeguatezza) per giustificare la
differenza di trattamento, tanto la concezione della “naturale” inadeguatezza
femminile alle funzioni della sfera pubblica risulta auto-evidente (non ha bi-
sogno di dimostrazioni, & I’assunto implicitamente condiviso); ’art. 51 viene
contrapposto all’art. 3 come veicolo di attenuazione della portata della regola
generale, che si trasforma cosi in un generico punto di partenza dal quale & pos-
sibile e decisamente agevole glustlflcare uno scostamento (la esplicita menzio-
ne dei due sessi nel 51 avrebbe proprio la funzione di assumere la prospettiva
dello scostamento®). L'uguaglianza viene ridotta a una regola base, salvo prova
contraria agevolmente ricavabile dalla “natura delle cose”, dalla tradizione, dal
comportamento sociale, secondo una lettura indubbiamente favorita dal gen-
der regime della Corte stessa, ostinatamente maschile fino al 1996 (del resto
ci vorra del tempo perché i requisiti di idoneita alla nomina/elezione previsti
dall’art. 135 siano concretamente alla portata di soggetti di sesso femminile).

La sentenza non sfugge alle critiche autorevoli di Crisafulli, Barile e Pre-
dieri*, per quanto non manchino autorevoli apprezzamenti®.

2 Si noti come il richiamo in questo contesto dell’art. 52, che non contiene alcun riferi-

mento né al sesso, né a condizioni di genere, riveli un purissimo implicito di genere.

# TLart. 51 consentirebbe di riservare al legislatore la possibilita di apprezzare le diverse
attitudini (presupposte) negh uomini e nelle donne anche perché la necessita di una inter-
pretazione storico-sistematica della novita costituzionale in tema di uguaglianza tra i sessi
impone di procedere gradualmente e con cautela: «la Costituzione trasformava radicalmente
un sistema tradizionale che vigeva nelle leggi e soprattutto nel costume riguardo alla condi-
zione ginridica della donna, sistema che solo da poco pin di un quarto di secolo aveva risentito,
nella legislazione, gli effetti di una evoluzione verso principi di eguaglianza. Eva naturale che,
pur avendo posto il precetto dell’egnaglianza ginridica delle persone dei due sessi, i costituenti
abbiano ritenuto che restasse al legislatore ordinario una qualche sfera di apprezzamento».

“ V. CRISAFULLIL, Eguaglianza dei sessi, requisiti e sindacato della Corte, in Giur. cost.,
1958, 861; P. BARILE, Leggi e regolamenti discriminativi per motivi di sesso, 1vi, 1243, che vede
un’unica nota positiva nel superamento delle limitazioni in via implicita e di tutte quelle di-
sposte da fonti non legislative; A. PREDIERI, Parita dei sessi e formazione dei collegi delle corti
di assise, in Giust. civ., 111, 12.

# C. Esrostto, Le donne e i pubblici uffici, in Giur. cost., 1958, 873, che cosi esplicita i
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Due anni pit tardi perd, smentendo le pessimistiche previsioni dei com-
mentatori*, la Corte costituzionale nella sentenza n. 33 del 1960 affrontera
diversamente il caso di Rosa Oliva, dichiarando I’illegittimita costituzionale
dell’art. 7 della legge 17 luglio 1919, n. 1176 (e dell’art. 4 del r.d. 4 gennaio
1920, n. 39, che su quella norma si fonda e che esclude le donne dal concorso
in magistratura e da altri impieghi pubblici)”.

E in gioco il mantenimento di una vasta area di impieghi pubblici non
accessibili alle donne* e, diversamente dal precedente del 1958, la Corte rico-
nosce che I’art. 51 serve a specificare e confermare il principio fondamentale
di uguaglianza di cui all’art. 3: «Una norma che questo facesse violerebbe un
principio fondamenmle della Costituzione, quello posto dall’art. 3, del quale
la norma dell’art. 51 & non soltanto una specificazione, ma anche una confer-
ma». U’idea che il sesso costituisca un requisito attitudinale valutabile ai fini
diun determinato impiego non pud tradursi in una presunzione di inidoneita
generalizzata, che in realta verrebbe a configurare incapacitd o minore capa-
cita del sesso femminile, ma sopravvive solo a condizione di una ragionevole
connessione con caratteristiche legate al sesso che siano pregiudizievoli per
lo svolgimento dell’attivitd pubblica specificamente considerata.

Resta, comunque, affermata la possibilita di riconoscere «un’idoneita che
manca agli appartenenti all’altro sesso o é in possesso di costoro in misura mi-
nore, tale da far ritenere che, in conseguenza di codesta mancanza, efficace
e regolare svolgimento dell’attivita pubblica ne debba soffrire», che consen-
te di rileggere, precisandolo in senso riduttivo, il precedente del 1958, che
avrebbe detto «soltanto che il legislatore puo assumere, in casi determinati e
senza infrangere il principio fondamentale dell’eguaglianza, I’ appartenenza
all’uno o all’altro sesso come requisito attitudinario, come condizione, cioe,
che faccia presumere, senza bisogno di ulteriori prove, I'idoneita degli appar-
tenenti a un sesso a ricoprire questo o quell’ufficio pubblico».

motivi che giustificherebbero la differenza di trattamento: «assenteismo e minore resistenza
alla fatica che possono impedire o rallentare il buon funzionamento della ginria».

V. CrISAFULLL, Eguaglianza dei sessi..., cit., aveva paventato la necessita di un lento
trascorrere degli anni prima di un superamento dell’indirizzo della sent. n. 56 del 1958.

7 Rosa Oliva, dopo aver eccepito I'illegittimita costituzionale nel corso di un giudizio
davanti al Consiglio di Stato contro il Ministero dell’interno, sara rappresentata nel giudizio
davanti alla Corte costituzionale da Costantino Mortati. Il rinvio del Consiglio di Stato del
12 giugno 1959 & preceduto dalla critica rivolta da V. CRISAFULLL, Una manifesta infondatezza
che non sussiste (a proposito dell’ammissione delle donne alla carriera gindiziaria), in Foro
It., 1957, 111, 41, alla precedente decisione del Consiglio di Stato del 18 gennaio 1957, n. 21;
A. GarorriNg, I/ lungo viaggio verso la parita cit., 189, parla di una decisione «perentoria, al
limite dell’assenza di motivazione».

8 «Ora, non puo essere dubbio che una norma che consiste nello escludere le donne in via
generale da una vasta categoria di impieghi pubblici, debba essere dichiarata incostituzionale per
Pirrimediabile contrasto in cui si pone con Part. 51, il guale pmclama Paccesso agli uffici pubblici
e alle cariche elettive degli appartenenti all’uno e allaltro sesso in condizioni di egnaglianza».
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Novita e discontinuita rispetto al precedente vengono veicolate da un’ar-
gomentazione in termini di distinguishing, piuttosto che come revirement:
mentre nella sentenza n. 63 del 1960 la Corte & chiamata a giudicare un’ini-
doneita del sesso femminile che appare generalizzata, e come tale inaccet-
tabile, le norme oggetto della sentenza n. 56 del 1958 avrebbero inteso il
sesso femminile come inidoneita sulla base di una minore attitudine tale da
pregiudicare lo svolgimento dell’attivita pubblica specifica, e su questo pre-
supposto la scelta del legislatore sarebbe apparsa giustificata. E evidente una
riformulazione: la Corte si mostra pitt consapevole della forza della regola
base dell'uguaglianza (che, in questa seconda sentenza riconosce essere re-
gola posta, insieme, dall’art. 3 e dal 51), ammettendo che il legislatore possa
prescinderne, assumendo il sesso come requisito attitudinario, solo in casi
determinati, a identificare i quali, pero, il legislatore pud pervenire per via di
presunzione «senza bisogno di ulteriori prove» [sott.ns.]: il riconoscimento
del sesso come requisito attitudinario, anche se solo in casi specifici, resta, a
marcare la continuita della giurisprudenza. Ed € qui che residua ’'ambiguita,
nel consentire che siano richiamati per questa via stereotipi e pregiudizi di
genere senza sottoporli a vaglio critico (esattamente come aveva fatto la sen-
tenza del 1958).

La sentenza n. 33 del 1960 puo, comunque, a ben ragione essere consi-
derata una vera e propria pietra miliare, e avra un effetto di grande apertura,
dal momento che la cancellazione dell’art. 7 della legge del 1919 costituira
la premessa per la legge n. 66 del 1963 che finalmente consentira alle donne
’accesso alla magistratura (e a tutti gli impieghi pubblici, aprendo davvero
una nuova stagione).

Molti anni pit tardi il tema della composizione di genere dei collegi giu-
dicanti torna alla Corte costituzionale: ma contesto sociale, struttura ordina-
mentale e gender regime — del giudice delle leggi e della magistratura — sono,
nel frattempo, profondamente cambiati.

Escludendo P'illegittimita della norma che impone che 1 due componenti
non togati del tribunale dei minori siano di sesso diverso (ord. 172 del 2001),
la Corte argomenta sulla base di una concezione duale della composizione
dell’organo, riconoscendo, ciog, che la presenza di entrambi i sessi & richiesta
in funzione della acquisizione dell’esperienza diversificata dei due generi: «i/
legislatore [considera] fondamentale la presenza nel tribunale per i minorenni
di gindici onorari di sesso diverso, in modo che nelle sue decisioni il collegio

¥ C. EsrostTo — che, come abbiamo visto, a tali stereotipi aveva ampiamente attinto in Le
donne e i pubblici uffici, cit. — ne Il sesso e i pubblici uffici, in Ginr. cost., 1960, 568, accentua gli
elementi di continuitd con il precedente nella lettura della sentenza, riconducendo la disciplina
alla necessita di una riserva di legge esclusivamente formale; la sua posizione appare orientata
principalmente dalla preoccupazione di porre argini nei confronti di ogni sindacato di ragio-
nevolezza, o, come egli dice, dell’eccesso di potere legislativo.
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possa sempre avvalersi del peculiare contributo di esperienza e di sensibilita
proprie del sesso di appartenenzar.

In termini di costruzione di genere, la distanza dalla sentenza del 1958
non potrebbe essere maggiore: la differenza di genere ¢ assunta in termini
di valore positivo® e reinterpretata, alla luce di un contesto profondamente
mutato, in chiave di necessaria compresenza di due “parzialita” che, solo in
questo modo, restituiscono 'insieme.

8. Prospettiva duale e qualita della rappresentanza

La prospettiva duale che emerge nell’ordinanza n. 172 del 2001 puo esse-
re declinata anche rispetto alla questione di genere nella struttura rappresen-
tativa del CSM? Tornando alle considerazioni esposte in riferimento all’al-
ternativa tra quote femminili e di genere, si tratta di agire per superare uno
squilibrio o di qualificare permanentemente la rappresentanza di magistrate
e magistrati in seno all’organo?

Va, dunque, chiarito se si consideri il genere dei/delle rappresentanti un
elemento rilevante solo in presenza di una condizione di squilibrio e ineffet-
tivita del pari diritto di accesso ovvero se si tratti di un elemento che definisce
in modo irrinunciabile la composizione della rappresentanza.

E, naturalmente, per rispondere a questo interrogativo ¢ necessario con-
netterlo al tipo di rappresentanza che si configura nel CSM, che ha a che
fare con le articolazioni professionali e culturali della magistratura. Si tratta,
infatti, di rappresentare il carattere esponenziale del CSM e la sua collocazio-
ne strumentale rispetto alle funzioni dell’ordine giudiziario, tenendo conto
della sua natura di organo costituzionale. Nella visione espressa dall’art. 104,
c. 1° Cost. la magistratura costituisce un potere che si rende autonomo e
indipendente dagli altri proprio per il tramite del CSM, cui ’art. 104 & dedi-
cato, e che per farlo ha bisogno di un robusto contrappeso rispetto al potere
politico; e anche dal punto di vista della funzione, il potere giurisdizionale,
tutt’altro che nullo, & semmai un potere da neutralizzare (non ¢ cio¢ nullo in
partenza, ma da rendere neutro). La neutralita da ricercare in seno al CSM ¢
quella di un pluralismo reale, non astrattamente estraneo alla politica (quasi
potesse sfuggirne le contaminazioni), ma concretamente capace di assume-
re, sui problemi della giustizia e della giurisdizione, coordinate e punti di
vista autonomi rispetto a quelli della politica partitica. II CSM, in quanto
organo esponenziale e di vertice del potere giudiziario e, dentro il CSM, la
rappresentanza elettiva dei togati hanno essenzialmente questa funzione e
questa ratio. La duplice configurazione dell’elettorato attivo (magistrati or-
dinari di tutte le categorie / parlamentari) e passivo (magistrati ordinari di

% Mutando, come visto sopra, la propria ratio legis per assicurare quella «completa propo-
sizione di prospettive e di analisi» che la compresenza dei due generi pud offrire.
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tutte le categorie / avvocati e professori ordinari di materie giuridiche) ri-
spetto al medesimo organo — nel quale siedono anche due membri di diritto
e che & presieduto dal Presidente della Repubblica — & rivolta a costruire una
sede unitaria di confronto in cui le linee relative al governo strutturale della
magistratura emergano dalla dialettica complessiva, interna ed esterna alla
magistratura stessa.

Quanto deve essere rappresentato tramite ’elezione dei membri togati
del CSM sono le componenti associative e di indirizzo in senso lato politico
della magistratura e il loro pluralismo, distinto da quello della componente
laica (i membri laici, eletti dal Parlamento in seduta comune, rappresentano
le correnti politico-partitiche, sia pure con il duplice temperamento del siste-
ma di elezione a maggioranza qualificata e dei requisiti di elettorato passivo);
cio che rende, a mio avviso, preferibile un sistema elettorale di tipo propor-
zionale, sia pure in versione mista e/o opportunamente temperato e integra-
to da correttivi che, alla pur necessaria garanzia del pluralismo associativo,
non sacrifichino quella valorizzazione del profilo di responsabilizzazione e
autonomia individuale che appare oggl 1ndlspensablle a fronte dell’emergere
crescente di constatate degenerazioni “correntizie” e derive meramente car-
rieristiche (quel «gquadro sconcertante e inaccettabile» di cui ha parlato in un
suo intervento al Plenum del giugno 2019 il Presidente della Repubblica).

Si e gia detto che, quanto al profilo del rapporto tra quote e condizioni
costituzionali della rappresentanza, considerata I’assenza di una caratterizza-
zione propriamente politica dell’organo CSM, non valgono automaticamente
per le elezioni del CSM le medesime considerazioni che riguardano la liberta
degli attori politici nello strutturare le forme della rappresentanza politica e
che rendono particolarmente delicato agire sulla dimensione unitaria della
rappresentanza politica.

Tuttavia, nonostante le indubbie differenze tra la rappresentanza politica
e quella delle articolazioni associative che possono e debbono trovare espres-
sione nel sistema elettorale del CSM, I’esistenza di condizioni vincolanti che
facciano riferimento al genere incrocia, condizionandole, le altre caratteristi-
che e qualita che, attraverso il meccanismo di presentazione delle candidature
(di lista o individuali che siano), si vogliono filtrare e proporre come i criteri
selettivi che orienteranno ’elezione, determinando I’idea di cosa si vuole rap-
presentare e come. Di conseguenza, anche per quest’organo si pone I’esigen-
za di garantire il rispetto di spazi di autonomia e liberta nella configurazione
pluralistica della rappresentanza elettiva dei magistrati anche attraverso le
modalita di costruzione e presentazione delle candidature; una dimensione
di autonomia necessaria, in funzione delle caratteristiche dell’organo, che ha
a che fare con il riconoscimento della magistratura come ordine autonomo e
del CSM come concreto presidio di tale autonomia; una dimensione che vie-
ne concretamente delineata dalla legge elettorale (e a proposito del disegno
di legge governativo non si puo evitare di rilevare criticamente che il sistema
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elettorale proposto appare di per sé poco orientato a riconoscere tale dimen-
sione di autonomia).

Come salvaguardare la garanzia di autonomia nell’articolare le forme
della rappresentanza della magistratura senza sacrificare la garanzia di ugua-
glianza sostanziale delle donne nell’accesso alle cariche in oggetto?

La composizione del problema non puo che essere trovata in un’opera-
zione di bilanciamento, che ricerchi una adeguata proporzionalita della com-
pressione dell’'una (autonomia nella formulazione dell’offerta pluralistica at-
traverso il meccanismo delle candidature) nella misura in cui ci6 & necessario
al soddisfacimento dell’altro (equilibrio di genere nella rappresentanza).

Un bilanciamento che, per essere non inadeguato, dovra, in particolare,
dare una definizione normativa dello squilibrio fra i sessi in termini quanti-
tativi.

A questo proposito, in molte proposte si considera il 30% quale “massa
critica” al di sopra della quale puo essere esercitata una reale influenza all’in-
terno dei processi decisionali; d’altro canto, la sproporzione che appare, per
cosi dire, manifesta e macroscopica restando al di sotto della soglia del 30%,
se contenuta in tale misura pud risultare tollerabile. Il d.d.l. Bonafede, come
abbiamo visto, si attesta su una soglia del 40%; per altro verso le proposte di
ripartizione al 50% assumono equilibrio tra i sessi — che sono due — come
simmetria e paritd, come corrispondenza statistica (alla presenza dei due ses-
si nella popolazione generale, ma non certo alla presenza nella popolazione
specifica della magistratura, dove il sorpasso femminile ¢ gia avvenuto e pare
destinato ad una forbice crescente nelle nuove generazioni di magistrati), ma
ripropongono e riproducono tale equilibrio in una dimensione statica, ren-
dendolo dualita necessaria (dunque divergendo dalla rappresentazione sta-
tistica anche per altro verso).

Ma, soprattutto, ai fini dell’adeguatezza del bilanciamento sara necessa-
rio distinguere consapevolmente, come detto sopra, tra misure bi-direzionali
(quote di genere, che incorporano una sorta di contro-limite, atto a garantire
che lo squilibrio a sfavore del sesso femminile, che costituisce il dato di par-
tenza dell’oggi, non possa capovolgersi nel suo contrario e che proiettano
stabilmente la dualita nell’assetto dell’organo) e unidirezionali (quote fem-
minili, in quanto tali caratterizzate da una temporaneita implicita, connessa
e riconducibile al presupposto dello squilibrio, cessando il quale verrebbe a
cadere la giustificazione che consentiva di produrre una limitazione finaliz-
zata dell’autonomia di organizzazione al fine delle elezioni).

La strada tracciata dal CSM va nella direzione di quote che, anche se
espresse nella forma di quote di genere, sono comunque caratterizzate da
temporaneita e riconosciute come misure di azione positiva in reazione allo
squilibrio esistente; altre — ma forse meno consapevoli di tutte le implicazio-
ni — sono le tracce che troviamo nelle diverse proposte, orientate a misure
bi-direzionali permanentemente duali.
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Volendo prendere una posizione esplicita sul punto, concluderei richia-
mando la risposta di Ruth Bader Ginzburg, quando le fu chiesto di indicare
il numero “adeguato” di donne entro la Corte Suprema USA (vedi la frase
citata in epigrafe: «Nine, nine... There have been nine men there for a long,
long time, right? So why not nine womens»).

Personalmente credo cioe che le questioni di genere siano intrinseca-
mente “mobili”, dal momento che riguardano il continuo ridefinirsi, nella
circolarita del rapporto tra genere e diritto, delle condizioni in cui donne e
uomini scelgono e sperimentano possibilita di vita; e, dunque, debbano es-
sere affrontate come tali, entro quel contesto specifico che le giustifica e che
fornisce riferimento e misura al loro trattamento, alla loro ragionevolezza.

Per questo la mia preferenza va — oggi — a misure forti e subito, perché la
questione ¢ annosa e non tollera ulteriori ritardi e perché tali misure hanno
in realta un solido fondamento costituzionale, come spero di essere riuscita
a dimostrare, che rende inutile “accontentarsi” di misure piu deboli, che non
avrebbero la capacita di incidere significativamente sul carattere strutturale
della questione di genere nella magistratura. Ma anche temporanee, perché la
loro efficacia sara da misurarsi dopo un lasso di tempo adeguato sulla base del
confronto tra il contesto di partenza e di arrivo, per verificare la scommessa
dirisultato che le ha ispirate, per verificare la effettiva idoneita allo scopo per
il quale sono state pensate, accertata da un monitoraggio a valle, da una mi-
surazione dell’impatto di genere atteso confrontato con quello conseguito.

Ma quando — domani — il contesto sard stato modificato e lo squilibro
odierno non sara piu dato strutturale della condizione di genere nel CSM,
’autonomia potra riespandersi e le esigenze nel bilanciamento saranno diver-
se: e allora perché non ventisette donne su ventisette (o trentatré su trentatré,
secondo le variazioni dei numeri previste nel d.d.l. Bonafede)? compresa una
presidente della Repubblica, una prima presidente della Corte di Cassazione
e una procuratrice generale della Repubblica?
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IL CSM E I RACCORDI ISTITUZIONALI

di Giorgio Sobrino

SommaRIO: 1. Introduzione. — 2. Sull’importanza dei raccordi istituzionali, in generale e con
riguardo in particolare al rapporto tra organizzazione giudiziaria e sfera della politica.
- 3. Il modello costituzionale di CSM e I’architettura dei raccordi con il circuito politico-
rappresentativo. — 4. L'attuazione non completa del disegno costituzionale e le criticita
attuali. — 5. Il disegno di legge governativo di riforma dell’ordinamento giudiziario e del
CSM («d.d.l. Bonafede»): brevi notazioni. — 6. Post scriptum: le possibili modifiche al
«d.d.l. Bonafede» da parte del Governo Draghi.

1. Introduzione

In questo intervento vorrei trattare il tema del CSM e dei raccordi istitu-
zionali.

Piu specificamente, vorrei proporre alla comune riflessione il problema
di come il “collegamento” — o meglio, il raccordo appunto — tra il Consiglio
Superiore, e la Magistratura, da un lato, e gli organi del circuito politico-
rappresentativo, dall’altro lato, nel periodo repubblicano sia stato un aspet-
to sottovalutato. Non tanto dai Costituenti, come vedremo, quanto piutto-
sto dal legislatore ordinario e dagli altri interpreti del testo costituzionale
(tra cui lo stesso CSM, nello svolgimento effettivo delle sue funzioni). Da
questa “sottovalutazione” — o, talvolta, consapevole “occultamento” della
necessita del raccordo tra le due sfere citate — derivano, a mio parere, alcuni
dei problemi che ogg: affliggono il CSM e, pit in generale, il “ governo” del
Potere gludlZlarIO problemi che I'attuale disegno di legge governativo, la
cui discussione € da poco iniziata alla Camera, si propone di risolvere.

Si tratta dunque di un tema trasversale, per cosi dire, a quelli delle Re-
lazioni di Francesca Biondi e di Francesco Dal Canto, che — dopo lo “sce-
nario” introduttivo tracciato da Mario Volpi — si sono soffermate su ambiti
specifici quali, rispettivamente, la responsabilita disciplinare dei magistrati
ordinari e la riforma elettorale del Consiglio Superiore; ma anche rispetto
alla Relazione di Francesco Rigano, dedicata agli incarichi direttivi, per il
conferimento dei quali si pone proprio la necessita del raccordo tra il CSM
e (nello specifico) il Ministro della Giustizia, nella forma procedimentale
del «concerto» ex art. 11 legge n. 195 del 1958. Esso mi & parso peraltro un
tema adeguato all’oggetto generale di questo Seminario, poiché investe sia
gli «<snodi problematici» attuali dell’istituzione - CSM sia (correlativamen-
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te) le sue «prospettive di riforma», a cui fa riferimento il titolo scelto per la
giornata di studi.

2. Sull’importanza dei raccordi istituzionali, in generale e con riguar-
do in particolare al rapporto tra organizzazione giudiziaria e sfera
della politica

Prima di soffermarci specificamente sul Consiglio Superiore della Magi-
stratura e sulla sua configurazione in base al dettato costituzionale, ¢ oppor-
tuno ricordare, dal punto di vista teorico-generale, che i raccordi tra organi
appartenenti a poteri dello Stato diversi sono necessari — ed anzi importanti
sul piano funzionale e sistematico — anche se si muove dall’adesione al prin-
cipio classico della separazione (o meglio, divisione') dei poteri di matrice
montesquieana. Principio la cui validita, ed affermazione da parte della stessa
Carta costituzionale, sono invero incontestabili.

Infatti, sebbene la teoria (o dottrina, a seconda delle prospettive? ) di Mon-
tesquieu affermi che i poteri dello Stato devono essere “divisi” e indipendenti
tra loro sotto il profilo soggettivo (cioe degli organi chiamati ad esercitarli
in concreto), essa non esclude affatto I'esistenza di controlli reciproci e di
meccanismi di coordinamento tra i medesimi poteri e le rispettive, specifiche
funzioni. Anzi, tali meccanismi sono parte integrante della teoria in esame®.

Come ¢ stato osservato — sia pure da una prospettiva di filosofia politi-
ca piuttosto che giuridica —, la teoria moderna della separazione dei poteri
si caratterizza per tre aspetti distinti: 1) dispone la separazione tra organi
statali diversi; 2) vieta I'assunzione di determinate funzioni da parte di de-
terminati organi (per esempio, secondo i suoi sostenitori gli organi del Po-
tere giudiziario non possono esercitare la funzione legislativa); 3) prescrive,
appunto, il controllo ed il bilanciamento reciproco tra i diversi organi‘. La
teoria in esame comporta, percio, un modello organlzzatlvo “dinamico” —
e complesso — dell’apparato statale: non una «severa [0 “rigida” nota mia]
separazione dei poteri», bensi una loro «moderata divisione», nella misura
in cui essi sono di fatto «separati» solo in parte, mentre per altro verso sono

! Per la distinzione tra «separazione» e «divisione» dei poteri (che alcuni Autori nega-
no) v. M. BARBERIS, Separazione dei poteri e teoria giusrealista dell’interpretazione, in https://
www.assoclazionedeicostituzionalisti.it/old_sites/sito_AIC_2003-2010/materiali/convegni/
aic200410/barberis.pdf, 2, ed in P. Comanpuccy, R. GuastiNt (a cura di), Analisi e diritto
2004, Torino, 2005, 1 ss. Lespressione «divisione dei poteri» sembra peraltro pit aderente alla
vicenda evolutiva ed alla configurazione “dinamica” del principio in questione.

2 V. ancora M. BARBERIS, Separazione dei poteri, cit., 2, nonché G. SILVESTRI, La separazio-
ne dei poteri (2 voll.), Milano, 1979 — 1984.

3 Ancora M. BARBERIS, op. cit., nonché P.P. PORTINARO, ] labirinto delle istituzioni nella
storia europea, Bologna, 2007, 165 ss.

* Per questo inquadramento v. P.P. PORTINARO, /] labirinto delle istituzioni, cit., 166.
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«reciprocamente controllati» e, quindi, complessivamente «bilanciati»®.

Per quanto riguarda, nello speaflco il rapporto tra il Potere giudiziario,
la sua organizzazione burocratica e — dall’altro lato — gli organi del circuito
politico- rappresentativo (i quali, nel contesto dello Stato democratico costi-
tuzionale, possono essere considerati come un plesso umtarlo(’) dall’esame del
dibattito all’Assemblea Costituente si evince, se non proprio una piena consa-
pevolezza a livello teorico- dogmatico, certamente I’attenzione alla necessita
pratica di prevedere tali raccordi e forme di bilanciamento/equilibrio. Entram-
bi 1 principali progetti delle norme costituzionali sulla Magistratura presentati
nella Commissione dei Settantacinque — di Calamandrei e Leone —, pur nella
diversita delle loro impostazioni e soluzioni, stabiliscono infatti, due “punti
fermi” coerenti con la concezione della divisione dei poteri sopra richiamata:
1) sancire nella Costituzione i principi di autonomia e di indipendenza della
Magistratura stessa’, € la conseguente devoluzione al CSM di tutti 1 provvedi-
menti riguardanti lo stato e la carriera dei magistrati; 2) mantenere — o meglio,
riconfigurare rispetto al periodo storico precedente —un qualche “collegamen-
to” tra il Potere giudiziario e la sfera della rappresentanza politica®.

Piu precisamente, sia il progetto Calamandrei che il progetto Leone pre-
vedono la presenza nel Consiglio Superiore dei membri laici, espressione di-

5 P.P. PORTINARO, loc. ult. cit. Da parte sua Mauro Barberis (in Separazione dei poteri, cit.)
ha sostenuto che nell’Esprit des lois sono isolabili almeno tre diverse «versioni» della divisione
dei poteri (intesa ora come teoria, ora come dottrina): secondo una di queste (presentata come
dottrina), la divisione dei poteri ¢ il «bilanciamento» che deve sussistere in concreto tra gli
organi dello Stato ai quali sono attribuite rispettivamente le funzioni legislativa, esecutiva e
giudiziaria. Questa «versione» esprime in modo particolare il noto principio montesquieano
secondo il quale 1 poteri devono essere divisi affinché ognuno di essi possa “arrestare” — o

frenal’e - gll 31t1’1

¢ Passandosi — come evidenziato da molti —, per effetto della trasformazione delle ca-
ratteristiche tipiche della forma di Stato liberale, dalla tripartizione dei poteri teorizzata da
Montesquieu ad una bi-partizione, variamente declinata: tra potere politico, o «di governo»
(comprensivo del legislativo e dell’esecutivo), e potere giudiziario, o pit in generale «di ga-
ranzia»; tra «gubernaculum» e <urisdictio» (A. D1 GIOVINE, Potere gindiziario e democra-
zia costituzionale, in S. SICARDI (a cura di), Magistratura e democrazia italiana: problemi e
prospettive, Napoli, 2010, 34; P.P. PORTINARO, ] labirinto delle istituzions, cit., 251 ss.); tra
«funzioni (ed istituzioni) di governo» e «funzioni (ed istituzioni) di garanzia» (L. FERRAJOLI,
Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Roma- Bari, 2012, vol. I, parte III, 869 ss.,
e vol. II, parte IV, 194 ss.).

7 Giudicante e, con maggiore ambiguita, requirente.

$ Sui due progetti in questione e, pilt in generale, sul dibattito in sede di Assemblea Co-
stituente che ha portato all’approvazione delle norme del Titolo IV della Parte II della Carta v.
E. RicaNo, Costituzione e potere gindiziario. Ricerca sulla formazione delle norme costituzio-
nali, Padova, 1982, spec. 90 ss.; S. BARTOLE, Autonomia e indipendenza dell’ordine gindiziario,
Padova, 1964, 36 ss.; A. P1zzOrRUSSO, L’organizzazione della giustizia in Italia, Torino, 1990,
37 ss.; A. GUSTAPANE, L’antonomia e I'indipendenza della magistratura ordinaria nel sistema
costituzionale italiano. Dagli albori dello Statuto albertino al crepuscolo della Bicamerale, Mi-
lano, 1999, 112 ss.



140 GIORGIO SOBRINO

retta del Parlamento e dei relativi orientamenti (addirittura, nella fase iniziale
dei lavori della Commissione e poi anche dell’Assemblea, in numero pari
al membri togati’). La composizione mista del Consiglio viene ricondotta
espressamente all’obiettivo dell’«equilibrio tra I'indipendenza della Magi-
stratura ed il collegamento con gli altri poteri dello Stato»®. Il progetto Leone
poi, com’€ noto, attribuisce al Ministro della Giustizia — organo dell’Esecu-
tivo, legato a sua volta al Parlamento attraverso il voto di fiducia — I'ini-
ziativa disciplinare nei confronti di tutti 1 magistrati e, in secondo luogo, la
«vigilanza» e la «direzione» degli organi del pubblico ministero. Il progetto
Calamandrei, da parte sua, non prevede questo Ministro, ma devolve le sue
funzioni “classiche” nei confronti dell’Ordine giudiziario (provvedimenti
sullo stato e la carriera dei magistrati; iniziativa disciplinare; vigilanza e «co-
ordinamento» del pubblico ministero) in parte allo stesso CSM ed in parte al
Procuratore generale Commissario della giustizia, nominato dal Presidente
della Repubblica su proposta del Parlamento!.

Durante il dibattito nella Seconda Sottocommissione della Commissione
dei Settantacinque, inoltre, alcuni membri della Sottocommissione propon-
gono di inserire il Ministro della Giustizia nel Consiglio Superiore — asse-
gnandogli, a seconda dei casi, la funzione di Presidente o di Vicepresidente
— come misura istituzionale utile proprio ad assicurare il “collegamento” tra
i diversi poteri dello Stato®.

Sull’esito del dibattito costituente ci soffermeremo tra breve. E perod op-
portuno sottolineare qui che la necessita (e 'importanza) dei raccordi tra il
CSM, il Potere giudiziario e la sfera della politica & stata poi confermata, oltre
che dalla dottrina®, dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale. Essa —
con un “filone” di pronunce sostanzialmente unitario, del quale le sentenze
n. 379 del 1992 e n. 380 del 2003 sul «concerto» per la nomina agli incarichi
direttivi rappresentano I'espressione pili perspicua sul punto — ha escluso
una ricostruzione dei rapporti tra le due sfere basata sulla separazmne rigida
delle rispettive competenze; e ha affermato, viceversa, la necessita dell’in-
tervento reciproco e della compartecipazione del Consiglio Superiore e del

° Cosi la proposta “consolidata” presentata da Leone nella Seconda Sottocommissione
della Commissione dei Settantacinque, che recepisce la maggior parte delle disposizioni del
progetto Calamandrei.

19 Relazione on. Leone nella seduta della Sottocommissione dell’8 gennaio 1947.

' Su queste proposte e, in particolare, sulla genesi delle norme costituzionali dedicate al
Ministro della Giustizia sia consentito rinviare a G. SOBRINO, I/ Ministro della Giustizia ed i
Poteri dello Stato. Vicende e prospettive di una collocazione problematica, Napoli, 2015, 107 ss.

2 Cosi gli interventi degli onn. Cappi, Targetti, Di Giovanni e Uberti nella seduta della
Sottocommissione dell’8 gennaio 1947.

1 V. in particolare, al riguardo, S. Sicaroy, 1] conflitto di attribuzione tra Consiglio Supe-
riore della Magistratura e Ministro della Giustizia, Torino, 1993, 77 ss.; N. ZANON, E. BionDI,
Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 2011 (3a ed.), 41 ss.
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Ministro della Giustizia nell’esercizio di determinate funzioni, relative so-
prattutto all’organizzazione giudiziaria, da condurre sulla base del principio
di leale collaborazione (che, a mio parere, esprime I"“essenza” del raccordo
tra i diversi poteri e funzioni statali nel quadro del principio della divisione
dei poteri).

3. Il modello costituzionale di CSM e ’architettura dei raccordi con il
circuito politico- rappresentativo

Dattenzione, come si & visto, comune ai Costituenti, al problema del
“collegamento” tra la Magistratura ora «autonom[a] ed indipendente» (art.
104 c. 1° Cost.) e gli organi politico- rappresentativi — o se si preferisce, I'idea
di una Magistratura non del tutto separata dal circuito politico, non «casta
chiusa», come affermato da alcuni durante i lavori dell’Assemblea — si tra-
duce, nel testo costituzionale, nella configurazione di un CSM autonomo e
dotato di ampi poteri, ma allo stesso tempo “raccordato” in vario modo con
la sfera della politica.

Come ha ricordato Mario Volpi nella Relazione introduttiva di questo Se-
minario, il modello costituzionale di CSM non ¢ quello di un semplice «orga-
no burocratico-amministrativo», paragonabile ad altri di tale natura previsti
nel nostro ordinamento; ma quello di un organo direttamente funzionale alla
garanzia dell’autonomia e dell’indipendenza del Potere gindiziario, princi-
pio fondamentale della Costituzione stessa (proprio in quanto declinazione
concreta della divisione dei poteri). In senso analogo ¢ stato sostenuto, di
recente, che il Consiglio Superiore — il cui stesso aggettivo <<Super10re» scelto
dai Costituenti, per inciso, non pare prlvo di significato — «non & un semplice
organo amministrativo (sia pure di “alta amministrazione”) chiamato a ge-
stire I’organizzazione di un corpo burocratico come altri. E organo di alto
rilievo costituzionale, cui la Costituzione assegna il delicatissimo compito di
contribuire a produrre le forme e le condizioni della separazione dei poteri,
ossia del complesso equilibrio tra la sovranita della politica e 'antonomia del-
la giurisdizione»™.

Allacciandosi a quest’ultima notazione, si potrebbe aggiungere che la na-
tura di organo «di alto rilievo costituzionale» del CSM deriva proprio, e speci-
ficamente, dal fatto di essere un organo complesso, “raccordato” fin dalla sua
composizione con la sfera della politica e — in virti di 10 — chiamato a garan-
tire Pequilibrio tra I'indipendenza della Magistratura e, appunto, la “sovrani-
ta della politica” (espressione della sovranitd popolare di cui all’art. 1 Cost.),
nell’esercizio delle funzioni assegnategli dagli artt. 105 — 108 Cost. In questa

4 E. GROSSO, Brevi note sulle possibili linee di una riforma della legge elettorale del CSM,
in Liber amicorum per Pasquale Costanzo, in Consulta OnLine, https://www.giurcost.org/
LIBERAMICORUM/grosso_scrittiCostanzo.pdf, 2 (corsivo nella citazione mio).
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prospettiva, il fatto che i Costituenti abbiano deciso (dopo un lungo dibattito
sul punto®) di attribuire la presidenza dell’organo al Presidente della Repub-
blica — organo garante dell’equilibrio tra i poteri, nel nostro ordinamento co-
stituzionale (Corte cost., sent. n. 1 del 2013) — appare quantomai significativo:
esso conferma che "“obiettivo costituzionale specifico” del Consiglio Supe-
riore risiede nella garanzia del bilanciamento tra ’autonomia e I'indipendenza
del Potere giudiziario e le prerogative della politica; o se si preferisce, dell’au-
tonomia e dell’indipendenza non assolute del Potere giudiziario.

Del resto, come pure insegna la dottrina in questo ambito, I’autonomia
che la Costituzione riconosce al CSM nello svolgimento delle sue funzioni,
asua volta, «non ¢ assoluta, bensi limitata». Le riserve di legge previste dagli
artt. 105 e seguenti, le attribuzioni del Ministro della Giustizia ex artt. 107 c.
2° e 110, oltre ad altri aspetti sviluppati dalla legislazione successiva sull’or-
dinamento giudiziario (come, per esempio, la forma di d.P.R. prescritta per
le delibere del Consiglio stesso) circoscrivono infatti la potesta — e la liberta
— decisionale dell’organo consiliare.

Qual &, piu precisamente, I’“architettura” dei raccordi tra il Consiglio
Superiore della Magistratura e gli organi del circuito politico-rappresentati-
vo delineata dalla Carta costituzionale?

Viene in rilievo, in primo luogo, la composizione mista dell’organo, con
la presenza di una parte minoritaria, ma quantitativamente non irrilevante -
un terzo —, di membri eletti dal Parlamento in seduta comune tra categorie
qualificate sotto il profilo tecnico-professionale: quelle dei professori ordi-
nari in materie giuridiche e degli avvocati con almeno quindici anni di eser-
cizio. Questa componente, inoltre, esprime [’organo di vertice “sostanziale”
(«quotidiano», come ¢ stato efficacemente definito”) del Consiglio Superio-
re, il Vicepresidente.

E stato osservato, di recente, che la componente laica «non costituisce af-
fatto una variabile indipendente» rlspetto all emgenza di buon funzionamen-
to (inteso anche come necessario “raccordo” con gli altri Poteri) del CSM.
«Paradossalmente [perché si tratta pur sempre della componente minoritaria
sul piano numerico: nota mia] sono proprio i laici 1 garanti del buon funzio-
namento del Consiglio. A loro la Costituzione si affida per temperare i rischi
di autoreferenzialita dell’ordine gindiziario. 1 laici — secondo questa prospet-
tiva — hanno, tra I’altro, il compito di contrastare ogni tentazione di lottiz-
zazione delle cariche, di scongiurare il rischio di formazione di clientele, di
smontare le eventuali pretese di una gestione opaca o disinvolta delle asse-

5 V. ancora, al riguardo, G. SOBRINO, Il Ministro della Giustizia ed i Poteri dello Stato,
cit., 107 ss.

16 Cosi N. ZaNoN, E BioNDl, I sistema costituzionale della magistratura, cit., 41 ss.

7 N. ZaNoN, E. Bionpi, op. ult. cit., 22.
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gnazioni agli uffici direttivi, e cosi via»*®. Attraverso la componente laica del
Consiglio — si potrebbe concludere —'organo rappresentante della sovranita
popolare esercita, “per conto” dei cittadini, il necessario controllo sul Potere
giudiziario (pur autonomo e indipendente) e sulla relativa organizzazione.
In questo senso, come ha ricordato Mauro Volpi nella Relazione introdutti-
va del nostro Seminario, la «funzione costituzionale» dei membri laici deve
essere identificata nel binomio «riequilibrio» - «valorizzazione del merito»..

In secondo luogo — ed in stretta correlazione a quanto precede —, si deve
considerare I'inserimento nel Consiglio Superiore, come membro di diritto
e Presidente (almeno sul piano “simbolico- formale”), del Presidente della
Repubblica.

Come gia osservato, questa previsione costituzionale, espressione di una
scelta lungamente dibattuta (e, percio, debitamente “ponderata”) e tesa a ca-
librare con attenzione la collocazione del Consiglio nel quadro dell’organiz-
zazione dei poteri dello Stato, rivela a sua volta una finalita di “riequilibrio” e
di bilanciamento tra il Potere giudiziario — la sua autonomia ed indipendenza
— e la sfera della politica®. Cid in quanto il Presidente della Repubblica, come
ha affermato la Corte costituzionale nella nota sentenza n. 1 del 2013, ¢ ’or-
gano «garante dell’equilibrio costituzionale» e della «coesione e dell’armonico
funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che compongono I’assetto
costituzionale della Repubblica». I’Assemblea costituente era consapevole
del fatto che il Presidente avrebbe portato all’interno del CSM tutto il «peso
istituzionale derivantegli dal decisivo ruolo esterno ricoperto»: nonostante
questo — anzi, ¢ lecito affermare, proprio per questo — gli ha attribuito la pre-
sidenza dell’ organo, in modo da perseguire gli obiettivi indicati e, allo stes-
so tempo, dare “forza” ed autorevolezza all’organo stesso nellordinamento
istituzionale complessivo.

Il terzo (ma non per importanza, a mio parere) elemento di raccordo trail
CSM - e dunque I orgamzzazwne giudiziaria — e la sfera della politica all’in-
terno del testo costituzionale & rappresentato dalla presenza, e dalle attribu-
zioni concrete, del Ministro della Giustizia (artt. 107, c. 2° e 110). A differenza
dei laici eletti dal Parlamento e del Presidente della Repubblica, com’¢ noto,
il Ministro della Giustizia non fa parte del Consiglio Superiore, avendo i Co-
stituenti escluso questa ipotesi (pur proposta da alcuni, come sopra ricordato)
perché ritenuta in grado di ledere 'autonomia e I'indipendenza del Potere

8 E. GrOSsO, Brevi note, cit., 3 (corsivo nella citazione mio).

1 Cfr. al riguardo, da ultimo, S. BENVENUTI, Brevi note sull’affaire CSM: vecchi problemi,
ma quali soluzioni?, in Osservatorio A.1.C., 1/2020, n. 5.

2 N. ZaNON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, cit., 22. Sulle proble-
matiche derivanti dall’affidamento della presidenza del CSM al Presidente della Repubblica
v., inoltre, S. SICARDI, 1] Presidente della Repubblica come Presidente del Consiglio superiore
della magistratura, in B. CARAVITA (a cura di), Magistratura, Csm e principi costituzionali,
Roma- Bari, 1994, 49 ss.
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giudiziario. Tuttavia questo Ministro (I'unico ad essere previsto espressamen-
te dalla Costituzione) & un “interlocutore necessario” del Consiglio stesso,
stante appunto la natura delle funzioni conferitegli dalla Carta: I’esercizio
dell’azione disciplinare?, sulla cui fondatezza & chiamata a pronunciarsi la
Sezione disciplinare del Consiglio, e — soprattutto — «’organizzazione e il
funzionamento dei servizi relativi alla giustizia» (di cui all’art. 110 Cost.).

Con riguardo a questo secondo ordine di attribuzioni una parte della
dottrina?, condivisibilmente, ritiene che il disposto costituzionale non debba
essere letto in modo «minimale»: 1 «servizi relativi alla giustizia» non sono
soltanto i servizi di tipo strettamente materiale (cancellerie, segreterie, locali
per lo svolgimento della funzione giurisdizionale, attrezzature informatiche,
ecc.), ma — come ha affermato la Corte Costituzionale fin dalla sentenza n.
168 del 1963 — comprendono anche «|’organizzazione degli uffici nella loro
efficienza numerica» ed il loro «funzionamento ... in relazione all’attivita e
al comportamento dei magistrati che vi sono addetti». Come ha sottolineato
anche Mauro Volpi nella sua Relazione introduttiva di questo Seminario, &
necessaria (soprattutto) oggi un’ orgamzzazmne giudiziaria efﬁczente su que-
sto aspetto il Ministro della Giustizia — “per Costituzione” — “conta” ed &
titolare di una competenza specifica, da raccordare appunto necessariamente
con quelle proprie del CSM. La responsabilita politica di questo Ministro nei
confronti del Parlamento (che fa da riscontro alla titolarita della competenza
indicata) giustifica, nello stesso disegno costituzionale, la sua interlocuzione
ed il suo confronto con il Consiglio Superiore.

Tale rapporto (/raccordo), appunto, tra i due organi, nell’esperienza re-
pubblicana, si ¢ estrinsecato in procedimenti ed istituti diversi: tra questi, in
particolare, il gia menzionato «concerto» per il conferimento degli incarichi
direttivi degli uffici (spettante al Consiglio Superiore, ovviamente), come ha
pure affermato la giurisprudenza costituzionale (sentt. n. 379 del 1992 e n. 380
del 2003). Del resto, anche se ’art. 110 Cost. rappresenta indubbiamente una
previsione “di ripiego”, nel dibattito alla Costituente, rispetto a soluzioni pil
“ambiziose” circa i poteri del Ministro della Giustizia (si ricordi il progetto
Leone), i Costituenti erano ben consci del fatto che il mantenimento di questo
Ministro nel sistema costituzionale avrebbe comportato come conseguenza —
per il CSM - la necessita di relazionarsi con esso, con una parziale limitazione
quindi (almeno sul piano “procedimentale”) delle sue prerogative.

Questo dunque, in sintesi, il modello dei raccordi tra il CSM e gli organi
politico- rappresentativi delineato dalla Costituzione. Spettava al legislato-

2 Per il cui inquadramento sistematico si veda, da ultimo, la Relazione di Francesca

Biondi, in questo Volume.

22 N. ZANON, F. BIonDl, [] sistema costituzionale della magistratura, cit., 42.

2 Per questi profili sia consentito rinviare ancora a G. SOBRINO, I/ Ministro della Giusti-
zia ed i Poteri dello Stato, cit., spec. 111 ss.
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re ordinario ed agli altri interpreti della Carta, evidentemente, dare ad esso
adeguata attuazione, mediante provvedimenti ed istituti e meccanismi pro-
cedurali specifici, tali da realizzare in concreto I’obiettivo dell’equilibrio”/
bilanciamento tra i diversi Poteri ad esso sotteso, del quale si & detto.

4. D’attuazione non completa del disegno costituzionale e le criticita
attuali

Desperienza del periodo repubblicano — e, soprattutto, del periodo tem-
porale a noi pitl vicino — non sembra aver perseguito in modo soddisfacente
questo importante obiettivo “di sistema”.

Pur senza negare (come ha evidenziato opportunamente Francesco Dal
Canto nella sua Relazione) che, per una certa fase dopo I'istituzione del CSM,
le norme dell’ordinamento giudiziario e la loro prassi applicativa si siano
indirizzate nel senso della realizzazione dell’autonomia e dell’indipendenza
della Magistratura entro le specifiche coordinate tracciate dalla Costituzione,
pare di poter affermare che I’“equilibrio” del quale si & detto in preceden-
za non sia stato raggiunto. Prova ne sono non soltanto le tensioni (quando
non le vere e proprie frontali contrapposizioni) tra il Consiglio Supenore gli
organi della Magistratura e — dall’altro lato — il potere politico, che si sono
registrate durante tutto il periodo repubblicano; ma anche (e, forse, soprat-
tutto) i gravi problemi del momento attuale, che (come ha pure rilevato Dal
Canto) evidenziano una «crisi» profonda dellistituzione consiliare - di legit-
timazione ed autorevolezza in primo luogo — e, pil in generale, del “sistema
giustizia”*. Tale organizzazione oggi, nella percezione diffusa, appare lonta-
na dal modello - indipendente ma, al contempo, pienamente “integrato” nel
complessivo sistema istituzionale — delineato dal Costituente.

Come accennato all’inizio, questa situazione deriva anche, a mio parere,
proprio dalla “sottovalutazione” (se non dal consapevole “occultamento”, so-
prattutto dal lato del CSM) dell’esigenza del raccordo tra le due sfere interessate.
Soprattutto nella prassi applicativa, mi sembra che gli istituti ed i meccanismi di

“collegamento” tra il Consiglio Superiore ed il circuito politico- rappresentati-
vO sopra riassunti non siano stati valorizzati in modo adeguato o — comunque
—non abbiano funzionato nel modo prefigurato dalla Costituzione.

Seguendo, per maggior chiarezza, lo stesso ordine di esposizione dei rac-
cordi istituzionali del paragrafo precedente, occorre considerare in primo
luogo la componente laica del CSM. Al riguardo e stato rilevato, condivisi-
bilmente, che «se oggi il sistema dell’autogoverno non funziona in maniera
corretta ..., la responsabilita sara certo in parte attribuibile al modo in modo

** A questo riguardo Mauro Volpi, nella sua Relazione introduttiva (pubblicata in questo
Volume), ha messo in luce soprattutto il problema dell’inefficienza del sistema giudiziario
italiano, con particolare riferimento all’eccessiva durata dei procedimenti.
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in cui si sono assestati i rapporti all’interno della componente togata, nelle
sue articolazioni associative e nelle relazioni tra queste e i singoli magistra-
ti- elettori. Tuttavia, a tale stato di cose ha altresi contribuito la circostanza
obiettiva ed evidente che la componente laica non ¢ riuscita a svolgere appie-
no il delicato compito che la Costituzione le aveva assegnato»*. Sicché, nel
momento in cui — a fronte di tale (obiettivo) cattivo funzionamento dell’or-
gano consiliare — si prospettano ipotesi di riforma della sua legge elettorale
e dei relativi meccanismi procedurali interni, come sta facendo il Governo
con il d.d.l. presentato di recente (sul quale si sono soffermate in particolare
le Relazioni di Volpi e di Dal Canto), occorrerebbe interrogarsi anche su
questo aspetto e prestare adeguata attenzione alle modalita di scelta anche di
questa componente®, ed alla sua “interazione pratica” con quella togata (cosa
che tale d.d.Il. non sembra fare: v. oltre, § 5).

Per quanto riguarda, in secondo luogo, il ruolo del Presidente della Repub-
blica, esso naturalmente meriterebbe un discorso diverso: non puo certo essere
equiparato a quello (ed alle correlative responsabilita) dei membri laici (ed an-
che togati), che partecipano all’attivita “quotidiana” ed ordinaria del Consiglio
Superiore. Tuttavia, soprattutto di fronte ai fatti gravissimi emersi nell’ultimo
periodo — ed al conseguente stato di «crisi» in cui versa oggi I'istituzione con-
siliare?” —, € lecito domandarsi se anche sul fronte della presidenza qualcosa non
abbia funzionato; se la “direzione” ed il “controllo” di quest’organo attribui-
ti dalla Costituzione al Presidente della Repubblica non siano stati esercitati in
modo non sempre adeguato. E — pur tenendo debitamente conto, appunto, della
natura particolare della presidenza del Consiglio Superiore — occorrerebbe con-
figurare eventuali meccanismi procedurali e strumenti che mettano il Presidente
della Repubblica nella condizione effetriva di poter svolgere adeguatamente il
suo compito in questo contesto, e che evitino il ripetersi di tali patologie (che lo
stesso Presidente Mattarella, com’ noto, ha stigmatizzato con durezza).

Circa, in terzo luogo (ed infine), il raccordo con il Ministro della Giusti-
zia, si deve constatare che i poteri e le facolta riconosciuti all’organo dell’Ese-
cutivo dalla disciplina vigente (e valorizzati, va ribadito, dalla giurisprudenza
costituzionale, nel quadro del principio di leale collaborazione?) non hanno
trovato, né trovano un utilizzo adeguato nella prassi istituzionale.

% Cosi E. GRosso, Brevi note, cit., 3 (corsivo nella citazione mio).

% A questo proposito mi paiono interessanti e senz’altro da approfondire le ipotesi di
riforma prospettate da Mauro Volpi nella sua Relazione (in questo stesso Volume), nel senso
di favorire la presentazione di candidature “alte” e “di spessore”, da sottoporre al voto del
Parlamento: in particolare, occorrerebbe dare seguito alla proposta di coinvolgere il Consi-
glio Nazionale Forense e la Conferenza dei Rettori nel procedimento di presentazione delle
candidature stesse.

77 Siveda ancora, in particolare, la Relazione di Francesco Dal Canto, in questo Volume.

2 In particolare, sentenze n. 168 del 1963, n. 44 del 1968, n. 12 del 1971, n. 142 del 1973,
ed infine n. 379 del 1992 e n. 380 del 2003.



IL CSM E T RACCORDI ISTITUZIONALI 147

Nell’attuale contesto, infatti, il CSM tende sempre ad essere identificato
come I’unico organo abilitato a provvedere sullo stato e la carriera dei magi-
strati e sull’amministrazione della giustizia complessivamente considerata®:
di conseguenza, le “richieste” e le sollecitazioni all’adozione di determinati
provvedimenti, provenienti dal Ministro in base alla legge n. 195 del 1958
(art. 11, c. 1°), nella maggior parte dei casi sono contestate come un’indebita
intromissione dell’Esecutivo nella sfera di autonomia della Magistratura, e
percio fortemente ostacolate; mentre la facolta del Ministro stesso di presen-
ziare — senza diritto di voto —alle sedute del Consiglio, astrattamente prevista
dall’art. 16 della medesima legge, non viene da tempo esercitata affatto. Allo
stesso modo, la “richiesta di riesame” dei provvedimenti consiliari, connessa
all’obbligo di loro adozione con decreto ministeriale (di cui all’art. 17 sempre
della legge n. 195 del 1958), viene avanzata molto raramente; cosi come rara-
mente viene negato dal Ministro il «concerto» sul candidato all’assunzione di
un incarico direttivo selezionato dalla Commissione consiliare competente,
e comunque tale istituto non & oggi utilizzato nel suo esatto significato e po-
tenzialitd — di strumento di fattiva interlocuzione e di leale collaborazione tra
il CSM ed il Ministro della Giustizia e, attraverso di esso, il Potere esecutivo
— indicate dalla Corte Costituzionale nelle importanti sentenze n. 379 del
1992 e n. 380 del 2003,

Desilita, allo stato attuale (per non dire la mancanza assoluta), di un
dialogo “virtuoso” e di una collaborazione «leale» — per I’appunto — tra il
Consiglio Superiore ed il Guardasigilli nel campo dell’amministrazione della
giustizia appare, inoltre, tanto piu evidente nella direzione opposta, per cosi
dire: quella, cioe, delle attribuzioni del Consiglio Superiore verso il Mini-
stro. Si considerino, a questo riguardo, le ricorrenti tensioni ed i conflitti
istituzionali generati nella prassi dai «pareri» espressi dall’organo di governo
autonomo sulle proposte ed i provvedimenti normativi riguardanti 'ammi-
nistrazione della giustizia (e non solo essa), su richiesta del Ministro ex art.

¥ Per tale rilievo critico (che muove da un’interpretazione non “assolutizzante” del prin-
cipio costituzionale di indipendenza della Magistratura) v., in dottrina, G. VERDE, L’ammini-
strazione della giustizia tra Ministro e Consiglio superiore, Padova, 1990, spec. 43 ss. ¢ 269 ss.;
S. Sicarpy, 11 conflitto di attribuzione, cit., 112 ss.; G. SIVESTRI, Giustizia e gindici nel sistema
costituzionale, Torino, 1997, spec. 194 ss.; N. ZaNoN, F. BIonD1, 1] sistema costituzionale della
magistratura, cit., 10 ss., secondo i quali — in particolare — il Consiglio Superiore non pud
essere ritenuto titolare di una competenza generalizzata (e correlativamente, di poteri «im-
pliciti», non conferitigli espressamente dal diritto positivo), perché «la Costituzione elenca in
modo preciso e puntuale i compiti del CSM, avendo cura di affidare a quest’ultimo la compe-
tenza ad emanare determinati provvedimenti ritenuti maggiormente incidenti sulla posizione
di indipendenza garantita dalla Costituzione a tutti 1 magistrati». Percio «non sussiste alcuna
possibilita per il CSM stesso di ampliare la sfera delle proprie attribuzioni».

° Per esame dei suddetti poteri e facoltd attribuiti al Ministro della Giustizia dalla di-
sciplina formale tuttora vigente sia consentito ancora il rinvio a G. SOBRINO, /] Ministro della
Giustizia ed i Poteri dello Stato, cit., 215 ss. e, in particolare, 221 ss.
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10, c. 2° legge n. 195 del 1958 o, pitl frequentemente, su iniziativa autonoma
dello stesso Consiglio Superiore®.

Lattuale assetto delle relazioni tra i due organi, che consegue alle tenden-
ze ed ai fenomeni sopra rilevati, in definitiva vede il Consiglio Superiore — da
una parte — estendere oggettivamente la propria sfera di influenza, dallo stato
e la carriera dei magistrati “uti singuli” e dalla tutela “istituzionale” dell’au-
tonomia e dell’indipendenza della Magistratura (di cui, rispettivamente, agli
artt. 105 e 102 Cost.) all’amministrazione ed organizzazione dell’attivita gin-
diziaria nel suo complesso; e il Ministro della Giustizia — per converso — limi-
tare il proprio intervento all’esercizio prevalentemente formale e, di regola,
non condizionante rispetto alle scelte finali del Consiglio Superiore, di gran
parte dei poteri in materia di amministrazione della giustizia riconosciutigli
espressamente dalla legge.

In questo quadro, tanto le decisioni riguardanti lo stato e la carriera dei
magistrati (in particolare dei magistrati preposti alla dirigenza degli uffici,
sulla cui nomina il Ministro ben potrebbe avere “parola” sostanziale, in virta
della sua competenza costituzionale ex art. 110), quanto soprattutto quelle
riguardanti i profili organizzativi e funzionali degli uffici giudiziari stret-
tamente intesi, sono assunte dal CSM; mentre il ruolo — ed il conseguente
“peso” — dell’organo dell’Esecutivo & ristretto, essenzialmente, alla materia
disciplinare (in «condominio», peraltro, con il CSM stesso, incaricato di giu-
dicare 1 magistrati attraverso la sua Sezione disciplinare) ed alle scelte del
tutto generali di carattere economico ed organizzativo di quella che suole
essere chiamata la «politica della giustizia» (all’interno, peraltro, dell’indiriz-
zo politico generale definito nel rapporto tra il Governo nella sua collegialita
ed il Parlamento).

A fronte di un quadro complessivo di questo tipo, si deve peraltro anche
segnalare come I’ organo del Governo — via via messo ai margini, appunto,
delle decisioni pitt importanti inerenti all’amministrazione della glustlzla -
abbia cercato in diverse occasioni (e cerchi tuttora) di “recuperare” la sua

3! La tematica dei cc.dd. «poteri consultivi»> del CSM - in partlcolare per quanto attiene
all’esercizio dell’attivita legislativa in materia di amministrazione della giustizia — ¢ stata
puntualmente esaminata da Nicolo Zanon nella Relazione al Seminario di studio dell’A.1.C.
sui «Problemi attuali della giustizia in Italia», svoltosi a Roma I’8 giugno 2009, dal titolo /
pareri del Consiglio Superiore della Magistratura tra leale collaborazione e divisione dei poteri,
pubblicata in A. PACE, S. BARTOLE, R. ROMBOLI (a cura di), Problem: attuali della giustizia in
Italia, Napoli, 2010, 91 ss. Sul conflitto di attribuzione sollevato dal CSM in relazione all’asse-
rita lesione della sua competenza a rendere il parere ex legge n. 195 del 1958 (ed al correlativo,
preteso obbligo del Ministro della Giustizia di richiedere tale parere), dichiarato inammissi-
bile dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 284 del 2005, v. invece specificamente C.
SALAZAR, Il Consiglio superiore della magistratura e gli altri poteri dello Stato: un’indagine
attraverso la ginrisprudenza costituzionale, in Forum Quad. cost., http://www. forumcostitu—
zionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_ forum/paper/OOlO salazar.pdf, 18 ss.,
A. Cerotr0o, Una inammissibilita che non persuade, in www.giustamm.it.
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influenza proprio attraverso il ricorso alle sue prerogative disciplinari e, so-
prattutto, ai poteri di ispezione negli uffici>. Tali poteri, tuttavia, laddove
non rivolti ad accertare effettive irregolarita nella conduzione dei procedi-
menti giudiziari, ma a condizionare dall’esterno lo stretto esercizio dello zus
dicere, alimentano le contestazioni delle competenze ministeriali di cui si
¢ detto prima. Essi quindi contribuiscono — in modo non infondato - alla

“freddezza” con la quale viene vissuto nella prassi il ruolo del Ministro della
Giustizia anche nelle materie di sua diretta spettanza, come I’organizzazione
degli uffici giudiziari e la valutazione della loro efficienza. Sicché anche tali
materie, nonostante oggi risultino di cruciale rilievo (soprattutto nel quadro
dell’integrazione europea), risultano di fatto sottratte alla sfera della decisio-
ne politica ed al controllo ad essa relativo: controllo pur, come si € visto in
precedenza, necessario®.

32 Tale tendenza & stata segnalata in passato, ad esempio, da V. CARBONE, Art. 110, in G.
Branca, A. P1zzorusso (a cura di), Commentario della Costituzione, La Magistratura, 111,
Bologna- Roma, 1992, 78 ss., e da S. Sicarpl, I/ conflitto di attribuzione, cit., 91 ss. (sotto-
lineandosi, da parte di quest’ultimo, come il ruolo del Ministro della Giustizia nel periodo
repubblicano sia stato «non certo inesistente ... e, soprattutto, caratterizzato sempre pit da
una pericolosa indeterminatezza di compiti e confini», e si sia accompagnato nella prassi a una
«significativa dose...di ‘frustrazione’ istituzionale»).

Per alcuni casi di esercizio particolarmente controverso dei poteri di ispezione e di inizia-
tiva disciplinare ad opera del Ministro della Giustizia, tratti dalle cronache istituzionali del pe-
riodo dopo il 1993, si possono ricordare le reiterate ispezioni nella Procura di Milano ordinate
nel 1994 dal Ministro Biondi (sfociate nell’azione disciplinare promossa dal suo successore
Mancuso, prima di essere colpito dal voto di sfiducia individuale del Senato oggetto poi della
sentenza della Corte Costituzionale n. 7 del 1996: cfr., per tali fatti, E. DoNaT1, La responsa-
bilita politica dei ministri, Torino, 1997, 83 ss.); pitt di recente, i casi dei giudici De Magistris e
Forleo (sfociati entrambi, peraltro, in provvedimenti di trasferimento dei magistrati stessi ad
opera del CSM), in merito ai quali v. A. ArosToLL, Implicazioni costituzionali della responsabi-
lita disciplinare dei magistrati, Milano, 2009, 273 ss., e E. BIONDI, I/ caso De Magistris: qualche
nota in tema di trasferimento dei magistrati e rispetto dei principi costituzionali di inamovibi-
lita e imparzialita, in www.forumcostituzionale.it, 16 novembre 2007.

3 Cfr. in proposito, incisivamente, G. SILVESTRI, Giustizia e giudici, cit., 194 ss., secondo
cui nel disegno costituzionale «rimangono sotto il controllo del potere esecutivo tutte le atti-
vita amministrative strumentali all’esercizio della ginrisdizione», posto che «il competente or-
gano del Governo riassume in sé (...) I'istanza fondamentale del controllo politico-democratico
sulla magistratura, fondato sempre su basi giuridiche ed affidato, nella fase decisoria, al CSM,
secondo I’art. 105 Cost., ma non per questo meno significativo nel suo manifestarsi come uno
degli anelli che uniscono la sovranita popolare alla giurisdizione». Piu in particolare, secondo
Silvestri non dev’esservi «nessun dubbio (...) che la politica giudiziaria, intesa come pondera-
zione dei mezzi rispetto ai fini di giustizia dell’ordinamento spetti al Governo, e, per esso, al
Ministro della giustizia, il guale non puo certamente essere chiamato a rispondere davanti al
Parlamento di indirizzi altrui o che egli non abbia concorso in prima persona a determinare»
(corsivi miei).
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5.1l disegno di legge governativo del 2020 di riforma dell’ordinamento
giudiziario e del CSM («d.d.l. Bonafede»): brevi notazioni

In conclusione di questo intervento, solo tre brevi notazioni sul d.d.1. di
riforma dell’ordinamento giudiziario e del Consiglio Superiore della Magi-
stratura presentato il 28 settembre 2020 dal Governo Conte II (c.d. «d.d.l.
Bonafede»), attualmente in corso di discussione alla Camera (A.C. 2681). Su
di esso infatti — e, nello specifico, sui profili di carattere ordinamentale che
ho esaminato fino a questo momento - si sono gia soffermate ampiamente le
Relazioni di Mauro Volpi e di Francesco Dal Canto, con osservazioni pun-
tuali e, dal mio punto di vista, del tutto condivisibili.

In primo luogo (e sul piano generale): se si ritiene — come sopra rilevato —
che i problemi odierni del CSM dipendano anche (o soprattutto) dall’ineffet-
tivita dei raccordi con il circuito politico- rappresentativo, occorre constatare
che questo aspetto non viene pressoché considerato dal d.d.l. in questione.
Nessuna sua disposizione, infatti, sembra intervenire in modo specifico e si-
gnificativo sui raccordi sopra richiamati, e in part1colare su quelli tra il Consi-
glio Superiore ed il Ministro della Giustizia; ci6 pur in un quadro di dichiarata
riforma “ordinamentale” dell’istituzione consiliare e, soprattutto, delle regole
che presiedono all’organizzazione giudiziaria complessivamente intesa.

Soltanto in relazione (in particolare, ed in secondo luogo) all’elezione
dei membri laici del Consiglio Superiore, il d.d.1. prevede — in modo peraltro
parziale e discutibile — 'ineleggibilita di coloro che hanno ricoperto negli
ultimi due anni, o ricoprono tuttora, cariche di governo a livello nazionale o
regionale (art. 28 del d.d.1.). Come ¢ stato opportunamente rilevato, tuttavia,
«il problema non ¢ ... costituito dalle cariche politiche attualmente ricoperte
da coloro che aspirano alla designazione quali componenti laici del Consi-
glio. Il problema & creare meccanismi in grado di promuovere una selezione
fondata sulla statura accademica o professionale dei candidati, sulla loro ef-
fettiva indipendenza dalla politica, sulla capacita di esercitare fino in fondo
quel delicato compito di contrappeso cui la Costituzione li ha chiamati»*.
E in ogni caso — quand’anche, ciog, si ritenesse opportuno intervenire sulla
disciplina vigente introducendo una causa di ineleggibilita dei membri laici
legata all’“attuale” esercizio di una carica politica —, sembra irragionevole
limitare I'ineleggibilita ai componenti del Governo e delle Giunte regionali
(e delle Province autonome) e non prevederla anche per 1 componenti degli
organi legislativi, 1 quali possiedono un’analoga “caratterizzazione” politica
(tanto che una prima bozza del d.d.l. estendeva I'ineleggibilita a questi ultimi,
oltre che ai Sindaci dei Comuni con pit di centomila abitanti)®.

3 Cosi ancora E. GROssO, Brevi note, cit., 3. Nello stesso ordine di idee si muovono le
proposte suggerite durante questo Seminario da Mauro Volpi, richiamate sopra nella nota 26.
3 Per questo rilievo v. pure la Relazione di Mauro Volpi, in questo Volume.
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Inoltre — e questa ¢ la terza osservazione sul d.d.l. in oggetto che vorrei
proporre alla nostra odierna riflessione —, I’art. 29 del d.d.l. stabilisce, con
riferimento all’elezione della componente togata del CSM, che i collegi elet-
torali siano definiti dal Ministro della Giustizia, con suo decreto, almeno tre
mesi prima dello svolgimento della consultazione elettorale. Questa disposi-
zione, nella misura in cui non prevede alcun coinvolgimento dell’organo di
governo autonomo della Magistratura nel procedimento di determinazione
dei collegi per la sua elezione (per esempio, attraverso una proposta o, alme-
no, un «parere» sullo schema di decreto ministeriale), a mio avviso presenta
profili di incostituzionalitd: ci0 tenuto conto anche della genericita dei criteri
che il Ministro & chiamato a seguire nell’esercizio di tale competenza (indicati
nell’art. 23 c. 4° della legge n. 195 del 1958, come modificato dallo stesso art.
29 del d.d.L.)*. La previsione in oggetto, invero, & ’esatto contrario del rac-
cordo tra sfera dell’organizzazione giudiziaria ed organi politico- rappresen-
tativi che, come osservato sopra, dovrebbe ispirare la disciplina di cui trattasi:
in questo caso, ad essere lesa & 'autonomia della Magistratura per effetto
dell’eccessiva valorizzazione del potere dell’organo dell’Esecutivo.

Pertanto — in conclusione — il disegno di legge governativo, nella sua
attuale formulazione, non sembra idoneo a risolvere i problemi del CSM
e, pit in generale, dell’organizzazione giudiziaria che esso dichiara di voler
affrontare.

6. Post scriptum: le possibili modifiche al «d.d.l. Bonafede» da parte del
Governo Draghi

Dopo lo svolgimento del Seminario di cui questo volume raccoglie gli
Atti il Governo Conte II, com’¢ noto, ha concluso la sua esperienza e — come
auspicato dal Presidente della Repubblica durante le consultazioni - si & for-
mata una nuova, maggioranza politica, particolarmente ampia, che ha dato
la fiducia al Governo presieduto da Mario Draghi. Nel mese di marzo 2021
il nuovo Ministro della Giustizia, Marta Cartabia — nel quadro di un pro-
gramma di riforme “ad ampio spettro” dell’organizzazione giudiziaria, lega-
to anche all’esigenza del nostro Paese di ottenere i fondi del c.d. «Recovery
Fund» dell’Unione Europea —, ha incaricato una Commissione (presieduta
da Massimo Luciani e della quale hanno fatto parte anche due relatori di
questo Seminario, Francesca Biondi e Francesco Dal Canto) di «elaborare
proposte di interventi per la riforma dell’ordinamento giudiziario»”, da sot-
toporre all’analisi del Governo.

3 In un quadro, oltretutto, di complessiva «indecifrabilita» e di sostanziale irrazionalita
del sistema elettorale previsto dallo stesso d.d.l. del Governo, quali quelle condivisibilmente
evidenziate dalla Relazione di Francesco Dal Canto (in questo Volume).

% Cosi il d.m. del 26 marzo 2021, istitutivo della Commissione.
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Alla data di chiusura del presente contributo (luglio 2021) risulta che la
Commissione abbia concluso i suoi lavori e pubblicato la Relazione fina-
le e le proposte di emendamento al «d.d.l. Bonafede»* — che, formalmente,
¢ tuttora in discussione nella Commissione Giustizia della Camera nel suo
testo originario —, proposte che la Ministra sta valutando in vista della loro
sottoposizione al Consiglio dei Ministri e della successiva presentazione in
Parlamento (com’e gia avvenuto per la riforma del processo penale)®. Poiché
dunque il percorso volto a modificare le norme sul CSM (e, piu in generale,
I’ordinamento giudiziario) non & ancora terminato all’interno dello stesso
Governo, mi limito — per “continuita” con quanto esposto nell’ultimo para-
grafo —a poche osservazioni incentrate sul se, e come, 1 tre “punti critici” del
d.d.l. iniziale sopra evidenziati, riguardanti specificamente il problema dei
accordi qui trattati, sono stati affrontati dalla Commissione Luciani.

Iniziando dalla questione dell’assenza di norme specifiche sui raccordi tra
il CSM e gli organi politico-rappresentativi, ed in particolare il Ministro della
Giustizia, esso sembra permanere anche dopo la revisione del d.d.1. operata
dalla Commissione. A questo riguardo, bisogna pero tenere presente che la
Commissione stessa ¢ stata “vincolata”, dall’impianto iniziale del «d.d.1. Bo-
nafede» e non poteva, percio, proporre modifiche che esulassero del tutto
da esso. Nella Relazione finale del Gruppo di esperti si da atto, invero, della
circostanza per cui — in base alle premesse del DM istitutivo — esso «doveva
tenere conto del d.d.l. AC 2681» e non aveva, invece, il compito di «pro-
porre un’integrale riscrittura delle previsioni normative concernenti ’ordi-
namento giudiziario e il CSM»*. Il tema dei raccordi tra il CSM e il circuito
politico-rappresentativo, e di come renderli effettivi (senza con cid violare
I'indipendenza della Magistratura), sembra quindi essere destinato definiti-
vamente ad iniziative future di riforma.

Per quanto riguarda invece — in secondo luogo — la norma del «d.d.1. Bo-
nafede» che prevedeva (recte, prevede tuttora) I'ineleggibilita al CSM o me-
glio come membri laici di coloro che hanno ricoperto negli ultimi due anni,
o ricoprono tuttora, cariche dz governo a livello nazionale o regionale (art. 28
del d.d.L.), la Commissione Luciani, da un lato, ha proposto ’eliminazione
dell’ineleggibilitd per 1 componenti delle Giunte regionali e delle Province
autonome; dall’altro lato (e nello stesso spirito di limitazione al minimo delle
cause di ineleggibilitd), non ha previsto a sua volta I’equiparazione ai membri

3%V, rispettivamente, i link hetps://www.giustizia.it/cmsresources/cms/documents/com-
missione_LUCIANI _relazione_finale_31mag21.pdf e https://www.giustizia.it/cmsresources/
cms/documents/commissione_LUCIANI _articolato_4gin21.pdyf.

¥ Ordinamento giudiziario e Csm: relazione Commissione Luciani, in Giustizia new-
sonline — Quotidiano del Ministero della Giustizia, 6 giugno 2021, https://www.gnewsonline.
it/ordinamento-gindiziario-e-csm-la-relazione-finale-della-commissione-luciani/.

° Relazione finale, cit., 2 s.
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del Governo dei componenti delle Camere, che sarebbe razionale conside-
rata I’analoga “caratterizzazione” politica di questi ultimi, come si & detto
sopra‘’. Inoltre la Commissione ha proposto di espungere dal testo del d.d.1.
la previsione dell’“audizione preliminare” dei candidati laici al CSM nelle
«competenti Commissioni parlamentari», in quanto essa presupporrebbe
«un procedimento per la presentazione di candidature che non ¢ disciplinato
dal d.d.l. AC 2681 e che comunque sembra di problematica normazione»*.
Infine — sempre per quanto riguarda I’elezione dei membri laici — & stato pro-
posto di inserire nel testo dell’art. 22 della legge n. 195 del 1958 un riferimen-
to al rispetto della parita di genere®. Restano percio in secondo piano, come
nell’originario d.d.I, i problemi legati all'individuazione degli strumenti giu-
ridici migliori per selezionare i (migliori...) membri laici per il Consiglio
Superiore: problemi che solo tale «procedimento per la presentazione [delle]
candidature» potrebbe, forse, aiutare a risolvere.

In terzo luogo (e da ultimo), circa la previsione del «d.d.l. Bonafede» —
pure sopra criticata — che attribuisce in via esclusiva al Ministro della Giusti-
zia il potere di “disegnare” i collegi elettorali per I'elezione della componente
togata del CSM, entro tre mesi prima dell’elezione stessa e senza coinvolgi-
mento dell’organo consiliare (art. 29 del d.d.1.), essa sembra fortemente mi-
gliorata dalla proposta della Commissione Luciani. Da un lato, infatti, il testo
della Commissione prevede opportunamente che il decreto ministeriale con-
tenente la determinazione dei collegi elettorali venga adottato entro novanta
giorni dall’entrata in vigore della riforma, anziché a ridosso delle elezioni. Ma
soprattutto — pur restando ferma ’esclusivita della competenza ministeriale —
la nuova formulazione circoscrive al massimo la discrezionalita del Ministro
rispetto al testo originario, perché riduce da diciassette a solo tre i collegi
che devono essere individuati sul territorio nazionale. Nel quadro, infatti, del
nuovo (e, quantomeno, indubitabilmente pili razionale) sistema elettorale per
1 membri togati del CSM proposto dalla Commissione — cioe il sistema «del
voto singolo trasferibile»* —, ¢ prevista la suddivisione dei (venti) seggi per i
membri togati in cinque colleg1 anziché diciannove: uno per i magistrati di le-
gittimita (che elegge due membri), uno per i magistrati requirenti (che elegge
cinque membri) e tre, appunto, per i magistrati giudicanti di merito (che eleg-

" Si ricordi che una prima bozza del «d.d.l. Bonafede» conteneva tale previsione, cosi
come (per ragioni analoghe) I'ineleggibilita dei Sindaci dei Comuni con piu di centomila abi-
tanti.

2 Relazione finale, cit., 14.

3 Pur nella dichiarata consapevolezza, da parte della Commissione, del «probabile difet-
to, allo stato, di strumenti giuridici idonei a rimediare alla violazione di tale principio in sede
di elezione parlamentare». Nonostante ci0, la Commissione ha ritenuto «la sua indicazione ...
comunque opportuna, quale norma di indirizzo della discrezionalita di scelta» degli elettori
(Relazione finale, cit., 14).

# Per la cui illustrazione e motivazioni di fondo v. ancora la Relazione finale, cit., 14.
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gono ognuno da quattro a cinque membri). Questi ultimi collegi — gli unici
oggetto di determinazione da parte del Ministro della Giustizia — devono es-
sere «composti da distretti di Corte d’appello territorialmente limitrofi e han-
no ampiezza proporzionale al numero dei magistrati in servizio» (art. 23 c. 3°
della legge n. 195 del 1958, come modificato dall’art. 29 del d.d.l. emendato).
Resta allora da vedere se (ed in quale misura) le proposte del Governo
Dragh1 verranno recepite durante ’izer parlamentare, e se I’attuale Parlamen-
to sara capace di portare a termine una riforma davvero “ordinamentale” — e
senza dubbio delicata per gli equilibri istituzionali — come quella del CSM.
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Premessa

I tema della dirigenza degli uffici giudiziari si presta a essere analizzato
da piti prospettive e richiede percio di essere circoscritto. E utile a tal fine una
breve premessa che meglio collochi I’ambito della mia analisi.

Allattenzione del seminario, che nasce dalle vicende della primavera
2019 chiuse almeno provvisoriamente dalla decisione di rimozione del pro-
curatore Palamara, viene in evidenza il tema generale del CSM. Il titolo parla

! La vicenda, nota come affaire CSM o caos procure, ha origine da un’indagine della
Procura della Repubblica di Perugia su presunti risalenti rapporti illeciti tra un imprenditore
e I’ex presidente dell’Associazione nazionale magistrati ed ex consigliere del CSM. Nel corso
dell’indagine, era inizialmente emerso che un sostituto procuratore della Repubblica presso
il Tribunale di Roma e un consigliere togato avevano rivelato all’ex presidente del’ANM
notizie sulle indagini a suo carico. Inoltre, a partire da attivita di captazione dell’ex presidente
dell’ANM, erano emersi incontri informali tra lo stesso, quattro consiglieri del CSM (tra cui il
presidente della quinta commissione del Csm competente per il conferimento degli incarichi
direttivi e semidirettivi) e due parlamentari, nel corso dei quali si era discusso delle nomine dei
dirigenti delle procure di Perugia e di Roma. Le prime conseguenze della vicenda sono state
di ordine politico: all'interno del CSM anzitutto, dove quattro consiglieri si erano autosospesi
e poi dimessi. Inoltre, nel plenum straordinario del 4 giugno era stata ufficializzata da parte
di tutti i consiglieri la firma di un documento che prendeva nette le distanze da fatti che, pur
qualificati «penalmente irrilevanti», si riteneva imponessero «un serio, profondo, radicale per-
corso di revisione critica e autocritica, di riforma e autoriforma dell’autogoverno, dei metodi
di selezione delle rappresentanze, dell’etica e della funzione», al fine di «eliminare ogni ombra
sull’Istituzione [...] che deve essere e apparire assolutamente indipendente, libera di appro-
fondire e di valutare, nell’ambito delle competenza chela legge [le] attribuisce [...], quanto sta
emergendo anche rlguardo ai comportamenti di magistrati che del Consiglio fanno parte». Il
21 giugno si era riunito, in presenza del Capo dello Stato, il plenum straordinario convocato
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infatti di «Snodi problematici e di prospettive di riforma» dell’organo costi-
tuzionale di garanzia dell’autonomia e indipendenza della magistratura ordi-
naria. Cosi facendo, assume in partenza un’esigenza di riforma individuando
nel CSM o in alcuni suoi elementi la radice degli attuali problemi In effetti il
tema della riforma del CSM, che ha gia una lunga storia?, si & subito imposto
dando la stura a proposte le piti varie in merito alla legittimazione elettorale
dell’organo, alle procedure di selezione dei suoi membri, alla sua struttura,
etc., che trovano anche accoglimento nel disegno di legge AC2681 presentato
alla Camera il 28 settembre 2020°.

Allo stesso tempo, la tematizzazione delle singole sessioni testimonia che
visono visuali piti specifiche, attinenti si ad ambiti di azione del CSM, ma che
oltre il CSM vanno e possono in parte prescindere da una messa in discus-
sione dei caratteri dell’organo. Mi pare una scelta molto pertinente che aiuta
anzitutto a “sdrammatizzare” e disinnescare un dibattito che rischia di con-
durre a riforme dell’organo di garanzia non opportunamente meditate. Tale
scelta, inoltre, evidenzia sia la complessita del tema giustizia — non riducibile
alla disciplina dell’organo costituzionale di garanzia — sia le dimensioni “ma-
cro” e “micro” dello stesso: sotto il primo profilo, Nello Rossi e altri hanno
ad esempio parlato di emergenza etica, mostrando ’esistenza di un problema
magistratura di rilievo anche culturale; sotto il secondo pit limitato profilo,
rileva appunto, tra gli altri, il tema degli incarichi direttivi.

Il collegamento tra il tema generale (CSM) e il tema specifico (gli incari-
chi direttivi) risiede evidentemente nel fatto che la vicenda nota come affaire
CSM o caos procure ha avuto scaturigine rispetto: a) a un potere del CSM,
quello di nomina; b) a un destinatario di tale potere, un procuratore capo,
dunque appunto un ruolo direttivo. Lo rilevava Daniela Cavallini: «Dopo
lo scandalo che ha coinvolto diversi magistrati (tra cui alcuni membri del
Csm) in merito alla nomina dei vertici di alcune importanti procure non ci si

per I'insediamento di nuovi consiglieri subentrati a quelli dimissionari. In tale occasione, ri-
cordando la gravita dei fatti che avrebbero svelato un «quadro sconcertante e inaccettabile»,
si era mantenuto allo stesso tempo un approccio equilibrato rispetto alle prospettive di rifor-
ma dell’ordinamento, pur ritenute necessarie. Le stesse vicende avevano anche portato alle
dimissioni del presidente dell’ANM, mentre sul versante politico si era iniziato a discutere
della necessita di riformare il sistema di governo della magistratura, in particolare attraverso
interventi sul meccanismo di selezione della componente togata. Sulla vicenda, si veda https://
www.radioradicale.it/scheda/617816/consiglio-superiore-della-magistratura-disciplinare-ca-
so-palamara

2 Sia consentito rinviare a S. BENVENUTL, 1] Consiglio superiore della magistratura france-
se. Una comparazione con lesperienza italiana, Milano, 2011, 5 ss.

3 Disegno di legge “Deleghe al Governo per la riforma dell’ordinamento giudiziario e per
I’adeguamento dell’ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordina-
mentale, organizzativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e
di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura”, presentato il 28
settembre 2020.
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puo che interrogare sull’efficacia del sistema di conferimento degli incarichi
direttivi attualmente in vigore»*.

Il tema degli incarichi direttivi, a prima vista non di ampio respiro, tecnico
e connesso apparentemente ad aspetti puramente organizzativi, ha peraltro
certo rilievo costituzionale — e non meramente politico — chiamando in causa
il principio dell’indipendenza e piu in generale il modello di magistratura e
la funzione di questa nella societa®. Senza pretese di esaustivita, e con molti
caveat rispetto alle sue brevi e provvisorie conclusioni, con questo intervento
miro pitt modestamente ad abbozzare una riflessione sul tema degli incarichi
direttivi tenendo presenti le questioni sollevate dalle recenti vicende, al fine
di mettere in evidenza alcuni aspetti suscettibili di pitt meditata articolazio-
ne. A tal fine, tali riflessioni, partendo dall’ordinamento italiano, sviluppano
inoltre alcune considerazioni di ordine comparato.

L’intervento & diviso in due parti. Nella prima rifletto sulla crescente im-
portanza della dirigenza degli uffici giudiziari e sulla necessita di qualifica-
re tale importanza. Distinguo a tal fine ’espansione e la complicazione del-
le funzioni dei dirigenti degli uffici giudiziari quale fenomeno generale, dal
tema del potere effettivo o della influenza che il dirigente esercita all’interno
e all’esterno del sistema giudiziario; svolgo inoltre a questo riguardo alcune
precisazioni sulla dirigenza degli uffici requirenti. Nella seconda, mi soffermo
sul conferimento degli incarichi direttivi, al fine di sottolineare 1 limiti di un
dibattito che si concentri sulla questione della sua discrezionalita e I'esigenza
di problematizzare il tema in termini di trasparenza e intelligibilita di scelte
inevitabilmente discrezionali‘. Chiudo quindi con conclusioni che sono piut-
tosto spunti di riflessione o suggestioni sulle direzioni di ricerca da seguire.

1. Le dimensioni della crescente importanza della figura del dirigen-
te dell’ufficio giudiziario

Storicamente, gli ordinamenti giudiziari di derivazione burocratica, fran-
cese in particolare, hanno individuato nei dirigenti degli uffici (allora pro-

* D. CAVALLINI, La selezione e valutazione dei magistrati dirigenti degli uffici gindiziari:
problematiche e prospettive a confronto, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2019, 4, 1453.

5 1l tema & dunque importante, ma ’attenzione ad esso & scarsa soprattutto in ambito
comparatistico, se si esclude 'interesse preminente per la figura del Chief Justice della Corte
Suprema USA. Sono del tutto assenti analisi sistematiche in materia, seppure storicamente (in
particolare negli ordinamenti europei caratterizzati da magistrature di ascendenza burocratica
e verticistica) 1 dirigenti degli uffici giudiziari abbiano svolto un ruolo centrale come cinghie
di trasmissione tra il potere politico e 'ambiente giudiziario, A. BLisa, D. Kosar, Court Presi-
dents: The Missing Piece in the Puzzle of Judicial Governance, in German Law Journal, 2018,
7,2037.

¢ Per la qualificazione pit esatta del termine discrezionalita, anche rispetto al contesto
dottrinale e giurisprudenziale italiano, si veda il paragrafo 2.
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priamente “capi”) strumenti di trasmissione tra ’'ambiente esterno — politico
— e ’ambiente interno, e tra il vertice giudiziario — ’élite giudiziaria, di cui
1 capi degli uffici (o almeno una porzione di essi preposti alle circoscrizioni
pil importanti) facevano parte — e la magistratura inferiore’. Tali ordinamenti
riservavano loro una posizione preminente in ragione dell’impostazione ge-
rarchico-piramidale che li caratterizzava.

Dal secondo dopoguerra, il ruolo dei “capi” degli uffici ha subito una
progressiva deminutio. Il contenimento di tale ruolo € andato di pari passo,
da un lato, con I'attenuazione della verticalita dell’organizzazione giudizia-
ria; dall’altro, con I'introduzione spesso per via costituzionale, o comunque
Iistituzionalizzazione di organi di “autonomia” o di garanzia che includes-
sero una rappresentanza elettiva dei magistrati®. Ovviamente, questa demi-
nutio si & realizzata con intensita differente a seconda dell’ordinamento che si
consideri e, ragionando in termini non statici bensi di processo, essa si presta
a precisazioni che non ¢& possibile sviluppare in questa sede’. Basti qui rilevare
che il caso italiano, sia per i contenuti delle disposizioni costituzionali® sia
per I'interpretazione che di tali disposizioni ¢ stata data dal legislatore' e dal

7 Dordinamento napoleonico ¢ da questo punto significativo; si veda ad esempio S. BEN-
VENUTL, 1] Consiglio superiore, cit., 73 ss.

¢ Ovviamente il modello ¢ qui il CSM italiano, senza perd dimenticare il Consiglio fran-
cese della IV Repubblica, su cui L. MONTANARI, I/ governo della magistratura in Francia,
Padova, 1998, 19 ss. e S. BEnvENUTL, I/ Consiglio superiore, cit., 136 ss., 187 ss. € 231 ss. Questi
hanno successivamente costituito fonte di ispirazione nella seconda ondata di democratiz-
zazione ma anche in democrazie consolidate (& il caso dell’ordinamento belga). In tempi pitt
recenti, il modello dell’organo collegiale di garanzia si & imposto nell’area europea centro-o-
rientale con la terza ondata di democratizzazione, in presenza perd di un’adesione piti incerta
al modello di magistratura non piramidale. In alcuni casi — come in Slovacchia - I'istituzione di
un organo collegiale di garanzia non ha eliminato il ruolo cardinale dei capi degli uffici, mentre
in altri — penso alla Romania —il legal transplant sembra essere stato meno problematico. Non
¢ comunque un caso che I'unico ordinamento europeo post-socialista che non abbia istituito
un consiglio superiore — quello della Repubblica Ceca - si caratterizzi per la preminenza dei
presidenti di corte nell’amministrazione del sistema. In argomento, si rimanda ai numerosi
contributi al numero speciale Judicial Self-Government in Europe, in German Law Journal,
2018, 7, 1567 ss.

? Ci0 non esclude ad esempio, come testimoniato da Elena Paciotti, che alcuni dirigenti
abbiano continuato a esercitare influenze indebite sull’esercizio della funzione giudiziaria an-
che in Italia, dove fino ad almeno gli anni 80 si davano casi di dirigenti di uffici giudicanti (e
non solo requirenti) in grado di determinare la sorte di processi sensibili.

10 Articoli 101, c. 2°, 104, c. 3° e soprattutto 107, c. 3°.

1 Sin dalla L. n. 392 del 24 maggio 1951 (c.d. legge “Piccioni”), che sostitui i gradi con
le qualifiche; passando per le leggi 570 25 luglio 1966 (c.d. legge “Breganze”) sulle nomine a
magistrato di Corte di appello e n. 831 del 20 dicembre 1973 (c.d. legge “Breganzone™) sulle
promozioni in Cassazione e per le leggi per ’elezione dei membri togati del CSM n. 1198 del
18 settembre 1967 e n. 695 del 22 dicembre 1975; per arrivare alla 1. n. 357 del 25 maggio 1970
di abolizione dell’esame per aggiunto giudiziario, figura intermedia tra I'uditore e il magistra-
to di tribunale poi abolita con I. n. 97 del 2 aprile 1979. Da ultimo si veda anche il d. Igs. n.
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giudice costituzionale” ma anche nella prassi dei rapporti interni alla magi-
stratura — una sorta di costituzione materiale giudiziaria —, appare particolar-
mente significativo da questo punto di vista. In altri ordmamentl, il processo
di “democratizzazione” dell’organizzazione giudiziaria, pur presente, & stato
diversificato ma & certamente meno significativo che nel caso italiano.

Le poche analisi comparate sul tema, limitate peraltro ai dirigenti degli
uffici giudicanti per evidenti motivi, indicano percio per I'Italia il debole po-
tere (rispetto ad altri ordinamenti) dei presidenti di glurlsdlzlone assimilabili
al modello del primus inter pares in opposizione al modello del “capo” che &
al contrario diffuso in area post-socialismo reale”. Partendo da queste consi-
derazioni, mi sembra opportuno portare I’attenzione su tre aspetti.

1.1. La progressiva articolazione delle funzioni del dirigente giudiziario

Il primo aspetto riguarda la riemersione negli ultimi lustri della impor-
tanza — che potremmo definire strategica — della figura del dirigente ai fini
del corretto svolgimento delle funzioni degli apparatl giudiziari nelle societa
contemporanee. Tale crescente importanza va pero qualificata non potendo-
sene dare una rappresentazione univoca e semplificata. Essa presenta infatti
elementi di contraddittorietd; inoltre, si connette a molteplici fattori di “testo
e contesto” — riguardanti cioe le funzioni e i poteri dei dirigenti ma anche
’ambito ordinamentale entro cui questi operano; infine, funzioni e poteri
e il loro concreto esercizio si differenziano dal punto di vista quantitativo e
qualitativo a seconda della specifica figura dirigenziale esaminata.

E difficilmente confutabile che Iattivita di direzione di un ufficio giu-
diziario sia divenuta sempre pili complessa”. Come si puod ben immaginare,
non & questa una prerogatlva dell’ordinamento italiano e la figura del diri-
gente giudiziario e pil in generale la dirigenza degli uffici giudiziari sono
oggetto di riflessione anche in altri ordinamenti.

E d’obbligo ricordare a questo proposito la ristrutturazione globale av-
viata nel 2001 del sistema giudiziario olandese, oggi assurto a modello di
riferimento quanto ai profili della governance e della funzionalita dei singoli
organi giudiziari — messa ulteriormente a punto nel 2013 — oltreché del siste-
ma nel suo insieme®.

51 del 19 febbraio 1998 (quest’ultimo con particolare riferimento alla modifica degli articoli
42bis, 47 e 47quater dell’ordinamento giudiziario).

12 Corte cost. sent. n. 143 del 18 luglio 1973.

13 A. Buisa, D. Kosar, Court Presidents, cit., 2059. Per limitarsi agli ordinamenti europei,
ritroviamo ad esempio presidenti “forti” nella Repubblica Ceca e in Slovenia; tra gli ordinamenti
occidentali, quello francese pure si caratterizza per il permanere di un discreto carattere gerarchico.

4 C. CASTELLL, La nomina dei dirigenti: problema dei magistrati o del servizio?, in Que-
stione giustizia, 9 giugno 2020.

1> Storicamente, I’attenzione ai profili organizzativi in ambito giudiziario ha avuto svi-
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Pilt recentemente, in Francia, ¢ stato affidato all’ex Primo presidente della
Corte di Cassazione Guy Canivet il compito di redigere un rapporto in tema
di valutazione dei presidenti di corte d’appello e dei procuratori generali, sino
ad oggi non soggetti a valutazione specifica®. Ma gia nel 2006 il Ministro della
giustizia aveva richiesto all’allora Primo presidente della Corte di cassazione
Guy Canivet di riflettere sulla «architettura generale di un dispositivo volto a
preparare specificamente alle loro future responsabilita i magistrati chiamati a
esercitare le funzioni di dirigente giudiziario», sulla base della constatazione
che 'aumento delle responsabilita amministrative e I'introduzione di nuovi
metodi di gestione di bilancio avessero modificato in maniera sensibile i com-
piti dei dirigenti degli uffici giudicanti e requirenti»”. Mi pare significativo
sottolineare che nel rapporto del 2006, accanto al bisogno di sviluppare una
cultura gestionale collegata al paradigma del new public management che in
Francia ha assunto indubbia rilevanza®s, fossero evocate anche le «modalita di
realizzazione delle politiche giudiziarie», I’«apertura della giustizia alle realta
economiche e sociali» come «contesto di esercizio della giustizia» e le «forme
di cooperazione nello spazio giudiziario europeo».

In Belgio, in considerazione delle mutate condizioni di esercizio della
funzione giudiziaria, sono state adottate le leggi del 1 dicembre 2013 «portant
réforme des arrondissements judiciaires» e del 18 febbraio 2014 «relative a
'introduction d’une gestion autonome pour I’organisation judiciaire». Que-
ste hanno rivoluzionato, tra le altre cose, I’organizzazione e la gestione degli
uffici giudiziari, con I'individuazione di «chefs de corps», figure dirigenziali
togate in ambito giudicante e requirente, e la creazione a livello nazionale di
organismi collegiali competenti in particolare nella gestione delle risorse e
a livello dei singoli uffici giudiziari di comitati di direzione a composizione
mista di ausilio agli «chefs de corps»®.

luppo precoce proprio in Olanda, nel quadro del paradigma del New Public Management
che tuttavia ¢ ora sottoposto a crescenti critiche anche [i. Si rimanda a R. DE LANGE, Judicial
Independence in The Netherlands, in A. SEIBERT-FOHR (a cura di), Judicial Independence in
Transition, Berlin, 2012, 238; M. VISSER, R. SCHOUTETEN, J. DIKKERS, Controlling the Courts:
New Public Management and the Dutch Judiciary, in Justice System Journal, 2019, 1, 41 ss.; E.
Mak, Judicial Self Government in the Netherlands: Demarcating Autonomy, in German Law
Journal, 2019, 7, 1812 ss.

16 M. BABONNEAU, Management au sein des juridictions : un organe ad hoc pour évaluer les
chefs de cours, in Dalloz Actualité, 10 settembre 2019. In Francia, I’articolo 12-1 dell’Ordinanza
n. 1270 del 22 dicembre 1958 relativa allo statuto della magistratura non fa oggetto della valuta-
zione biennale 1 magistrati c.d. hors hiérarchie, categoria che comprende, oltre ai consiglieri di
cassazione, 1 presidenti di corte d’appello. Nella prassi, esistono solo forme di autovalutazione.

7 Préparation des magistrats de Iordre judiciaire a exercice des fonctions de chef de juri-
diction et de parquet (Note de synthése du Rapport Canivet).

18 J. COMMAILLE, B. HUREL, La réforme de la justice frangaise. Un enjeu entre instrumen-
talisation et démocratie, in Droit et société, 2011, 2, 393 ss.

¥ F. SCHOENAERS, Modernisation des institutions judiciaires belges: vers un management
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Il tema dei dirigenti degli uffici giudiziari e della complessita delle loro
funzioni si & poi imposto a livello sovranazionale, con ’adozione il 10 no-
vembre 2016 del Parere n. 19 sul ruolo dei presidenti di corte del Consiglio
consultivo dei giudici europei (CCJE)», dal quale viene fuori una rappre-
sentazione plastica della natura multiforme delle funzioni dei dirigenti. Tra
le loro funzioni, oltre a quelle prettamente giudiziarie, si pone attenzione
al ruolo che essi hanno nello sviluppo di relazioni con gli organi centrali di
gestione del sistema giudiziario (siano essi organi ministeriali o consigli di
giustizia), con altre corti e tribunali e con gli uffici requirenti, con I"avvoca-
tura, con il mondo accademico, con 1 media, etc.?, in ambiti assai diversificati
che vanno dalle specifiche esigenze locali in tema di formazione alla gestione
efficiente dei flussi di lavoro, alla comunicazione con I'opinione pubblica
ai fini della comprensione generale e della legittimazione dell’attivita degli
organi giudiziari.

Riportando 'attenzione sull’ordinamento italiano, all’alba della Repub-
blica le funzioni dei dirigenti, certo importanti, erano essenzialmente inter-
ne, di natura prettamente giudiziaria?, di amministrazione della giurisdizio-
ne?, e attinenti alla valutazione e sorveglianza dei magistrati* e alla nomina
dei componenti gli uffici giudiziari. Era loro riconosciuto inoltre un ruolo
in sede concorsuale nell’ambito della progressione di carriera® e di rappre-
sentanza di fronte al potere esecutivo®. A distanza di qualche decennio - si
pensi ai decreti legislativi n. 51 del 19 febbraio 1998 e n. 240 del 25 luglio
2006 n. 240, le cui norme in parte certificano un’articolazione che era andata
maturando nella prassi — il panorama funzionale appare ben piu eterogeneo.

Larticolazione delle funzioni dirigenziali riflette una serie di mutamenti
che si possono a ragione definire epocali e attengono anzitutto agli stessi
sistemi giudiziari, quali "'ampliamento del corpo dei magistrati, di dimen-
sioni doppie rispetto a quello di cinquant’anni fa, e conseguentemente del-
le strutture giudiziarie. Vi sono poi mutamenti pili generali, e tra questi ¢
I’emergere del paradigma della judicialization come riflesso della crisi della
rappresentanza politica”, che coinvolge non solo il rapporto con la politica

de type 2.0¢, in Cahiers de la sécurité et de la justice, 2015, 2, 46 ss..

2 Consultative Council of European Judges, Opinion n. 19 (2016), The Role of Court
Presidents.

21 D. PiaNa, Logiche decisionali e funzioni di governo: il Consiglio superiore della magi-
stratura e i meccanismi di accountability inter-instituzionale, in Amministrare, 2012, 3, 484.

2 Articolo 53 r.d. 12 del 30 gennaio 1941.

B Articoli 92 € 97 r.d. n. 12 del 1941.

2 Articolo 229 r.d. n. 12 del 1941 e articoli 14 e 16 r.d. legisl. n. 511 del 31 maggio 1946.

% Articolo 182 r.d. n. 12 del 1941.
¢ Articolo 86 r.d. n. 12 del 1941.

¥ G. TEUBNER, Juridification — Concepts, Aspects, Limits, Solutions, in G. TEUBNER, Ju-
ridification of Social Spheres, Berlino, 1987, 3 ss.; J. COMMAILLE, The Janus Model of Legal

[N}
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e con la decisione politica (judicialization of politics) ma la stessa funzione
della giustizia nella societa quale elemento di regolamentazione della stessa
(judicialization of society), con conseguenze anche sulla frammentazione del-
le forme giurisdizionali.

In relazione a ci0, la giustizia assume 1 caratteri del servizio pubblico e
non & pitt mera fonction régalienne, con cio che ne deriva in tema di efficacia®
quale valore che assume tenore costituzionale ex articolo 97 della Costitu-
zione, nella misura in cui Pefficacia del servizio & suscettibile di impattare
sui diritti degli “utenti” del servizio stesso®. In breve, la questione della di-
rigenza viene oggi a essere cruciale — strategica, come ho detto prima — per
il complicarsi della realtd funzionale, personale e materiale che il dirigente
si trova a coordinare e organizzare in un contesto assai diverso a quello di
settant’anni fa®.

C’¢ chi ha parlato a questo riguardo anche di «polimorfismo delle funzio-
ni dirigenziali»*', con 'individuazione di almeno quattro aree: tecnico-giuri-
dica, attinente essenzialmente alle funzioni giudicanti o requirenti, che sono
proprie dei dirigenti nella loro qualita di magistrati’; guida e controllo dei
magistrati, pur qualitativamente riformulata da alcuni in chiave principal-
mente deontologica® e non gerarchica; tecnico-organizzativa, inclusiva non
solo dei poteri in materia tabellare, ma pit in generale organizzativi fino alla
interpretazione del ruolo di organizzazione e coordinamento dell’attivita
dell’ufficio; prettamente amministrativa, con attinenza cio¢ alle funzioni di
gestione dell’apparato amministrativo e delle risorse dell’ufficio (incluso il
rapporto con le cancellerie, controllo di gestione, etc.). In un’ottica di sintesi,

Regulation: Changes in the Political Status of Justice, in Revista Critica de Ciéncias Sociais
(RCCS) Annual Review, 2010, 2, 143 ss.

% F. ConrtiNt, E VIAPIANA, Quanto costa la giustizia? I tribunali italiani tra efficacia ed
efficienza, in Questione giustizia, 17 febbraio 2020.

» Cid ha portato alla creazione nel 2006 della figura del dirigente amministrativo, ai fini
dell’esplicazione delle funzioni ministeriali coperte dall’articolo 110 della Costituzione, M.
ORLANDO, La gestione delle risorse dell’ufficio gindiziario e i rapporti tra Capo dell’ufficio giun-
diziario e dirigente amministrativo, in Questione giustizia, 14 gennaio 2020. Peraltro, con la
riforma costituzionale che ha introdotto il nuovo comma 1 dell’articolo 97 Cost. si & imposto
in misura sempre maggiore il tema dell’efficienza. Questa pure ovviamente assume rilievo,
seppure a mio modo di vedere solo di tipo indiretto. Lefficienza riguarda infatti il rapporto
tra le risorse utilizzate e gli obiettivi conseguiti, mentre ’efficacia ha a che fare con i risultati
conseguiti nel loro rapporto con gli obiettivi programmati.

3 A questo proposito, trovo particolarmente indicativa l'articolazione della figura del
dirigente dell’ufficio giudiziario quale risulta dall’articolo 14 del codice etico.

3t M. CASSANO, La selezione e i poteri dei dirigenti, Intervento al Seminario «Le garanzie
istituzionali di indipendenza della magistratura in Italia», Scuola Superiore della Magistratura,
6 novembre 2019.

2 Con possibilita di esonero parziale o totale dal servizio per i dirigenti degli uffici di
dimensioni pili ampie.

33 Sempre M. CASSANO, La selezione e i poteri dei dirigenti, cit.
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si puo dire che le funzioni dirigenziali si siano dilatate in special modo, ma
non in maniera esclusiva, con riguardo a quest’ultimo ambito.

Data la rilevanza del fenomeno, che richiederebbe un’indagine a sé, si
sono tentate da pil parti sistematizzazioni delle funzioni svolte dai dirigenti
degli uffici (con particolare riguardo agli uffici giudicanti)*. Al di 1a della
congruenza e utilita di tali tassonomie®, questi sforzi evidenziano in ogni
caso la generahta degli sviluppi funzionali degli organi dirigenziali.

Se tale ¢ la tendenza generale, a livello comparato questo vero e proprio
patchwork funzionale si presta a modulazioni differenti in funzione sia dei
caratteri strutturali del sistema giudiziario (la sua complessita) sia del conte-
sto sociale ed economico entro culi il sistema giudiziario opera.

Da questo punto di vista, mi pare opportuno evidenziare il fatto che il no-
stro contesto nazionale presenta un livello di complessita relativamente elevato
rispetto ad altre esperienze. Ce lo ha ricordato Daniela Piana, allorché ha affer-
mato che i «nostri magistrati che svolgono funzioni apicali sono abituati a fare
fronte a situazioni di complessita molto maggiore rispetto ai colleghi stranie-
ri. Si misurano quotidianamente, soprattutto nei grandi uffici, con gestioni di
conflitti interni ed esterni che in molti Paesi europei non sarebbero possibili»36

Certo —'osservazione & quasi banale —, non bisogna perdere di vista il fatto
che differenze esistono anche allinterno di un medesimo ordinamento. La realta
della dirigenza ¢ articolata e complessa e a stento se ne puo delineare un’immagi-
ne unitaria. Cosi, nell’ordinamento italiano il termine “incarico direttivo” inclu-

3* 1l gia ricordato Parere n. 19 del CCJE distingue ad esempio funzioni propriamente giudi-
ziarie, funzioni attinenti all’organizzazione e alla performance amministrativa dell’ufficio, fun-
zioni di rappresentanza. Ciascuna di queste funzioni richiede competenze e soprattutto capacita
le pitt diverse, non ultime quelle di natura relazionale. Ad esempio, le funzioni attinenti all’or-
ganizzazione dell’ufficio non richiedono mere competenze in materia di organizzazione, ma
anche capacita relazionali con i magistrati e lo staff amministrativo dell’ufficio stesso; le funzioni
di rappresentanza includono 1 rapporti con molteplici soggetti (I’eventuale organo di garanzia
dell'indipendenza, il Ministero della Giustizia, altri organi di amministrazione della giurisdizio-
ne e gli altri uffici giudiziari giudicanti e requirenti, I'avvocatura, i media, i cittadini e la societa
civile). Con un approccio che pare maggiormente concentrato sulle funzioni che pit direttamen-
te toccano indipendenza del singolo magistrato, ¢’¢ chi ha proposto una diversa tassonomia tra
funzioni rilevanti per la carriera dei giudici, funzioni di amministrazione del lavoro dell’ufficio e
dei suoi membri, funzioni giudiziarie, funzioni economico-finanziarie, funzioni diplomatiche e
funzioni di comunicazione, A. BLisa, D. Kosar, Court Presidents, cit., 2042.

% Una tassonomia alternativa puo differenziare poteri determinanti la funzione giurisdi-
zionale, poteri sullo status dei giudici, poteri meramente organizzativi, e poteri extra-giudi-
ziari. Questi ultimi includono la rappresentanza verso I’esterno — dalle relazioni per I’i 'inaugu-
razione degli anni giudiziari, alla rappresentanza istituzionale alle funzioni di comunicazione
con 1 media — e la funzione consultiva rispetto ad altri poteri dello Stato, specialmente nel
processo di elaborazione di progetti di legge e normativa in generale (anche attraverso la par-
tecipazione a organi collegiali cui sia riconosciuto tale funzione).

36 D. P1aNa, Capi, direttivi o funzioni apicali. Quale modello per quale magistratura?, in
Quest. giustizia, 2013, 2-3, 110.
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de all’incirca duecentottanta posizioni giudicanti e duecento requirenti, dunque
una realta non omogenea in cui lo stesso bilanciamento tra le diverse componenti
del patchwork funzionale sopra delineato varia: e cosi vi sono differenze tra le
funzioni svolte da un presidente di tribunale e da un presidente di corte d’appel-
lo, tra quelle svolte da un presidente di un tribunale di grandi dimensioni e da un
presidente di un tribunale di provincia di dimensioni ridotte”.

Per tali ragioni, probabilmente ispirati dal modello olandese, si ¢ anche
arrivati a ragionare sulla possibilita per gli uffici medio-grandi ad alto grado
di complessita (dove appare fallace la rappresentazione della realta di “un
uomo solo al comando”) di riorganizzare il modello stesso della governance,
ad esempio con I'introduzione di veri e propri consigli di amministrazione
per coadiuvare il dirigente®.

1.2. Il tema del potere del dirigente giudiziario

Il secondo punto che mi preme evidenziare & che alla riemersione della
importanza strategica della figura del dirigente non corrisponde automati-
camente e necessariamente una nuova centralitd del suo ruolo laddove lo si
configuri in termini di potere tout court. Vista sotto tale ottica, 'importanza
del ruolo del dirigente va infatti opportunamente qualificata con riferimento
atre aspetti: al rapporto funzionale con gli organi centrali di “amministrazio-
ne”, siano essi di garanzia o ministeriali, o con organi periferici nell’esercizio
di poter1 specifici®’; al tema della accountabiliry; alla posizione del dirigente
nel sistema generale di amministrazione della giustizia.

A) I'poteri dei dirigenti nel rapporto con gli altri soggetti istituzionali
Quanto al primo aspetto, la creazione di organi di garanzia ha assorbi-
to — direttamente o per via di supervisione — parte dei poteri in materia di

7O tra uffici in circoscrizioni dove vi sia un’incidenza di procedimenti di particolare ri-
lievo sociale o economico e quelli in cui tale incidenza sia scarsa o inesistente (sebbene, sotto il
profilo formale, la rilevanza della funzione giudiziaria sia eguale a tutti i livelli). Si tratta peral-
tro di differenze che la normativa secondaria del CSM ha preso in considerazione, se si pone
mente agli articoli 17 e 18 del Testo unico del CSM sulla dirigenza giudiziaria che individua
indicatori specifici differenziati per la valutazione dei candidati agli uffici direttivi (giudicanti
e requirenti) di primo grado di piccole e medie dimensioni e dei candidati agli uffici diretti di
primo grado di grandi dimensioni, D. CAVALLINI, La selezione, cit., 1458.

3% C. CASTELLL, La nomina dei dirigenti, cit.

¥ Tra i potert specifici, vi sono quelli che i impattano sull’esercizio della funzione giuri-
sdizionale (distribuzione dei giudici tra le sezioni, composizione dei colleg1, assegnazione dei
procedimenti), sulla carriera dei giudici (valutazione, partecipazione ai processi di selezione
anche tramite la partecipazione a organi deputati alla nomina dei magistrati, poteri discipli-
nari e partecipazione ai procedimenti disciplinari), sull’organizzazione e il funzionamento
del tribunale o della corte (amministrazione del personale amministrativo o di supporto ai
magistrati, gestione delle risorse).
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amministrazione della giurisdizione prima esercitati dai dirigenti degli uffici
giudiziari. Ancora una volta, tale osservazione & particolarmente valida con
riferimento al caso italiano, dove la vocazione espansiva delle competenze
consiliari a fini di garanzia dell’esercizio indipendente ed efficiente della fun-
zione giudiziaria ha portato il CSM a delinearsi come vertice dell’ammini-
strazione della giustizia®. Certamente, per limitarsi ai dirigenti degli uffici
giudicanti*, questi conservano poteri “sensibili”: ad esempio il potere di va-
lutare 1 magistrati, che ha acquisito (almeno in teoria) rilievo maggiore con
I'introduzione delle valutazioni quadriennali, o quello di formazione delle
tabelle di organizzazione degli uffici; ma I’esercizio di tali poteri & come noto
circoscritto sia dal parere dei consigli giudiziari (da cui transitano, prima di
arrivare al CSM,, tutti gli atti dei dirigenti degli uffici che abbiano una qualche
rilevanza e che la discrezionalita di tali atti sostanzialmente delimita®) sia e
soprattutto dai criteri guida determinati dal CSM (con riguardo alla valuta-
zione) e dal dettagliato diritto tabellare anch’esso di genesi consiliare®.
L'autonomia e la capacita di influenza del dirigente va poi misurata rispet-
to ai piti vari ambiti di attivita relativi alla organizzazione e al funzionamento
dei servizi giudiziari che nell’ordinamento italiano sono coperti dall’articolo 110
della Costituzione (ambiti oggi anche piu estesi rispetto a quando la relativa di-

 E il tema, anzitutto, della costruzione di un apparato di regole anzitutto con riguardo
all’attuazione del principio del giudice naturale ex articolo 25, c. 1° della Costituzione; ma il
processo di accentramento e “costruzione” delle competenze del Consiglio copre ambiti di-
sparati, Intervista dell’autore con il Presidente di Corte d’appello [G], 7 giugno 2018. Sul CSM
come vertice organizzativo, C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 11, Padova, 1976, 1284.

Puo essere utile, rispetto alla centralizzazione nel CSM e al ruolo dei dirigenti degli uffict,
riportare quanto rilevato da un presidente di tribunale con riferimento alle procedure ese-
cutive immobiliari, Intervista dell’autore con il Presidente di tribunale [E], 12 maggio 2018:
«Su questo per esempio il Consiglio ha deciso di intervenire, dando delle linee guida che non
attengono ovviamente alle scelte giurisdizionali, ma che attengono alle modalita di funzio-
namento del processo. E su questo lo ha fatto in vari settori. [...] Pero & sintomatico che, per
organizzare il servizio... insomma le procedure esecutive immobiliari, non si fa una commis-
sione di presidenti delle corti o presidenti di tribunale; si fa una commissione di esperti, in cui
ci sono anche dei presidenti di tribunale per caso». Simili rilievi anche nell’Intervista dell’au-
tore con il Presidente di tribunale [F], 6 giugno 2018.

“Ad essi ci si limita in questo paragrafo, ma il discorso generale puo essere esteso ai diri-
genti degli uffici requirenti, fatte salve le specificazioni di cui al paragrafo successivo.

“2 Intervista dell’autore con il Presidente di tribunale [A], 7 maggio 2018.

# Intervista dell’autore con il Presidente di corte d’appello [G], 7 giugno 2018: «[I]l
Consiglio controlla e pretende dei risultati, come ¢ giusto che sia, ma nello stesso tempo mol-
to spesso ¢ il Consiglio che sceglie i ruoli e le competenze, e allora poi i risultati... diventa
difficile poterli garantire, gestire. [...] Il Consiglio adesso si ¢ avviato con un’ultima circolare
ad indicare che, quando un consigliere fa la scelta di un settore, il capo dell’ufficio non possa
cambiargli questo settore. E questo [...] lo posso capire a livello di ambizione personale, di
carriera, perd diventa difficile a livello di organizzazione dell’ufficio». Rilievi simili nell’Inter-
vista dell’autore con il Consigliere togato del CSM [C], 17 maggio 2018.
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sposizione fu formulata: si pensi solo all’importanza delle statistiche o allo
sviluppo delle piattaforme informatiche, che rappresentano oggi elemento
necessario per il lavoro giudiziario)*. Sotto questi profili, 'autonomia dei
dirigenti degli uffici appare molto limitata dal forte accentramento ministe-
riale, ad esempio per tutto quanto concerne le risorse di carattere infrastrut-
turale e la distribuzione delle risorse materiali e finanziarie®.

Quel che in ogni caso preme qui sottolineare & che nell’ordinamento ita-
liano lesercizio dei poteri attribuiti ai dirigenti si muove entro i confini de-
finiti da regole spesso molto dettagliate e da risorse limitate ed & sottoposto
allo sguardo, al controllo o alle determinazioni di altri soggetti istituzionali
centrali e periferici. A cio pud aggiungersi il problema, lamentato da molti
presidenti, del sovraccarico di compiti anche margmah, che determina la dif-
ficolta di focalizzarsi su quelli di maggior rilievo®. Si & detto, percio, che il
dirigente di un ufficio rappresenta solo un anello periferico”.

Se si estende lo sguardo ad altri ordinamenti, dirigenti “deboli” degli
organi giudiziari ritroviamo in Olanda (e piu in generale negli ordinamenti
nordici), dove pero il sistema generale di amministrazione appare meno cen-
tralizzato e 1 singoli uffici giudiziari complessivamente pitt autonomi. Qui
le diverse attivita di amministrazione della giurisdizione sono condivise con
altri soggetti istituzionali “locali”, pur sotto la supervisione del Consiglio
della Giustizia (Raad voor de rechtspraak) e ministeriale®: 1 vicepresidenti o
1 giudici senior con funzioni di coordinamento, ad esempio in materia di as-
segnazione dei procedimenti®, o i consigli di gestione a composizione mista
nelle materie strettamente amministrative e organizzative®.

# Intervista dell’autore con il Consigliere togato del CSM [D], 12 aprile 2018.

* Intervista dell’autore con il Presidente di tribunale [F], 6 giugno 2018.

# E il caso, ad esempio, della gestione degli edifici giudiziari, trasferita dal settembre 2015
dai Comuni all’amministrazione ministeriale e da questa delegata ai presidenti dei tribunali,
senza prevedere peraltro autonoma disponibilita finanziaria, richiamata in diverse interviste
con I'autore: Intervista dell’autore con il Presidente di tribunale [A], 7 maggio 2018; Intervista
dell’autore con il Presidente di Corte d’appello [B], 24 luglio 2018; Intervista dell’autore con
il Presidente di tribunale [F], 6 giugno 2018; Intervista dell’autore con il Presidente di corte
d’appello [G], 7 giugno 2018.

¥ M. CASSANO, La selezione e i poteri dei dirigenti, cit.

# La creazione del Consiglio all’inizio degli anni 2000 ha in realtd rappresentato una
tendenza verso I’accentramento rispetto a una condizione di partenza di forte autonomia dei
singoli uffici giudiziari. Recentemente tuttavia, la struttura generale dell’amministrazione &
stata criticata soprattutto da parte dei magistrati ed & stata accettata la possibilita che le forti
presentino propri candidati alla presidenza delle stesse.

* Nei tribunali olandesi vi & una forte specializzazione dei giudici e delle sezioni, ma &
possibile riassegnare i procedimenti in funzione delle esigenze gestionali all’interno ma anche
al di fuori dello stesso tribunale, R. DE LANGE, Judicial Independence in The Netherlands, cit.,
250. I presidenti godono tuttavia di un potere di iniziativa disciplinare.

° Sui consigli di gestione, si veda E. MAK, Judicial Self Government, cit., 1808 ss.
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Assai piu spesso, ai dirigenti degli uffici & riconosciuto un ruolo che in
Italia sarebbe considerato potenzialmente una minaccia per 'indipendenza
interna dei magistrati.

E il caso ad esempio della Germania, dove i presidenti di corte e tribu-
nale, attraverso la valutazione dei magistrati del proprio ufficio, sono in gra-
do di influenzare significativamente le possibilita di promozione (sebbene il
controllo del giudice amministrativo si sia fatto negli anni recenti piu strin-
gente)*'. Sotto altri profili, tuttavia, 1 poteri di amministrazione della giurisdi-
zione di cui i presidenti degli organi giudiziari sono rimasti titolari (¢ il caso,
ad esempio, dei trasferimenti), in un ordinamento sprovvisto di un organo di
garanzia sul modello del CSM, sono esercitati sotto la supervisione ministe-
riale” e con il concorso di organi collegiali (Prdsidien e Prasidialrate). Inol-
tre, sebbene il presidente di corte diriga gli affari amministrativi, le decisioni
fondamentali in ambito organizzativo sono prese collegialmente a livello del
singolo organo giudiziario®.

In Francia, paese dove il principio gerarchico conforma tuttora il sistema
giudiziario, ai presidenti (che come si ¢ detto non sono sottoposti a meccani-
smi specifici di valutazione*) ¢ riconosciuto il potere di valutare i magistrati
con cadenza biennale in assenza di organi concorrenti®. Ad essi ¢ anche rico-
nosciuto il potere di iniziativa disciplinare®, diversamente che in Italia, seb-
bene la prassi dimostri uno scarso utilizzo di tale potere”. Soprattutto, essi
godono di margini pitt ampi nell’assegnazione dei procedimenti, pur sulla base
di alcuni criteri “oggettivi” come la specializzazione del giudice e la sua dispo-
nibilita*. Si notera anche che la posizione di rilievo dei presidenti di corte e di
tribunale ha riflessi nella legge che disciplina I'elezione del Conseil supérienr

5t A. SEBERT-FOHR, Judicial Independence in Germany, in A. SEIBERT-FOHR (a cura di),
Judicial Independence in Transition, cit., 477.

52 Jvi, 456.

5 Sui presidenti di corte e tribunale in Germania, v. anche D. Kosar, Perils of Judicial
Self-Government in Transitional Societies, Cambridge, 2016, 396.

5 Sul punto, si veda pure la decisione della Corte costituzionale belga n.122/2008 del 1
settembre 2008, che ha posto limiti alla valutazione dei dirigenti degli uffici giudiziari.

% Intervista dell’autore con il Direttore dell’Ecole nationale de la magistrature [1], 18
giugno 2018. Nell’esercizio di tale potere si riscontrano talora problerm simili a quelli che st
riscontrano in Italia, in altri invece la valutazione arriva a costituire effettivamente uno stru-
mento decisivo per influenzare la carriera dei magistrati; inoltre, negli uffici pitt grandi la valu-
tazione & spesso di fatto e sostanzialmente delegata e non esercitata direttamente dal dirigente,
Intervista dell’autore con il Consigliere della Cour de cassation, ex avvocato ed ex consigliere
laico del Conseil supérieur de la magistrature [M], 10 luglio 2018.

% Articolo 43 dell’Ordinanza n. 1270 del 22 dicembre 1958.

7 A. GARAPON, H. EPINEUSE, Judicial Independence in France, in A. SEIBERT-FOHR (a cura
di), Judicial Independence in Transition, cit., 292 s.

$ Intervista dell’autore con il Consigliere laico del Conseil supérieur de la magistrature
[H], 19 giugno 2018; Intervista dell’autore con il Consigliere togato del Conseil supérienr de
la magistrature [L], 19 giugno 2018.
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de la magistrature, la quale riconosce forme di rappresentanza istituzionale in
seno all’organo di garanzia riservando loro un certo numero di seggi.

Rimangono invece particolarmente limitati in Francia i poteri dei diri-
genti degli uffici nel rapporto con "amministrazione ministeriale rispetto
agli ambiti di competenza che a questa sono propri: in special modo in ma-
teria di allocazione e gestione delle risorse”. Una recente riforma ha peral-
tro introdotto una gestione regionalizzata che dota talune corti d’appello di
dimensioni pitt ampie di una certa autonomia e del potere finanziario, con
’accentuazione della gerarchia tra le corti d’appello e tra i loro presidenti®.
In ogni caso, nellesercizio dei poteri prettamente amministrativi e gestionali
1 dirigenti degli uffici sono affiancati da un greffier en chef di nomina ministe-
riale, secondo un modello di gestione diarchico che in alcuni casi si & rivelato
conflittuale’.

Ancor piu in Belgio, dove si & peraltro assistito nel 2014 a una profonda
revisione dell’ordinamento giudiziario e della geografia giudiziaria che ha
ulteriormente accresciuto le responsabilita dei dirigenti degli organi giudi-
ziari (come in Francia non sottoposti a procedure di valutazione specifiche®),
questi conservano poteri di amministrazione della giurisdizione piuttosto
ampi®: in particolare, nell’assegnazione dei procedimenti rispetto a cui — pur
nel quadro del regolamento definito a livello del singolo ufficio giudizia-
rio* — hanno un ampio margine di apprezzamento che consente I’esercizio di

% Intervista con il Direttore dell’Ecole nationale de la magistrature [K], 19 giugno 2018,
che evidenzia come I'impotenza dei dirigenti soprattutto degli uffici giudiziari minori sia
all’origine di una crisi delle vocazioni e della difficolta per lo stesso Conseil di reperire candi-
dati per tali uffici. Il fenomeno ¢ sottolineato anche in un’Intervista dell’autore con il Consi-
gliere laico del Conseil supérienr de la magistrature [L], 21 giugno 2018. Pone "accento sulla
ristrettezza delle disponibilit finanziarie dei dirigenti degli uffici I’ex Primo presidente della
Corte di cassazione Bertrand Louvel, Intervista dell’autore con il Primo presidente della Cour
de cassation, 14 settembre 2018.

8 TIntervista dell’autore con il Consigliere laico del Conseil supérieur de la magistrature
[H], 19 giugno 2018; Intervista dell’autore con il dirigente dell’Ecole nationale de la magistra-
ture [I], 18 giugno 2018; Intervista dell’autore con il consigliere laico del Conseil supérieur
de la magistrature [N], 13 luglio 2018. Ci si riferisce alla riforma che ha istituito i budgets
opérationnels de programme (BOP), su cui Programmes, BOP et UO: une gestion publique en
prise directe avec la réalité du terrain, documento accessibile alla pagina https://www.perfor-
mance-publique.budget.gouv.fr/performance-gestion-publiques/gestion-publique-axee-per-
formance/essentiel/s-informer/programmes-bop-uo-gestion-publique-en-prise-directe-rea-
lite-terrain#. X_AC5hZ7k2w.

1 A partire dal 2016, & stato creato un comitato di gestione dell’ufficio composto dal
presidente, dal procuratore capo e dal greffier en chef, Intervista dell’autore con il Consigliere
laico del Conseil supérieur de la magistrature [1], 19 giugno 2018.

62 Decisione della Corte costituzionale belga n.122/2008 del 1 settembre 2008.

6 Articolo 90 del Codice giudiziario.

64 1] regolamento di ciascun organo giudiziario ¢ adottato dal potere esecutivo sotto for-
ma di Decreto regio dietro parere dei giudici della corte o del tribunale, del Procuratore ge-
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un’influenza significativa sui giudici dell’ufficio®; e in misura ancor maggio-
re nell’assegnazione dei giudici alle sezioni®, che permette di rimuovere un
giudice dalla sua area di specializzazione senza che sia possibile alcun ricorso
contro tale decisione?. Di converso, negli ambiti piti propriamente gestionali
e nell’amministrazione delle risorse umane e finanziarie il ruolo dei dirigenti
degli uffici giudiziari rimane molto limitato di fronte alla estesa centralizza-
zione di tali ambiti di competenza nell’amministrazione federale, secondo
uno schema simile a quello riscontrato in Francia®.

Gli ordinamenti nei quali forse in misura maggiore il ruolo dei dirigenti
degli uffici giudiziari li rende soggetti istituzionali particolarmente influen-
ti¥ sono — con poche eccezioni — quelli dell’area centro-orientale, in ragione
delle profonde tracce piramidale-verticistiche ereditate dai relativi sistemi
giudiziari. Senza approfondire, basti ricordare la fortissima influenza che dai
primissimi anni *90 hanno acquisito i presidenti dei venti tribunali distrettua-
li ungheresi, che, oltre ai poteri di cui disponevano, dominavano il Consiglio
giudiziario nazionale prima che questo fosse oggetto di riforma nel 20117 o

nerale e del Consiglio forense. Esso determina, tra le altre cose, il numero delle sezioni e le
materie di competenza delle stesse e 1 criteri di assegnazione alle stesse dei procedimenti. Tut-
tavia, rimane un margine ampio per i presidenti di creare sezioni temporanee (ad esempio per
procedimenti particolarmente complessi) o trasferire i procedimenti da una sezione all’altra
per esigenze di funzionalitd dell’ufficio.

% B. ALLEMEERSCH, A. ALEN, B. DALLE, Judicial Independence in Belgium, in A. SEI-
BERT-FOHR (a cura di), JuDICIAL INDEPENDENCE IN TRANSITION, cit., 312.

6 Articolo 79 del Code judiciaire belga.

Questo processo altamente discrezionale e poco trasparente & suscettibile di deter-
minare conflitti all’interno dell’ufficio B. ALLEMEERSCH, A. ALEN, B. DALLE, Judicial Inde-
pendence in Belgium, cit., 327. Vale la pena ricordare che ai dirigenti degli uffici giudiziari in
Belgio ¢ poi riconosciuto anche un potere di iniziativa disciplinare che include un potere di
inchiesta, il cui utilizzo rimane tuttavia piuttosto limitato.

¢ Articolo 382 del Code judiciaire belga. A seguito della riforma del 2014, si ¢ inteso
tuttavia riconoscere una maggiore autonomia ai dirigenti degli uffici giudiziari anche in que-
sti ambiti, ma anche affiancarli a comitati di gestione guidati da magistrati c.d. chefs de corps
posti sotto il controllo rispettivamente di un collegio di presidenti di corte e di un collegio
dei procuratori, B. ALLEMEERSCH, A. ALEN, B. DALLE, Judicial Independence in Belginm, cit.,
313 e La réforme de I’Ordre judiciaire (2012-14), documento ministeriale accessibile alla pa-
gina https://justice.belgium.be/sites/default/files/downloads/R % C3% A9forme%20de %20
1%270].pdf [ultimo accesso 25 dicembre 2021].

¢ D. Kosar, Perils of Judicial Self-Government, cit., 390. In tali ordinamenti, i dirigenti
degli uffici giudiziari rappresentano dispositivi di politicizzazione e canali di addomestica-
mento del giudiziario al contempo, fungendo anche — in ambienti polarizzati e in assenza di
garanzie sufficienti — come fusibili.

70 7. FLECK, Judicial Independence in Hungary, in A. SEIBERT-FOHR (a cura di), Judicial
Independence in Transition, cit., 793 ss., dove si documenta con dovizia di particolari il ruolo
giocato dai dirigenti distrettuali. Si veda anche, per la Polonia, A. BODNAR, L. BOJARSKI, Judi-
cial Independence in Poland, A. SEIBERT-FOHR (a cura di), Judicial Independence in Transition,
cit., 667 ss.
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il ruolo dei presidenti delle corti nella Repubblica Ceca nel quadro del mo-
dello c.d. ministeriale di “governo” della magistratura’. In tali casi, il ruolo
dei presidenti arriva anche a determinare lo stesso processo di reclutamento
dei magistrati e la loro nomina a un determinato ufficio giudiziario.

Non ¢ un caso che controversie importanti abbiano proprio li coinvol-
to 1 “capi” degli uffici giudiziari. Le vicende di Andrds Baka e Malgorzata
Gersdorf, gia presidenti della corte suprema ungherese e di quella polacca
rispettivamente, sono particolarmente note ma rappresentano solo la punta
dell’iceberg delle dimissioni forzate di numerosi altri presidenti di corte e di
tribunale. Ma anche al di fuori dei contesti problematici della post-transizio-
ne, la revoca dei presidenti degli uffici giudiziari ha rappresentato una pratica
comune, come dimostrano i casi della Repubblica ceca e della Slovacchia”.

In sintesi, quel che si vuole sottolineare attraverso questi cenni puntuali
di natura esemplificativa (ma che sarebbe interessante approfondire attraver-
so un’indagine sistemica) & che in altri ordinamenti europei i dirigenti degli
uffici giudiziari godono — dal punto di vista dei poteri e dell’influenza anzi-
tutto all’interno dell’ufficio ma anche a livello piu generale di sistema giudi-
ziario — di una posizione di assai maggiore rilievo di quanto lo sia in Italia.

B) La accountability del dirigente

La rilevanza dei dirigenti degli uffici & controbilanciata dall’introduzione
di forme istituzionali di accountability, termine traducibile qui come con-
formita alle regole e ai valori che sono normativamente alla base del proprio
comportamento’™. Senza volerne trascurare le conseguenze indesiderate ri-
guardanti la spinta verso il carrierismo?, in Italia I'introduzione di meccani-

7t M. BOBEK, The Administration of Courts in the Czech Republic: In Search of a Con-
stitutional Balance, in European Public Law, 2010, 2, 251 ss.; D. Kosar, Politics of Judicial
Independence and Judicial Accountability in Czechia: Bargaining in the Shadow of the Law
between Court Presidents and the Ministry of Justice, in European Constitutional Law Re-
view, 2017, 1, 96 ss.

72 Per la Polonia, si veda A. SLEDZINSKA-SIMON, The Rise and Fall of Judicial Self-Gov-
ernment in Poland: On Judicial Reform Reversing Democratic Transition, in German Law
Jonrnal, 2018, 7, 1839 ss.; per 'Ungheria U. BELavusau, On Age Discrimination and Beating
Dead Dogs: Commission v. Hungary, in Common Market Law Review, 2013, 1145.

73 A. BLisa, D. Kosar, Court Presidents, cit., 2033.

74 F. CONTINI, Le valutazioni di professionalita: la “carriera” dei magistrati tra indipen-
denza e merito, Intervento al Seminario «Le garanzie istituzionali di indipendenza della ma-
gistratura in Italia», 6 novembre 2019. Sul concetto di accountability in ambito giudiziario
e sulle sue diverse accezioni, D. Kosar, Perils of Judicial Self-Government, cit., 25 ss., e S.
BENVENUTL, The Politics of Judicial Accountability in Italy: Shifting the Balance, in European
Constitutional Law Review, 2018, 2, 369 ss.

5 Su questo rimando alla relazione di E Ricano, Gli incarichi direttivi, Bozza di in-
tervento al Seminario annuale Associazione “Gruppo di Pisa” - Il Consiglio Superiore della
Magistratura: snodi problematici e prospettive di riforma, 23 ottobre 2020, testo reperibile sul
sito del Gruppo di Pisa.
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smi finalizzati alla accountabiliry rappresenta in principio uno degli aspetti di
maggior rilievo della riforma ordinamentale del decennio scorso.

Tali forme consistono nella temporaneita dell’incarico’ connessa alla va-
lutazione ai fini di una eventuale riconferma e nell’apparato di criteri di va-
lutazione — introdotto sia per via legislativa sia attraverso la normazione del
CSM - che sostituiscono quello prima preminente, se non nei fatti pressoche
esclusivo, dell’anzianitd. Da questo punto di vista, il panorama odierno &
senz’altro molto distante da quello che ancora caratterizzava gli anni ’80, in
cui ’assenza di temporaneita determinava monopoli di potere locale”.

Sulla temporaneita del mandato dirigenziale 'ordinamento italiano si muo-
ve lungo una traccia percorsa anche da altre esperienze europee. Certamente, si
contano almeno otto ordinamenti europei che prevedono non la temporaneita
bensi la nomina fino al pensionamento: tra questi, tre ordinamenti nordici (Da-
nimarca, Svezia e Finlandia), tre centrali (Germania’, Austria e Lussemburgo) e
due meridionali (Cipro e Grecia). In tutti gli altri ordinamenti la temporaneita
& perd prevista e in un paio di casi le & riconosciuta addirittura status costituzio-
nale”. Essa ¢ modulata in maniera differente a seconda della durata, che varia
tra i tre e 1 sette anni, della possibilita di nuova nomina e dell’eventuale lasso di
tempo che deve intercorrere tra una nomina e I’altra®. Talora la temporaneita &
stata motivate da considerazioni assimilabili a quelle che ne hanno g1ust1f1cato
Pintroduzione in Italia. E il caso della Repubblica ceca, dove nel 2008 si & optato
per la temporaneita e la non rinnovabilita della carica di presidente di corte e di

76 Articolo 45 d. Igs. 160 del 5 aprile 2006.

7 E. Paciorrt, La questione dei dirigenti degli uffici giudiziari, in La professione del giu-
dice, Milano, 1985, p. 173 ss., citato in E. GIANFROTTA, Direttivi e semidirettivi. Indietro non si
torna, in Questione giustizia, 2013, 2-3, 34.

78 In Germania, la possibilita di introdurre la temporaneita dell’incarico € stata discussa,
ma non si ¢ mai raggiunto un consenso in tal senso, A. SEIBERT-FOHR, Judicial Independence
in Germany, cit., 476.

7 Oltre alla riserva di legge di cui all’articolo 151 della Costituzione belga, la Costituzio-
ne della Bulgaria (articolo 129) impone al mandato un limite di cinque anni, con possibilita di
un secondo mandato per i dirigenti degli uffici giudiziari, a esclusione dei presidenti di Corte
suprema il cui limite & fissato a sette anni senza alcuna possibilita di rinnovo.

° Troviamo dunque incarichi triennali (Romania, con un unico rinnovo ma sulla base di
una nuovo concorso, Belgio); quadriennali (Croazia, con un unico rinnovo e intervallo di quat-
tro anni prima di una nuova nomina; Polonia, per i presidenti tribunali distretto, con un rin-
novo e quattro anni di intervallo); quinquennali (Spagna, con rinnovo indefinito; Estonia, con
rinnovo indefinito a seguito dell’abrogazione della norma che lo limitava a uno solo; Lettonia e
Lituania, entrambi con un’unica possibilita di rinnovo; Belgio); esaennale (Olanda, anche pe il
consigli di gestione, con rinnovo per altri tre anni; Ungheria, con un unico rinnovo, e gli ulterio-
ri dietro approvazione del Consiglio; Polonia, per i presidenti delle corti superiori, con rinnovo
dopo sei anni di intervallo; Slovenia, con rinnovo indefinito sulla base di un nuovo concorso);
settennali (Repubblica Ceca, senza rinnovo; Francia, senza rinnovo nello stesso ufficio ma con
possibilita di passare in un altro tribunale come presidente; Irlanda, senza rinnovo).
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tribunale al fine moderare il potere e I'influenza sul sistema giudiziario®.

Questo tema cruciale ha trovato inoltre accoglimento nel Parere n. 19 del
CCJE, dove si evidenzia la necessita di bilanciare la costruzione dell’expertise
e 'apertura a soluzioni innovative®.

Draltro lato, deve rilevarsi come vi siano ordinamenti in cui la tempora-
neitad dell’incarico non sempre si accompagna a meccanismi di valutazione
efficaci dell’operato del dirigente. Si sono menzionati i casi limite di Francia
e Belgio, dove sono assenti procedure apposite di valutazione dei dirigenti
degli uffici®. Ma la bonta dei processi di valutazione ¢ stata spesso messa in
discussione anche laddove essi siano presenti*.

C) Il dirigente come snodo nel sistema di amministrazione della giustizia

Bisogna infine ricordare che, anche laddove come in Italia rappresenta
un anello periferico, il dirigente dell’ufficio giudiziario € in quanto tale ele-
mento critico di giunzione o snodo nel sistema pit generale dell’amministra-
zione della giustizia. Il dirigente non ha insomma come unico interlocutore
il CSM, dove quest’ultimo ¢ in posizione per cosi dire “sovraordinata” (o
piu esattamente di supremitas)®, o il Ministero, o il proprio capo gerarchico
come avveniva tradizionalmente; esso interloquisce bensi con una pluralita di
soggetti, interni all’'ufficio (magistrati e impiegati amministrativi) ed esterni
(avvocatura, altri uffici all’interno della circoscrizione giudiziaria, cittadini,
etc.)*. In quanto tale, secondo una tendenza definita anche nel Parere n. 19
del CCJE, assume un rilievo centrale tra le capacita del dirigente quella di co-
ordmamento, mentre perdono rilievo quelle, alternatwamente, di “esecuto-

e” del volere di un superiore gerarchico o di “capo” dei mag1strat1 assegnati
all ufficio. Ne deriva che la “forza” del dirigente non dipenda piu dalle sole
norme che assegnano poteri e impongono obblighi, ma anche dalle qualita
della persona che ricopre 'ufficio.

81 Si & perd mantenuta una durata della carica relativamente estesa, variabile tra i sette e i
dieci anni a seconda dell’incarico A. BLisa, D. Kosar, Court Presidents, cit., 2067.

82 Quanto alle procedure di riconferma, laddove previste, mi pare interessante menziona-
re il caso danese, dove il dirigente dell’ufficio giudiziario invia a tal fine una lettera di motiva-
zione al Consiglio della magistratura, che decide sulla base del parere dei membri del consiglio
di amministrazione dell’ufficio e dei riscontri ricevuti dagli altri membri della corte e a seguito
di un colloquio tra il dirigente che richiede il rinnovo della carica e il presidente del Consiglio
superiore.

8 V. supra par. 2.1. a)

8 Sia consentito un rimando generico agli esempi tratti da diversi ordinamenti europei
riportati in A. SEIBERT-FOHR (a cura di), Judicial Independence in Transition, cit.

%5 G. SILVESTRI, Giustizia e gindici nel sistema costituzionale, Torino, 1997, 87, «nel limita-
to senso che [& I'ultimo] a pronunciarsi sulle questioni attinenti [...] all’amministrazione della
giurisdizione, ma non possied[e] alcuno di quei poteri o facolta che normalmente ineriscono
ai vertici di una struttura».

% Siveda l'articolo 14 del codice etico su «I doveri dei dirigenti».
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1.3. segue: precisazioni riguardo all’ufficio requirente

Il terzo punto su cui Vogho portare ’attenzione — quale precisazione ri-
spetto alle osservazioni gia svolte — ¢ relativo alla direzione degli uffici re-
quirenti: precisazione che vale particolarmente per I'ordinamento italiano,
dove oltre allincorporazione della figura requirente nel corpo dei magistrati
(come avviene anche in Francia), si riscontra la tendenziale equiparazione
di status al magistrato g1ud1cante (diversamente invece da quanto avviene
in Francia). Tale precisazione & particolarmente importante con riferimento
all’affaire CSM.

Quanto dunque alla dirigenza degli uffici requirenti, ¢ noto il processo
di riverticalizzazione di tali uffici innescato con la riforma dell’ordinamento
giudiziario (a partire dalla eliminazione del sistema tabellare per gli uffici
della procura con I’abrogazione dell’articolo 7-ter del r.d. n. 12 del 1941), pur
smussato in sede interpretativa dal CSM¥ e risoltosi in una sorta di gerarchia
definita “temperata”®. Senza indugiare qui sulla natura e I'intensita della ge-
rarchizzazione dell’ufficio requirente, & utile sottolineare quanto acutamente
messo in rilievo dall’Avvocato generale Pietro Gaeta riguardo al nesso tra
la conformazione (piti 0 meno) gerarchica dell’ufficio — in opposizione al
modello di un potere requirente assolutamente diffuso e personalizzato — e
I'implicito riconoscimento della discrezionalita delle funzioni requirenti — in
opposizione a una interpretazione rigida del principio di cui all’articolo 112
della Costituzione®. Del resto, anche prescindendo dall’esercizio dell’azione
penale, la funzione requirente & delineata in maniera strutturalmente e pro-
ceduralmente differente rispetto a quella giudicante, e i suoi ambiti di discre-

7 Da ultimo, la Circolare sull’organizzazione degli Uffici di Procura approvata, dopo
due anni di lavoro, dall’ organo di autogoverno il 16 novembre 2017; essa fa ritenere sufficien-
temente stabilizzata I'interazione tra modello normativo del 2006 e prassi.

8 P. GAETA, Lorganizzazione degli uffici di procura, in Questione giustizia, 18 dicembre
2019. La reintroduzione con il d. Igs. n. 106 del 20 febbraio 2006, cosi come modificato dalla
L. n. 269 del 24 ottobre 2006, di forme di gerarchizzazione interna agli uffici delle procure e,
in parte, tra singoli uffici e Procure generali presso le corti d’appello, da un lato rispondeva
all’esigenza di dare maggiore coerenza alle iniziative requirenti, eliminando elementi di schi-
zofrenia in nome, tra l’altro, del principio costituzionale del buon andamento dell’ufficio;
dall’altro mirava alla responsabilizzazione del dirigente «rispetto ai risultati e alle modalita di
esercizio dell’azione penale». B. DEIDDA, M. GUGLIELMI, Doveri e responsabilita del pubblico
ministero “organo di giustizia, promotore di diritti”, in Questione giustizia, 2014, 4; S. LEONE,
Lufficio del pubblico ministero tra gerarchia e impersonalita: simul stabunt simul cadent?, in
Quaderni cost., 2006, 3, 554 ss.; E. DAL CANTO, Le trasformazioni della legge sull’ordinamento
gindiziario e il modello italiano di magistrato, in Quaderni cost., 2017, 3, 682. Sul punto, si
veda anche G. D1 FEpERICO, Ordinamento gindiziario. Uffici gindiziari, CSM e governo della
magistratura, Padova, 2012, 341 s.

% P. GAETA, L'organizzazione interna deglz uffici della procura, Intervento al Seminario
di studi «L’indipendenza della magistratura oggi», 8 novembre 2019.
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zionalitd sono delineati dalla legge in maniera certamente meno stringente
rispetto alla funzione giudicante®. Da questo punto di vista, I’attribuzione
di maggiori poteri di coordinamento” in capo al dirigente dell’ufficio requl—
rente — a prescindere da una sua valutazione positiva in ragione della piu
chiara imputabilita dei singoli atti” —, ha avuto effetto di spostare proprio
sul dirigente la tensione tra la natura ‘discrezionale della funzione requiren-
te e I’assenza di meccanismi efficaci di responsabilizzazione”. Cio ha finito
per rendere ancor piu sensibile politicamente la figura del dirigente. Non &
un caso che l'affaire CSM sia declinabile come affaire procure, né che il ddl
Bonafede si confronti con questo profilo*.

2.1l conferimento degli incarichi direttivi

Il problema delle modalita di conferimento degli incarichi direttivi si con-
nette inevitabilmente alla sopra evidenziata rilevanza — strategica e in termini
di potere effettivo — dei dirigenti e delle loro funzioni. Tra i temi sollevati
nel dibattito italiano piu recente, quello della discrezionalita dell’autorita di
nomina ¢ venuto in particolare evidenza.

Ovviamente, ¢ pacifico che gli atti del CSM, in quanto atti di natura am-
ministrativa, sono caratterizzati da discrezionalita che & sindacabile in sede d1

° O. DOMINIONI, L’organizzazione interna degli uffici della procura, Intervento al Semi-
nario di studi “L’indipendenza della magistratura oggi”, 8 novembre 2019; M. FaBri, Discre-
zionalita e modalita di azione del pubblico ministero nel procedimento penale, in Polis, 1997,
2,171 ss. Sul punto, anche C. GUARNIERL, Pubblico ministero e sistema politico, Padova, 1984,
32 e 37, FE DaL CaNTO, Lezioni di ordinamento gindiziario, Torino, 2018, 199 ss. e N. ZANON,
F. BiONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, Bologna, 2011, 176. Con riguardo alla
natura discrezionale della funzione requirente si segnalano tra ’altro il «corretto, puntuale
e uniforme esercizio dell’azione penale e il rispetto delle norme sul giusto processo da parte
del suo ufficio» (art. 1.2 d.lgs n. 106 del 20 febbraio 2006), la determinazione dei criteri di
assegnazione procedimenti (art. 1.6[b-c]), il potere di revoca (art. 2.2). Entro tale quadro, il
procuratore generale presso la corte d’appello ha il potere di verificare il corretto e uniforme
esercizio dell’azione penale e dell’esercizio da parte dei procuratori della Repubbhca dei pote-
ri di direzione, controllo e organizzazione degli uffici, potendo anche acquisire dati e notizie
dalle procure della Repubblica del distretto e inviando al Procuratore generale presso la Corte
di cassazione una relazione annuale (art. 6).

! Si noti come anche I’articolo 13 del codice etico ponga ’accento sulla nozione di coor-
dinamento («II pubblico ministero [...] Partecipa attivamente alle iniziative di coordinamento
e ne cura opportunamente la promozione»).

92 1l problema — come assai bene & stato detto — «non & tanto in sé il fatto di privilegiare
I'uno piuttosto che altro procedimento, quanto [la] mancanza di programmazione, di ob-
biettivitd, di trasparenza e di uniformitd nell’esercizio, che rischia costantemente di diventare
arbitrio», V. PACILEO, Pubblico ministero. Ruolo e funzioni nel processo penale e civile, Torino,
2011, 207.

% C. GUARNIERL, Pubblico ministero e sistema politico, cit., 32 € 37.

% Articolo 2, comma 2.
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giustizia amministrativa, e in tale sede essa & concretamente sindacata entro
confini determinati ma sufficientemente precisi®. In base alla giurispruden—
za amministrativa, non si attaglia per6 ad essi la qualifica di atti politici né
quella di atti di alta amministrazione in mancanza dell” «elemento fiduciario
connesso alle finalita di governo e di attuazione d’indirizzo politico»*. Pe-
raltro, permangono alcune incertezze rilevabili sia nella giurisprudenza am-
ministrativa sia nel rapporto tra questa e quella della Corte di cassazione”.
Senza tralasciare questo piano di analisi, si vuole qui anzitutto declinare la
questione sul piano piu generale della estensione e degli ambiti di discrezio-
nalita consentiti dal legislatore.

2.1. La discrezionalita nel conferimento e il carattere recessivo del cri-
terio dell’anzianita

Il tema della discrezionalita nella nomina agli incarichi direttivi ha infatti
preso particolare vigore a seguito della riforma dell’ordinamento giudiziario,
che sotto questo profilo ha senza dubbio rappresentato un importante punto
di svolta. Tale riforma ha trasformato infatti il sistema di conferimento basato
prevalentemente sull’anzianita di servizio, tendenzialmente automatico (ma
che nella realta non escludeva precise scelte), a un sistema di valutazione so-
stanziale che sarebbe corretto considerare non tanto fondato sul merito (acqui-
sito) quanto piuttosto sulla idoneita e attitudine allo svolgimento di specifiche
funzioni dirigenziali®. La valutazione avviene infatti per mezzo di un apparato
articolato di indicatori di merito e indicatori attitudinali generali e specifici.

% Su tutti questi aspetti, rimando alla relazione di P. I. D’ ANDREA, Limpugnabilita degli
atti di conferimento degli incarichi direttivi del CSM, Intervento al Seminario annuale Asso-
ciazione “Gruppo di Pisa” - Il Consiglio Superiore della Magistratura: snodi problematici e
prospettive di riforma, 23 ottobre 2020, testo reperibile sul sito del Gruppo di Pisa.

% P. 1. D’ANDREA, ivi, 2 s. In realtd, come nota lo stesso D’Andrea, la non riconducibilitd
di alcuni atti del CSM alla categoria degli atti di alta amministrazione ¢ sfumata nella stessa
giurisprudenza amministrativa, che pare ammetterla in alcuni casi.

%7 Secondo la giurisprudenza amministrativa, il sindacato riguarda, oltre alla violazione di
legge, accertamento dei fatti richiamati dalla deliberazione e allegati dalle parti (dimodoché
si esclude un esercizio arbitrario del potere laddove travisi il dato fattuale), I’eccesso di potere
per irragionevolezza o carenza di motivazione o istruttoria, I'incompetenza. Con riguardo
all’eccesso di potere, le Sezioni Unite della Corte di cassazione hanno perd contestato che
il sindacato della giustizia amministrativa possa arrivare a una diretta valutazione del merito
della deliberazione che ne apprezzi la ragionevolezza. Secondo la Corte, la «discrezionalita del
CSM>» ¢ «particolarmente ampia» perché «espressione di alta amministrazione di rilievo costi-
tuzionale». Inoltre, la stessa giurisprudenza amministrativa ha riconosciuto la natura di atto
di alta amministrazione alla nomina del Primo presidente della Corte di cassazione, ibidem.

% Nel nuovo quadro, ’'anzianita ha carattere residuale come criterio di valutazione acqui-
sendo il carattere principale di criterio di legittimazione.
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Nel far cio, la nuova disciplina ordinamentale ha cercato di contenere la
discrezionalitd dell’organo deputato al conferimento degli incarichi, e dun-
que alla valutazione di sintesi di tali indicatori, attraverso un approccio che &
stato definito «quasi da disciplina secondaria» per il suo carattere molto det-
tagliato — e che tale appare in misura ancor piti evidente «se si pone mente alle
norme di legge previgenti, che delineavano principi molto generali, rimet-
tendo all’organo di amministrazione il loro sviluppo concreto»”. Allo stesso
tempo, la normativa si ¢ trovata costretta a rinviare all’organo di garanzia la
definizione pit precisa — d’intesa con il Ministro della giustizia™ — degli stessi
indicatori. La materia € stata cosi integrata negli anni a venire da un’intensa
attivita di normazione secondaria che ha avuto come punto di arrivo il Testo
Unico sulla dirigenza nella sua pit recente versione (2015).

Da questo corpus normativo secondario e dalla complessita degli indi-
catori, e contro le intenzioni del legislatore, & derivata — si dice — una forte
carica discrezionale dell’esercizio del potere di nomina®. Va detto che tale
discrezionalita & rivendicata dallo stesso organo a livello di affermazione di
principio e di prassi'® ed € stata riconosciuta dal suo Presidente in occasione
della cerimonia d’insediamento del Consiglio 2014-2018: egli ha parlato di
«amplissima [corsivo mio] discrezionalita di cui il Consiglio gode nel valu-
tare 1 requisiti attitudinali e di merito dei magistrati al fine del conferimento
di posti direttivi e semi direttivi»'®. In questo contesto, vanno innestati gli
orientamenti della giurisprudenza amministrativa, che come si ¢ detto rico-
nosce la discrezionalita dell’organo, confinandola allo stesso tempo entro li-
miti al di fuori dei quali sicuramente rimane la discrezionalita politica, intesa
come espressione di un atto di nomina di natura fiduciaria.

Dunque, da un lato, la discrezionalitd del Consiglio &, descrittivamente
parlando, un dato di fatto comunemente riconosciuto; dall’altro, & norma-
tivamente collegata alla natura prettamente costituzionale dell’organo sulla
base di considerazioni che non & necessario qui ricordare. Essa non sfocia
pero in forme di discrezionalita politica (tantomeno in arbitrarieta).

Entro tale quadro, la questione che si pone ¢ quella, come detto, del gra-
do maggiore o minore di discrezionalita. Vale la pena sottolinearlo, perché

% B. GIANGIACOMO, I/ conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi alla luce delle
circolari del Csm e le conferme quadriennali, in Riv. Trim. Dir. Proc. Civ., 2012, 1, 160.

1% Articolo 2, c. 2°, che modifica ’articolo 11, c. 3°, punto d) del decreto legislativo n.
160 del 2006.

11 D. CAVALLINL, La selezione e valutazione, cit., 1453, e bibliografia riportata in nota 16.

192 Si pensi anche alla ritrosia del CSM a implementare sistemi di valutazione sperimentali
che quantifichino alcuni aspetti della valutazione dei candidati o a consentire forme di valuta-
zione da parte dei consigli giudiziari basate sulla sottoposizione di un questionario ai membri
della giurisdizione, D. Carruccio, La conferma del dirigente: dall’analisi dei dati alla ricerca
di una credibile prospettiva, in Questione giust., 2017, 4,77 s.

19 Relazione introduttiva al Testo Unico sulla Dirigenza Giudiziaria, pp. 1 € 2.
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tale questione non appare definitivamente risolta e si sono riaffacciate — an-
cor pil a seguito dell’affaire CSM — proposte provenienti anche da settori
della magistratura che riportano I’accento sul criterio dell’anzianita, proprio
al fine di contenere per quanto possibile gli spazi decisionali dell’organo di
garanzia dell'indipendenza della magistratura. Da questo punto di vista,
mi trovo concorde con chi esclude un ritorno alla situazione previgente' o
comunque alla rivalutazione del criterio dell’anzianita®. Vale a tal proposito
richiamare I'attenzione sulle considerazioni particolarmente incisive di un
attento studioso rispetto alla relazione sussistente tra criterio dell’anzianita e
principio gerarchico, che in definitiva portano a riflettere sul carattere ideo-
logico, e non realmente obbiettivo, del criterio dell’anzianita'.

Se si allarga lo sguardo ad altri ordinamenti europei (in cinque dei quali,
peraltro una regolazwne pur minima della nomina dei dlrlgenn degli uffi-
ci giudicanti o requirenti trova accoglimento addirittura in Costituzione)™,
una distinzione generale va operata tra 1 modelli ministeriali e i modelli c.d.
dell’autogoverno, dove cioe ¢ presente un organo collegiale di garanzia com-
petente nella nomina dei giudici.

Al primo modello appartengono ad esempio gli ordinamenti di area tede-
sca (Germanla e Austria) o sottoposti alla sua influenza (Repubblica Ceca).
Questi imputano la selezione dei giudici, e dunque dei dirigenti, a un organo
politico. Il conferimento avviene in Germania sulla base di criteri attitudinali
definiti ex lege, ma non sono assenti valutazioni di ordine politico'®. Nella

19 Mi riferisco in particolare alle proposte elaborate dal direttivo di Autonomia e indi-
pendenza. La corrente fuoriuscita da Magistratura Indipendente ha proposto «I’attribuzione
all’anzianita di un rilievo quale criterio autonomo di valutazione da affiancare ai parametri del
merito e delle attitudini, e per la reintroduzione delle fasce di anzianita per la considerazione
dei candidati». Con approccio pitt moderato, anche altre correnti propongono una rivaluta-
zione del criterio dell’anzianita, R. SANLORENZO, Le nomine dei dirigenti: banco di prova per
la difesa dell’antogoverno, in Questione giustizia, n. 4/2017, 68.

195 F. GIANFROTTA, Direttivi e semidirettivi, cit., 33 ss.

1% Assume rilievo il fatto che il 68% (291) dei direttivi nel quadriennio 2014-2018 sia
stato assegnato all’'unanimita. Circa il 30%, per un totale di 137, ha invece dato luogo a diver-
genze — ovviamente fisiologiche — che solo in alcuni sono state oggetto di particolare dibattito
(senza che si arrivasse comunque a conflitti gravi). Si veda sul punto D. Carruccio, La con-
ferma del dirigente, cit.

17 Q. CAMERLENGO, Soltanto per diversita di funzioni? I magistrati ordinari tra carriera
e prestigio, in Quaderni cost., 2014, 2, 301 ss.

18 il caso delle Costltu21on1 del Belgio (articolo 151), della Francia (articolo 65), della
Grecia (articolo 90), della Lituania (articoli 84 e 112) e del Lussemburgo (articolo 90).

1% Tn Germania in particolare, il quadro giuridico della nomina agli incarichi direttivi & co-
stituito a livello generale dall’articolo 33(2) del Grundgesetz per il quale «Ogni cittadino tedesco
ha, secondo le proprie attitudini, qualificazioni e specializzazione professionali, parita di accesso
agli uffici pubblici». L'autorita di nomina puo avere un ampio margine di discrezionalitd soprat-
tutto nel caso in cui 1 candidati presentino i requisiti qualificanti, che sono stati definiti a livello
generale dalla giurisprudenza della Corte amministrativa federale; pur dovendole prendere in
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Repubblica Ceca, dove la discrezionalita dell’autoritd di nomina'™ & parti-
colarmente estesa esplicandosi in forme di discrezionalita “politica” in cui
la scelta & fondata sull’intuitus personae, meno sulla valutazione imparziale
delle sole qualita tecnico-professionali'.

Ampia discrezionalita ritroviamo anche negli ordinamenti di matrice nordica'

considerazione non & comunque rigidamente vincolata alle valutazioni relative al candidato. Il
controllo della Corte amministrativa federale si ¢ perd fatto dal 2010 pit stringente. In maniera
pil specifica, per la nomina a presidente di giurisdizione sono richieste pregresse esperienze
nell’amministrazione della giurisdizione (ad esempio come vicepresidenti o presidenti di sezione
o quali magistrati distaccati presso il Ministro della giustizia) e costituiscono elementi di valu-
tazione le capacita effettive di gestione e di leadership (capacita di adattamento e di accettare
rilievi critici, flessibilita e apertura a innovazioni giuridiche e istituzionali, capacita di delegare i
compiti e di lavorare in gruppo, di cooperare e risolvere conflitti, etc.). In genere, i presidenti di
glunsdlzlone in Germania non sono scelti all’interno dell’ufficio che sono chiamati a dirigere;
cid avviene al fine di neutralizzare eventuali conflitti interni all’ufficio. Peraltro, la procedura
di nomina dei dirigenti degli uffici giudiziari varia a seconda del Land. In alcuni si prevede ad
esempio Ielezione dei presidenti delle corti superiori da parte dell’assemblea territoriale, altri
seguono invece il modello federale della nomina da parte dell’esecutivo. Su tutti questi aspetti si
veda anche A. SEBERT-FOHR, Judicial Independence in Germany, cit., 477.

11 ] Presidente della Repubblica per 1 presidenti di corte d’appello e il Ministro della
giustizia per i presidenti di tribunale.

1 Ta nomina del dirigente segue infatti una procedura concorsuale, ma & prevista la pos-
sibilita per I’autorita di nomina (il Ministro) di discostarsi dagli esiti della stessa.

"2 In Danimarca, & formalmente il Ministro della giustizia a nominare i presidenti di giu-
risdizione (al pari degli altri giudici) sulla base della proposta motivata fatta dal Consiglio per
le nomine giudiziarie. Particolare accento & posto sulle quahta di leadership spesso valutato
attraverso una prova condotta da una societa di consulenza privata, mentre non sono richieste
previe esperienze in ambito organizzativo o gestionale e il criterio dell’anzianitd non trova
formale accoglimento.

In Olanda, dove pure & formalmente il Ministro della giustizia a nominare i presidenti
di giurisdizione su proposta del Consiglio della magistratura a seguito di una procedura se-
lettiva pubblica, ¢ teoricamente possibile (e talvolta accade) che siano nominati presidenti di
giurisdizione ex glud1c1 che siano passati ad altre funzioni extragiudiziarie. E comunque ri-
chiesta una esperienza importante come giudice e in materia gestionale. Inoltre, recentemente
la procedura di nomina dei presidenti degli uffici giudiziari ¢ stata modificata per consentire
la presentazione di candidati a livello locale da parte dei medesimi uffici E. MaKk, Judicial Self
Government, cit., 1820. Si riscontrano forme di coinvolgimento dei membri dell’ufficio an-
che in Belgio, dove la nomina dei presidenti di corte d’appello e del presidente della corte di
cassazione ¢ fatta sulla base di un parere un parere motivato dell’assemblea della corte (per gli
incarichi semi-direttivi & prevista ’elezione da parte dei membri della corte).

In Svezia, i presidenti di giurisdizione sono nominati dal Ministro della giustizia a se-
guito di un concorso pubblico basato su criteri di merito e competenza gestito da un’autorita
indipendente a maggioranza togata (consiglio per le proposte di nomina). Pur non essendo
previsti dal punto di vista formale requisiti specifici quali I’esperienza in ambito gestionale,
’aver ricoperto incarichi direttivi o semi-direttivi, I’anzianita di servizio, etc., in Svezia si ten-
de di fatto a dare particolare enfasi alle capacita gestionali. Il Consiglio propone con debita
motivazione al Ministro una rosa di candidati piti adatti alla posizione e il Ministro decide,
potendo anche orientarsi su un candidato non presente nella rosa proposta dal Consiglio. In
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o meridionale' che imputino la selezione a organi collegiali (pur laddove, come
nei primi, ’autorita di nomina sia formalmente politica), dove ormai il criterio
dell’anzianita e la conseguente automaticitd Sono ampiamente recessivi.

Una precisazione puo essere fatta con riguardo proprio agli ordinamenti
nordici dove in effetti la seniority ¢ su un piano generale elemento confor-
mante il sistema giudiziario. Tuttavia, proprio per la specificita di tali or-
dinamenti — non ultimo P'accesso in magistratura dopo lungo tirocinio e la
particolare rilevanza della formazione pratica, «la senlorlty corrisponde [...]
a una reale acquisizione di competenze. Pertanto piti che di seniority tout
court si dovrebbe parlare di esperienza in servizio»'. In altre parole, il con-
cetto di anzianita assume dunque una connotazione differente rispetto agli
ordinamenti dell’Europa meridionale, nei quali essa € anche all’origine di di-
sfunzioni connesse alla minore coesione attorno a valori e principi (anche or-
ganizzativi) omogenei. Per dirla ancora con Daniela Piana, in tali ordinamen-
ti «chi occupa la posizione del direttivo [...] & obbligato a svolgere funzioni
che non possono ridursi alla “direzione”. Si dirige se la parte della piramide
subordinata ¢ coesa e allineata. Ma quando la coesione e I’allineamento non
si danno, invece di dirigere si svolgono funzioni piu articolate, che vanno
dalla comprensione, mappatura, valutazione e adeguata allocazione delle ri-
sorse umane, alla tessitura di rapporti di collaborazione orientata al servizio
per il cittadino con le istituzioni circostanti, al fund raising, alla gestione dei
rapporti con i media, alla gestione — occorre dirlo — di conflitti interni alla
organizzazione. Questi ultimi infatti sono ancora pitt possibili (non diciamo
oggettivamente probabili) in quegli assetti organizzativi che non regolano
ex ante il conflitto attraverso una socializzazione conforme a standard unici

tal caso deve perd comunque sottomettere nuovamente la questione al Consiglio, che deve
dare il proprio assenso.

Le informazioni sono ricavate dalla documentazione di supporto per la preparazione del
Parere n. 19 del CCJE - Questionnaire for the preparation of CCJE Opinion No. 19 (2016),
accessibile all’indirizzo  https://www.coe.int/en/web/ccje/avis-n-19-sur-le-role-des-presi-
dents-de-tribunaux (ultimo accesso 15 novembre 2020).

3 Tn Francia, dove la nomina ¢ frutto di codecisione Conseil supérienr de la magistratu-
re-Ministro, il primo tiene conto di un insieme di capacita attitudinali (giuridiche, gestionali,
caratteriali, etc.) il cui sviluppo trova particolare supporto nelle attivitd dell’Ecole nationale
de la magistrature. Al contrario, la valutazione del Ministro ¢ largamente discrezionale, pur
tendendo egli a uniformarsi alle proposte presentate del Consiglio

In Spagna, il Consejo General del Poder Judicial nomina i presidenti di giurisdizione a
partire da una rosa di tre candidati definita da una sua commissione interna, conformemente
a criteri di merito e attitudinali predefiniti dallo stesso Consejo — in maniera invero piuttosto
generica (si vedano in particolare gli articoli 10 et 11 del Regolamento interno). Il criterio
dell’anzianita costituisce criterio di legittimazione alle diverse funzioni.

14 D. PiaNa, Capi, direttivi o funzioni apicali, cit., 102, che cosi prosegue: «Il prestigio
che caratterizza le posizioni apicali delle magistrature di tipo burocratico nordico ¢ elevato.
Cid accade anche in ragione della esiguita del numero dei magistrati che raggiungono tali
posizioni».
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dettati da figure apicali legittime in quanto senior (modello nordico, di cui
abbiamo detto)»'=. Si tratta, in altre parole, di una complessita che il criterio
dell’anzianiti non ¢ in grado di gestire.

Da ultimo, rilevo che il Parere n. 19 del CCJE, nel suggerire la fissazione
di criteri per la selezione dei dirigenti, include, oltre al merito, alle capacita
organizzative, alle competenze quali emergono anche dalle qualifiche pre-
gresse, una nozione di larga interpretazione come la integriry', senza men-
zionare ’anzianitd'”. In breve, I’esistenza di forme di discrezionalita ampie
mi pare incontrovertibile anche alla luce di un primissimo esame comparato.

2.2. Dal problema della discrezionalita a quello della trasparenza e del-
la intelligibilita

Se la discrezionalita dell’organo di nomina ¢ ineliminabile, se tale discre-
zionalita tende a estendersi sempre piu soprattutto laddove sia particolar-
mente elevata la complessita funzionale dei dirigenti di cui al paragrafo 1.1
(complessita che sotto certi versi si riflette nella pecuhare artlcolazwne de-
gli indicatori attitudinali e di merito), se criteri “automatici” come quello
dell’anzianita appaiono recessivi e il ricorso ad essi ¢ glustamente considerato

“soluzione rinunciataria”"%, ’attenzione andrebbe allora piu correttamente
posta sugli strumenti che permettano una verifica del suo esercizio con-
gruente: in altri termini, la chiarezza delle scelte'. La marginalizzazione del
criterio dell’anzianita non ¢ infatti senza problemi, poiché si lamenta il fatto
che il Consiglio in alcuni casi non operi una reale valutazione delle attitudini,
ma finisca per realizzare una valutazione per titoli e, nell’ipotesi peggiore,
per appartenenza correntizia'®.

Questo aspetto si pud esaminare distinguendo due dimensioni®?'. La pri-
ma attiene ai soggetti coinvolti nel processo di selezione o conferma del diri-
gente attraverso I'esercizio di funzioni di natura consultiva o giurisdizionale.
Nel caso italiano, & previsto in effetti 'intervento di una pluralita di soggetti
interni (ad es. il presidente uscente in caso di prima nomina, i consigli giudi-

15 D. P1ana, Capi, direttivi o funzioni apicali, cit., 109 che chiude chiedendosi: «In una
magistratura che si & andata configurando come plurale e complessa quale configurazione
deve avere la professionalita di chi si trova a occupare posizioni apicali?».

16 Punto 39.

17 1l carattere recessivo dell’anzianita trova conferma anche in altri documenti del Consi-
glio d’Europa e del CCJE relativi alla carriera dei giudici, come giustamente rileva Q. CAMER-
LENGO, Soltanto per diversita di funzioni?, cit., 311.

118 Cosi F. RicaNo, Gli incarichi direttivi, cit.

19 In questo senso D. PiaNa, Capi, direttivi o funzioni apicali, cit., 110.

120 C. CASTELLL, La nomina dei dirigenti, cit.

21 Su questi profili, si veda anche D. PiaNa, Logiche decisionali e funzioni di governo,
cit., 397 s.
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ziari, etc.) ed esterni (avvocatura, giustizia amministrativa in sede di impu-
gnazione)™=. Questo quadro, pur migliorabile sotto certi profili*», costringe
il CSM a un esercizio del proprio potere entro binari definiti, e al limite
comporta problemi nella durata del trattamento delle pratiche. Sotto questo
profilo, lo sguardo comparato ci stimola a riflettere sull’approccio diversifi-
cato presente in altri ordinamenti.

Nei gia menzionati ordinamenti di area tedesca il quadro procedurale ¢
assai debole, pur ponendosi in termini problematici per la sola Repubblica
Ceca. Gli ordinamenti nordici danno luogo a loro volta a un modello artico-
lato. Ad esempio, in Danimarca, per tutti i giudici gioca un ruolo anzitutto
il Consiglio per le nomine giudiziarie (CNG), organo misto composto per
meta da giudici e per meta da membri esterni. Questo ha il compito di pro-
porre al Ministro della giustizia un candidato per ogni posizione vacante; la
proposta deve essere motivata e deve riportare anche i pareri contrari. Per le
nomine dirigenziali, spesso il CNG richiede ai candidati di sottoporsi a un
esame delle capacita direttive (di leadership), conducendo audizioni. Inoltre,
’assemblea plenaria dei giudici dell’ufficio interessato redige a uso del CNG
un parere motivato e per i tribunali distrettuali & previsto anche il parere del
presidente uscente. Nella prassi, il Ministro ha sino a ora sempre seguito le
proposte del CNG, ma qualora intenda discostarsene egli ha I’obbligo di
informarne la commissione parlamentare per gli affari giuridici®.

Una molteplicita di interventi, ma di natura perlopit “passiva”, & tal-
volta presente negli ordinamenti dell’Europa meridionale, dove tuttavia il
processo tende a essere perlopiu centralizzato. Cio vale particolarmente per
la Francia, dove il Conseil supérienr de la magistrature esamina 1 dossier dei
candidati che sono poi sottoposti ad audizione. Salvo I’audizione, le fonti di
informazione sono generalmente sganciate dalla concreta procedura di sele-
zione', mentre la decisione finale ¢ assunta congiuntamente con il Ministro
della giustizia secondo la procedura cosiddetta della double clef, sotto forma
di proposta del Consezl. Si tratta di una procedura a grandi linee simile a

122 D. CAVALLINL, La selezione e valutazione dei magistrati dirigenti, cit.

1 C’¢ ad esempio chi propone di creare un organismo consultivo indipendente di tec-
nici esterni di provenienza accademica per valutare 1 candidati, C. CASTELLI, La nomina dei
dirigenti, cit.

12 Interessante ¢ anche il caso olandese, dove il Consiglio della magistratura, organo mi-
sto di nomina ministeriale per meta composto di giudici e per meta di componenti esterni alla
magistratura, propone la nomina dei presidenti di giurisdizione al Ministro della giustizia. La
proposta del Consiglio risulta a sua volta da una procedura concorsuale curata da un comitato
di selezione misto composto dal presidente del Consiglio della magistratura, da un altro suo
membro e da due membri della corte, che procede anche ad audizioni dei candidati e delle
commissioni consultive rappresentanti i magistrati e gli impiegati della corte.

12 In questo senso ho usato il termine “passivo”.

126 Tn Grecia pure il sistema tende a essere centralizzato nel Consiglio supremo giudi-
ziario, e in Spagna nel CGPJ. In Grecia, Iarticolo 90 della Costituzione, nell’assegnare le
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quella per la nomina degli altri giudici, per i quali perd I'impulso rispetto alle
candidature proviene dagli uffici interni al Ministero e il Conseil partecipa in
una seconda fase esprimendo un parere conforme'”. Come si ¢ detto, proprio
’esigenza di conformare la procedura alle specificita della dirigenza sono
all’origine del rapporto Canivet del settembre scorso.

Inoltre, se il complesso quadro degli indicatori attitudinali e di merito
pone problemi di trasparenza delle scelte, sarebbe probabilmente opportuno
non tanto o non solo una loro semplificazione, ma piuttosto la costruzione di
dispositivi che migliorino la trasparenza e la intelligibilita delle decisioni del
Consiglio. In definitiva, € una piena intelligibilita ex post della sintesi valuta-
tiva degli indicatori operata dall’organo competente — e non uno svilimento
ex ante della discrezionalitd — che puo aiutare a superare le attuali difficolta.
C’e chi ha posto Iaccento sull’'importanza della motivazione™ o sulla oppor-
tunita di repertoriare la prassi consiliare, come si fa per la materia disciplina-
re: attivita cui pud validamente contribuire ’apporto degli specialisti (e viene
qui in evidenza, sia detto per inciso, il ruolo “costituzionale” dell’accademia
e della ricerca). Si tratta di rilievi importanti e che non si escludono a vicen-
da, anzi, e di cui, per il loro carattere apparentemente minore ma nella realta
essenziale, mi pare significativo rimarcare la presenza nel dibattito attuale,
riportandole a sistema. Entro tale solco si pone anche la proposta dell’audi-
zione contenuta nel disegno di legge “Bonafede”, che ha riscontrato generale
apprezzamento e che € pure presente in altri ordinamenti' e si presta a inte-
grare altri fattori di pubblicita e trasparenza gia presenti'™.

3. Considerazioni conclusive

Le riflessioni qui sviluppate partono dalle circoscritte vicende dell’affaire
CSM per abbracciare il tema pitt ampio della dirigenza degli uffici giudiziari
negli ordinamenti contemporanei. Nella prima parte dell’analisi ho inteso
porre ’accento sulla distinzione tra due dimensioni costituzionali: quella

decisioni sullo szatus dei giudici al Consiglio supremo, prevede che per la nomina alle funzioni
di primo presidente di corte d’appello (al pari di altre categorie tra cui i consiglieri di corte
suprema) tale organo sia integrato da membri aggiuntivi indicati dalla legge.

127 In Francia (articolo 65 della Costituzione), la nomina dei primi presidenti di corte
d’appello e dei presidenti di tribunale “de grande instance” (al pari dei consiglieri di cassazio-
ne) segue una proposta da parte del Conseil superiore della magistratura, laddove per tutti gli
altri magistrati la proposta & ministeriale e il Conseil deve fornire un parere conforme.

128 V. MACCORA, La dirigenza degli uffici gindiziari nella esperienza del Consiglio su-
periore della magistratura negli anni 2006/2010, in Questione ginstizia, 2013, 2-3, 263 ss.;
ovviamente rilevano sul punto anche le indicazioni provenienti dalla giustizia amministrativa.

12 Fra quelli qui menzionati, in Francia e negli ordinamenti nordici.

139 Ad esempio la seduta pubblica di discussione e votazione, V. MACCORA, La dirigenza
degli uffici gindiziari, cit.
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delle funzioni dei dirigenti e quella del loro potere. Entrambe chiamano in
causa le caratteristiche dei processi di selezione, su cui mi focalizzo nella se-
conda parte per richiamare I’attenzione sul fatto che la discrezionalita & con-
naturata a tali processi e lo ¢ in misura ancor maggiore laddove la complessi-
ta funzionale degli organi sia particolarmente elevata. Ho allo stesso tempo
sottolineato che, in quanto tale, la discrezionalita la si esercita entro margini
predefiniti a livello generale dal legislatore e, nella prassi, da una molteplicita
di soggetti interni ed esterni alla magistratura. Infine, essa & sottoposta a ve-
rifica, tanto piu efficace quanto piu si consolida la sua intelligibilita.

Le conclusioni che vorrei trarre in maniera molto sintetica riguardano sia
le vicende contingenti dell’affaire CSM, sia il tema pitt ampio della dirigenza
giudiziaria.

Quanto al primo aspetto, ritengo I’affaire CSM, al cuore, un problema
di nomina di un dirigente dotato di “potere” effettivo nel senso descritto ai
paragrafi 1.2 e 1.3. Ne deriva che le disfunzioni che esso ha rivelato debba-
no essere affrontate anzitutto attraverso I'introduzione di controlli effettivi
sull’esercizio del potere, al fine di renderlo accountable™. Cio rimanda, in
definitiva, all’annosa questione dell’organizzazione del pubblico ministero e
dei principi che devono sovrintendere all’esercizio della sua funzione a par-
tire dal tema della fissazione di priorita nell’esercizio dell’azione penale. Cio
non esclude allo stesso tempo I’elaborazione di soluzioni che incrementino
la trasparenza e la intelligibilita della selezione dei dirigenti degli uffici requi-
renti, cosi come del resto di quelli giudicanti.

Sotto il profilo generale — con riguardo cio¢ all'insieme degli incarichi
direttivi giudicanti e requirenti —, vengono infatti in evidenza profili attinenti
all’efficace esercizio di compiti direttivi funzionalmente complessi e alla le-
gittimazione della magistratura (alla cui base & quella che in ambito anglofo-
no & chiamata public confidence' nei confronti di tale istituzione).

Come si ¢ inteso sottolineare (paragrafo 2.2), sulla scorta di indicazioni ri-
cavabili da altri ordinamenti, la strada da seguire & quella della trasparenza delle
decisioni consiliari, al fine di assicurare la congruenza di tale discrezionalita at-
traverso il rafforzamento della sua intelligibilita e comprensione sia dagli addetti
ai lavori e dagli operatori del settore, sia ovviamente dal cittadino comune®.

131 S. BENVENUTI, Brevi note sull’affaire CSM: vecchi problemi, ma quali soluzioni?, in
Osservatorio AIC, 2020, 1, 21 ss.

132 Cio tanto pil se si considera che «nelle recenti vicende, ha suscitato particolare indi-
gnazione il fatto che i presunti accordi segreti (al di 1a di ogni possibile rilievo disciplinare e
penale) fossero palesemente finalizzati al raggiungimento di precisi risultati processuali [e]
servisse[ro] proprio a controllare specifiche vicende processuali, in totale spregio del principio
di imparzialita nell’esercizio della giurisdizione» D. CAVALLINI, La selezione, cit., 1453 s.

133 M. URBANIKOVA, K. SIPULOVA, Failed Expectations: Does the Establishment of Judicial
Councils Enhance Confidence in Courtsé¢, in German Law Jonrnal, 2019, 7, 2113 ss.

13 Cid ovviamente non esclude altri profili che qui non sono stati oggetto di specifico
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Il punto di partenza &, come si & detto, la presa d’atto del carattere intrinse-
camente discrezionale dell’esercizio dei poteri del CSM — tanto pitt naturale e
ampio quanto pitt complesso ¢ il quadro delle funzioni esercitate dal nominan-
do. Se infatti «|’unico interesse pubblico che deve essere perseguito ¢ la nomina
del migliore profilo professionale rispetto all’ufficio da conferire», la realta &
che talora (e forse spesso) non esiste un unico “migliore profilo professionale”.
Da questo punto di vista, torna utile ricorrere alle parole di chi afferma che
nelle scelte del CSM si tratta spesso di decidere tra «magistrati non distinguibili
sul piano del “merito” e tuttavia che promettono di agire. in modo diverso»'®.
La discrezionalitd — anche molto ampia seppure esercitata sulla base di valuta-
zioni tecnico-professionali — ¢ infatti tale (e non arbitrarieta), proprio in quan-
to finalizzata" a un preciso modello professionale di dirigente gludlzlarlo che,
pur collegandosi alle molteplici esigenze funzionali del dirigente, non ¢ dato
a priori. Esso piuttosto si costruisce progressivamente attraverso la disciplina
legislativa, il corpo normativo secondario che specifica la prima e materialmen-
te nel dialogo interno alla magistratura (dove ha trovato una formalizzazione
nell’articolo 14 del Codice etico approvato dall’ ANM) ed esterno a essa.

E percio un errore di prospettiva chiamare in causa il CSM in quanto
tale: 1 problemi contingenti e di sistema non paiono risolvibili attraverso uno
svilimento dell’organo di garanzia e della sua discrezionalita, svilimento che
puo anzi essere causa di mali ancora peggiori. La discrezionalita deve certo
assumere carattere tecnico-professionale, non dunque politico-fiduciario,
ma cid non esclude che essa possa anche manifestarsi in maniera particolar-
mente estesa'’.

esame. Tra questi viene in rilievo quello della temporaneita effertiva degli incarichi giudiziari
(intesa dunque come temporaneita assoluta, e non mera temporaneitd della sede), su cui E.
RiGaNO, Gli incarichi direttivi, cit. 11 s. Sulla fondamentale importanza della temporaneita,
non pud non richiamarsi anche G. SIVESTRY, I problemi della giustizia italiana fra passato e
presente, in Diritto pubblico, 2003, 2, 343, per il quale la «professionalizzazione dei magi-
strati come dirigenti appare in contrasto con la struttura orizzontale della magistratura, che
sconsiglia la cristallizzazione di posizioni di potere esprimentesi nell’esercizio di funzioni piu
amministrative che giurisdizionali». Si veda anche M. CAMMELLI, Alcune cose da condividere a
proposito di giustizia, il Mulino, 2002, 5, 851 s.

13 Cosi Vladimiro Zagrebelsky, citato in M. Vorrr, 1] Consiglio Superiore della Magistratu-
ra: snodi problematici e prospettive di riforma, Sintesi della Relazione introduttiva al Seminario
annuale Associazione “Gruppo di Pisa” - Il Consiglio Superiore della Magistratura: snodi pro-
blematici e prospettive di riforma, 23 ottobre 2020, testo reperibile sul sito del Gruppo di Pisa.

Be M. MicHeLozz1 ] fascino discreto della carriera. Dirigenza gindiziaria: proposte a
confronto, in Questione giustizia, 22 gennaio 2018.

% Da questo punto di vista, rischia di essere fuorviante la contrapposizione, rilevata da
P. I. D’ANDREA, Limpugnabilita degli atti, op. cit., 7, tra il Consiglio di Stato che ha talora
inquadrato nell’esercizio di “discrezionalita tecnica” il conferimento degli incarichi direttivi
e il CSM che nella Relazione introduttiva al Testo Unico sulla Dirigenza Giudiziaria dichiara
la volonta di «arrestare recenti tentativi di degradazione della discrezionalita consiliare a mera
discrezionalita tecnica».
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Ad avvalorare questo punto di vista & anche qui ’esame comparato, che
conferma sia il carattere recessivo del criterio dell’anzianita, sia la natura in-
trinsecamente discrezionale e problematica delle nomine agli incarichi giu-
diziari. La situazione italiana riflette infatti difficolta che vivono anche altri
ordinamenti, mentre in una prospettiva diacronica ¢ doveroso sottolineare
che la riforma del 2005-2007, con la marginalizzazione del criterio dell’an-
zianita, ha avuto effetti positivi sulla qualita media dei dirigenti degli uffici
giudiziari™.

Nel corso dell’analisi si sono fatti brevi cenni ad alcuni possibili interven-
ti puntuali, apparentemente minori ma in grado di rendere piu trasparenti le
decisioni del CSM e incrementarne la intelligibilita: maggior attenzione alla
qualita della motivazione, esame della prassi consiliare, istituzionalizzazione
delle referenze, introduzione di una commissione di valutazione a opera di
esperti indipendenti. Queste misure non escludono la possibilita di riflettere
su altre proposte pure condivisibili: ad esempio quella sulle nomine a pac-
chetto, che gia il CSM aveva tentato di regolamentare™, la “diluizione” della
dirigenza con il ricorso a formule collegiali o di co-dirigenza'®, ’assicurazio-
ne di una temporaneita reale e non della sola sede'.

Qualora invece ci si intenda orientare verso interventi pill incisivi, senza
perd scardinare il modello costituzionale, un approccio pragmatico suggeri-
rebbe di prendere le mosse dalle considerazioni relative alle differenze anche
notevoli esistenti tra uffici giudiziari, e dunque tra incarichi direttivi.

Si tratta di differenze sostanziali ma che hanno gia un riflesso a livello
normativo: dalle diverse funzioni direttive elencate dall’articolo 10 del De-
creto legislativo n. 160 del 2006 agli indicatori specifici differenziati per la
valutazione dei candidati alla direzione di uffici di primo grado di piccole e
medie dimensioni e dei candidati alla direzione di uffici di primo grado di
grandi dimensioni di cui agli articoli 17 e 18 del Testo unico del CSM sulla
dirigenza giudiziaria.

Anche sulla scorta di alcune suggestioni presenti nella dottrina'®, occor-
rerebbe lasciarsi alle spalle il paradigma dell’uniformita che plasma tuttora
il sistema giudiziario nazionale ipotizzando una diversificazione tra le pro-
cedure per I’assegnazione degli incarichi direttivi (e semidirettivi). Perché,
ad esempio, non attribuire al CSM la responsabilitd per i soli incarichi di
maggior rilievo?

1% D. CAPPUCCIO, La conferma del dirigente, cit., 72 s.

139 D. P1aNa, Logiche decisionali e funzioni di governo, cit., 389; E. Ricano, Gli incarichi
direttivi, cit., 14 s.

140 M. CAMMELLIL, Alcune cose da condividere, cit. 850; C. CASTELLL, La nomina dei diri-
genti, cit.

1“1 F RIGANO, 101, 12.

42 F RIGANO, 101, 3.

43 M. CAMMELLI, Alcune cose da condividere, cit., 850.
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Il passaggio alla temporaneita degli incarichi direttivi ha come noto de-
terminato un incremento impressionante dell’attivita relativa al conferimen-
to o alla riconferma. Nelle prime tre consiliature completate dall’adozione
della riforma (2006-2010, 2010-2014, 2014- 2018) sono stati conferiti rispetti-
vamente 463, 270 e 428 incarichi direttivi (a cui sl aggiungano rlspettlvamente
594, 377 e 617 semidirettivi)'*. Cio ha spinto taluni a riflettere sull’esigenza
di ripensare la «struttura consiliare deputata a questo specifico settore»', ma
il rischio & quello di un’ulteriore burocratizzazione dell’apparato.

A seguito della riforma delle circoscrizioni giudiziarie', si contano in
Italia 172 tra tribunali di primo grado e corti d’appello, con le rispettive pro-
cure della Repubblica e procure generali, oltre naturalmente alla Corte di
Cassazione, alla Procura generale. Si potrebbe immaginare che il CSM si de-
dichi al conferimento degli incarichi direttivi degli uffici di legittimita, delle
corti d’appello e delle procure generali e di alcuni tribunali e procure della
Repubblica di maggior rilievo: ad esempio i tribunali e le relative procure siti
nei capoluoghi di regione e quelli la cui circoscrizione conti un certo numero
di abitanti o piuttosto quelli di una certa dimensione'”.

E stato giustamente rilevato che «[i]l margine di incertezza decisionale
[...] aumenta con "aumentare del numero delle nomine [...] su cui il Csm
¢ chiamato a decidere»'*. Un contenimento dell’attivita consiliare andrebbe
dunque nel senso di risolvere questo problema lamentato da piu parti.

Dalleggerimento dell’attivita consiliare consentirebbe la de-burocratiz-
zazione e potrebbe avere ricadute positive in termini di trasparenza e intelli-
gibilita dell’attivita consiliare, di cui si fatica ora a tener traccia.

In tal modo, il CSM - che con difficolta & in grado di “contenere” la
diversificata realta del sistema giudiziario — potrebbe anche dedicare I'atten-
zione necessaria alle nomine di maggiore rilievo, e si renderebbe Iattivita di
conferimento pil congruente nel suo insieme e rispetto alle esigenze specifi-
che dei singoli uffici giudiziari.

Qualora si accettasse il principio di una differenziazione nelle modalita
di assegnazione, rimarrebbe sul campo il problema delle modalita alternative
per gli uffici “minori”. Si potrebbe cosi ipotizzare una soluzione di decen-

14 Consiglio superiore della magistratura, Conferimenti consiliatura 2014-2018, Ufficio
statistico.

145 B. GIANGIACOMO, I/ conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, cit. 162.

146 Decreto legislativo n. 155 del 7 settembre 2012.

7" Se si considerassero i tribunali e le procure siti in capoluoghi di regione o con circo-
scrizioni superiori ai 100.000 abitanti, il CSM dovrebbe dedicarsi al conferimento degli inca-
richi direttivi (e semidirettivi) di 76 tra corti e tribunali (e relativi uffici requirenti). Se si con-
siderassero (fatte salve le eccezioni dovute a peculiarita territoriali su cui operano) le sedi con
un organico (tribunale pit procura) di almeno venti unitd, dovrebbe dedicarsi al conferimento
degli incarichi direttivi (e semidirettivi) di 106 tra corti e tribunali (e relativi uffici requirenti).

48 D. PIANA, tbidem.
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tramento delle assegnazioni degli incarichi direttivi attribuendone la respon-
sabilita, attraverso la modalita dell’elezione, agli stessi magistrati degli uffici
giudiziari di minore rilievo.

Se si dovesse localizzare la selezione all’esterno del CSM' attraverso il
sistema dell’elezione da parte dei magistrati dell’ufficio, si porrebbe la que-
stione della conformita costituzionale e ’esigenza di intervenire a quel li-
vello e non solo a livello legislativo'*. Una soluzione del genere potrebbe
inoltre non mancare di qualche effetto indesiderato, come per esempio il
condizionamento “localistico”, ma forse prevarrebbero quelli positivi sopra
sottolineati, a cui se ne potrebbero aggiungere altri, come ’attenuazione di
modalita verticistiche e la valorizzazione del principio democratico — con le
implicazioni che ne derivano rispetto al coinvolgimento e alla responsabiliz-
zazione dei magistrati nel funzionamento del sistema giudiziario — e la mag-
giore capacita di apprezzare le esigenze specifiche dell’ufficio giudiziario®.
Potrebbe in ogni caso ipotizzarsi il successivo intervento del CSM in fase di
riconferma sulla base dei risultati conseguiti, limitando il momento elettivo
solo alla prima nomina.

Il panorama degli ordinamenti stranieri non sembra invero offrire molte
indicazioni a questo riguardo. Quanto alla natura dell’autoritd di nomina si
ritrovano soluzioni diversificate nello spettro compreso tra i due poli auto-
rita politica/autorita non politica; ma se si guarda ai poli elezione dal basso/
nomina dall’alto si riscontra una certa omogeneita: tra i paesi europet il prin-
cipio dell’elezione non sembra godere di fortuna, fatto parzialmente salvo il
modello di decentramento olandese'.

Queste mie considerazioni vogliono in ogni caso rappresentare, pit che
meditate suggestioni, solo alcuni spunti di riflessione, che meriterebbero tut-
tavia un maggiore approfondimento anche alla luce di una comparazione con
1 risultati conseguiti in tale modello di decentramento, su cui nell’economia
del presente contributo non ho avuto la possibilita di fermare la mia atten-
zione.

4 In alternativa, si potrebbe pensare all’attribuzione alla Quinta commissione del CSM
di un potere deliberante quanto nel conferimento degli incarichi agli uffici “minori”, ma non
mi pare che cid contribuirebbe a risolvere il problema del sovraccarico dilavoro delle strutture
del CSM.

150 Tn base all’articolo 105 della Costituzione e alla consolidata giurisprudenza costituzio-
nale, le nomine agli incarichi direttivi sono nomine giudiziarie a tutti gli effetti di competenza
del CSM.

151 Intervista al giudice di tribunale [O], 11 maggio 2018: «[U]na possibile attenuazione
di alcuni profili negativi potrebbe risiedere ed essere collegata [all’lidea di un CSM meno
onnivoro, che si occupa di questioni... solo delle questioni piti rilevanti, laddove quelle meno
rilevanti possono nascere e morire a livello di consiglio giudiziario, [con] pitt decentramento.
Io addirittura per la nomina... proprio per svelenire questo problema della nomina dei capi
degli uffici, 1o sarei [...] per elezione da parte dei giudici stessi...».

132 Nota 112.
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1. Premessa

Il tema del presente intervento & I'impugnabilita degli atti del CSM, con
particolare riferimento a quelli di conferimento degli incarichi direttivi e se-
midirettivi.

In estrema sintesi, ci si potrebbe limitare a constatare che, com’¢ noto
ormai da anni, gli atti del CSM che hanno natura provvedimentale sono im-
pugnabili davanti al Giudice amministrativo; che la tutela delle situazioni
giuridiche soggettive dei privati ¢ piena ed effettlva infine che ormai 35 anni
fa la Corte costituzionale, superando inziali resistenze del Consiglio Supe-
riore, ha riconosciuto la sottoposizione dell’Organo anche alla giurisdizione
estesa al merito in sede d’ottemperanza'.

Non mancano, perd, profili che meritano un supplemento di riflessione e
che tentero di affrontare prendendo le mosse dall’esame del ricco contenzio-
so avutosi e delle relative soluzioni giurisprudenziali.

! Cfr. Corte cost., sent. n. 419 del 1995, annotata da M. BRANCA, Sulle esecuzioni delle
pronunce del gindice amministrativo, in Giur. Cost., 1995, 3171 ss., il quale esordiva osser-
vando come fosse «difficile dubitare» di un tale esito (3172) e rilevava che la Corte avesse
sopravvalutato il fatto che il TAR fosse vincolato a decidere dell’assetto provvisorio del Tribu-
nale di Catania (questione oggetto di giudizio), mentre avrebbe dovuto con maggiore nitore
statuire sulla possibilitd per il TAR, connaturata alla necessitd di eseguire un decisum giudi-
ziario, «di sostituirsi, direttamente o tramite commissario, al potere inottemperante» (3175).
P. CarrozzA, Collegialita della decisione e impugnabilita, in AaNV., Magistratura, CSM e
principi costituzionali, a cura di B. Caravita, Roma-Bari, 1994, 112, osserva che la questione
della sindacabilita degli atti del CSM ¢ stata sviluppata in termini effettivamente problematici
per I'ultima volta nel 1984 da Giorgio Cugurra nella relazione al convegno di Parma per il
25ennale dell’istituzione del CSM.
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2. La trascurabilita della natura del CSM quale organo di rilevanza
costituzionale

Nella giurisprudenza amministrativa ¢ costantemente riconosciuto che il
CSM ¢ un organo di rilievo costituzionale, titolare di specifiche prerogative
elencate nell’art. 105 Cost.

E costantemente osservata la seguente prassi nella redazione delle sen-
tenze del Giudice amministrativo in materia di conferimento degli incari-
chi di direzione nella magistratura: terminata la ricognizione dei fatti e dello
svolgimento del giudizio, nella parte “in diritto” si esordisce proprio con la
constatazione della natura del CSM di organo costituzionale. Segue, allora, la
massima tralatizia sui limiti dello scrutinio del Giudice amministrativo, che
si vuole scrupolosamente limitato ai soli motivi di legittimita, con esclusione
di ogni ipotesi di sovrapposizione del Giudice alle scelte discrezionali del
Consiglio Superiore.

Il concreto sindacato sugli atti di conferimento degli incarichi direttivi,
perod, non risente in alcun modo di questa dichiarazione d’intenti.

Le deliberazioni del CSM non sono considerate “atti politici™, né (no-
nostante il prestigio e 'importanza del munus attribuito) atti di alta ammini-
strazione, difettando ’elemento fiduciario connesso alle finalita di governo e
di attuazione d’indirizzo politico’.

Il sindacato del Giudice amministrativo, poi, non & strutturalmente dif-
ferente da quello esercitato nei confronti degli altri plessi della pubblica Am-
ministrazione.

Esso si estende anzitutto al pieno accertamento dei fatti richiamati dalla
deliberazione, nonché delle allegazioni delle parti (tanto che la prima ragione
che puo determinare "annullamento di una delibera impugnata ¢ proprio la
rilevazione di un errore nella ricognizione dei curricula dei candidati da parte

del CSM).

2 Cfr. Cons. St., Sez. IV, 1° settembre 2015, n. 4098, in tema di deliberazioni del Consiglio
di Presidenza della Giustizia amministrativa.

3 Si pud argomentare a contrario muovendo da TAR Lazio, Sez. I, sent. 9 marzo 2012, n.
2383, in cui si afferma che ¢ atto di alta amministrazione la nomina del componente nazionale
dell’organizzazione Eurojust, in quanto tale designazione, pur a seguito di un procedimen-
to complesso che comprende una fase valutativa del CSM, mantiene un elemento di scelta
fondato sull’intuitus personae, che certamente difetta nella selezione dei vertici degli uffici
giudiziari. Peraltro vedasi in senso contrario, ma a quel che consta isolata, la sent. Cons. St.,
Sez. IV, 10 luglio 2007, n. 3893 «sebbene possa essere condivisa la ricostruzione proposta
dall’amministrazione appellante circa la natura giuridica di atto di alta amministrazione da
riconoscere alla delibera per il conferimento dell’ufficio di Primo Presidente della Corte di
Cassazione, prima carica magistratuale dello Stato, non puo tuttavia negarsi che cid non pud
implicare la sottrazione di tale atto al sindacato giurisdizionale di legittimita e, pili in generale,
alla garanzia costituzionale di tutela prevista nei confronti di tutti gli atti della pubblica ammi-
nistrazione ai sensi degli articoli 24 e 113 della Costituzione».
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Quanto ai vizi degli atti, oltre alla violazione di legge il Giudice ammi-
nistrativo puo rilevare le diverse figure dell’eccesso di potere e, se si vuole,
anche di incompetenza‘.

A tal proposito ¢ noto che le Sezioni Unite della Corte di cassazione, in
un arresto del 2015, contestarono al Consiglio di Stato I’eccesso di potere
giurisdizionale per aver svolto una «diretta valutazione di merito - e non
gia un sindacato sulla valutazione di merito del CSM a mezzo del canone
parametrico dell’eccesso di potere» nel comparare due diverse esperienze at-
titudinali di due magistrati «secondo un apprezzamento di ragionevolezza»
(segnatamente si trattava di una lunga esperienza quale avvocato dello Stato
contrapposta a una maggiore anzianita nell’esercizio delle funzioni giurisdi-
zionali di legittimitd’).

Dopo aver richiamato la circostanza che la «discrezionalita del CSM»
¢ «espressione di alta amministrazione di rilievo costituzionale (art. 105
Cost.)», quindi «particolarmente ampia», la Suprema Corte pronuncio il
principio di diritto che, «In caso di concorso bandito dal Consiglio Superio-
re della magistratura per I'attribuzione di un incarico giudiziario travalica i
limiti esterni della giurisdizione il Consiglio di Stato che, adito in grado d’ap-
pello avverso una pronuncia di primo grado avente ad oggetto la legittimita,
o no, della Delib. CSM e quindi nell’esercizio dell’ordinaria cognizione di
legittimita, operi direttamente una valutazione di merito del contenuto della
Delib. stessa e ne apprezzi la ragionevolezza, cosi sovrapponendosi all’eser-
cizio della discrezionalita del CSM, espressione del potere, garantito dall’art.
105 Cost., di autogoverno della magistratura, invece di svolgere un sindacato
di legittimita».

In questa ricostruzione, la valutazione di ragionevolezza dell’operato del
CSM esorbiterebbe, dunque, dall’ambito dello scrutinio di legittimita del
provvedimento amministrativo. Ove si fosse dato seguito a questo orienta-
mento, il sindacato degli atti del CSM avrebbe effettivamente preso una strada
autonoma rispetto al main course invece seguito dalla giustizia amministrativa‘.

* Si pud accomunare al vizio d’incompetenza il caso in cui si contesta al Plenum di aver
deliberato in mancanza di un passaggio procedimentale obbligato, come I’adozione di una
proposta da pare della Commissione competente.

5 E la nota sent. Cass., Sez. Un., 5 ottobre 2015, n. 19787.

¢ Questa strada, che come si dira infra ¢ stata abbandonata, ¢ invece auspicata da L. Ge-
NINATTI SATE, I/ sindacato ginrisdizionale sugli atti del Csm: una questione politico-costituzio-
nale, in Questione giustizia, 2017, 49 ss. L'autore, dopo aver riconosciuto la sindacabilita degli
atti del CSM per violazione di legge, osservava che «Non puo invece il medesimo sindacato
giurisdizionale estendersi alla valutazione dell’eccesso di potere, perché I'eccesso di potere
sindacabile dal giudice amministrativo & un vizio che riguarda I’esercizio di funzioni ammini-
strative; siccome, invece, il Csm non ha funzioni amministrative, ma attribuzioni costituzio-
nali, non & possibile la configurazione stessa dell’eccesso di potere (nei termini in cui questo
vizio & apprezzabile dal giudice amministrativo)».
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E noto che la dottrina da tempo ha criticato la ricostruzione delle figure
sintomatiche dell’eccesso di potere e la loro utilita nello studio della patolo-
gia dell’atto amministrativo’ e che, nella topografia dei vizi dell’atto ammini-
strativo, generalmente non ¢ inclusa l'irragionevolezza (pur essendo invece
menzionate figure in qualche modo analoghe ma non interamente sovrappo-
nibili, come Iillogicita e 1’1ng1ust121a manifesta)®.

E parimenti, noto, perd, che per consolidato orientamento il Giudice am-
ministrativo richiama la ragionevolezza come canone dell’azione ammini-
strativa discrezionale’ e che gia Feliciano Benvenuti nel 1950, nell’elaborare il
concetto di vizio della funzione amministrativa proprio in contrapposizione
con la ricostruzione delle figure di eccesso di potere come sintomi della de-
viazione dal fine legale, si richiama alla raglonevolezza come principio rego-
latore dell’attivita amministrativa, giungendo all’ovvia conclusione dell’ille-
gittimita delle determinazioni non conformi al principio di raglonevolezza10

La tesi dell’esclusione del vizio di ragionevolezza, pero, ¢ stata abban-
donata, tanto che ancora di recente il Consiglio di Stato ha ricordato che
«1 provvedimenti di nomina dei magistrati ad incarichi direttivi adottati dal
CSM possono essere sindacati ove risultino inficiati da palese irragionevolez-
za, travisamento dei fatti o arbitrarieta, in quanto la posizione costituzionale
dell’organo di autogoverno non permette di escludere la sua azione dall’ordi-
nario regime di controllo valevole per tutta I'attivita amministrativa, cosi che
il giudizio di legittimita su tali atti pud implicare apprezzamenti che non si
arrestano alla sola verifica della loro conformita a legge, ma si estendono an-
che alla verifica della sussistenza di quei vizi in cui si declina I'eccesso di po-
tere, secondo i relativi profili sintomatici dell'illogicita, dell'irragionevolezza
o travisamento dei fatti, nonché della carenza di motivazione o istruttoria»'.

7 E. CARrDL, S. COGNETTI, Eccesso di potere (atto amministrativo), in Dig. Pubbl., Torino,
1990, ed. inf.; E. CANNADA BARTOLL, Ginstizia amministrativa, in Dig. Pubbl., Torino, 1991,
ed. inf. Cfr. la pit risalente impostazione di P. GAsPARRI, Eccesso di potere (dir. amm.), in Enc.
Dir., XTIV, Milano, 1965, 131: «la distinzione tra i casi di eccesso di potere palesi e quelli che
sono soltanto indiziari & praticamente importante; poiché il fatto sintomatico, se pud deter-
minare una presunzione di illegittimita dell’atto, ed anche giustificarne I’annullamento, non
esclude che I’atto possa essere rinnovato, con gli stessi effetti giuridici, ma depurato di quei
difetti che poterono indurre a ritenerlo frutto di una valutazione abnorme».

8 R. GAROFOLL G. FERRARL, Manuale di Diritto Amministrativo, 12/ ed., Molfetta, 2010, 1078.

? Ancora di recente il Consiglio di Stato ha ricordato che anche il controllo «estrinseco»
sulla legittimita dei provvedimenti amministrativi, dunque svolto «nei limiti del vizio di ec-
cesso di potere”, si estende “all’adeguatezza dell’istruttoria, alla ragionevolezza del momento
valutativo, nonché alla congruita e proporzionalita rispetto al fine perseguito»: Cons. St., Sez.
I11, 22 settembre 2020, n. 5548; 10 gennaio 2018, n. 96. Cfr. E. TRIMARCHI BANFI, Ragionevo-
lezza e razionalita delle decisioni amministrative, in Riv. Proc. amm., 2019, 313 ss.

1o F BENVENUTI, Eccesso di potere per vizio della funzione, in Rass. dir. pubbl., 1950, 1, 1 ss.

! Cons. St., Sez. V, 15 luglio 2020, n. 4584; cfr. anche Sez. IV, 11 febbraio 2016, n. 597; 14
maggio 2015, n. 2425).
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Né deve ingannare il fatto che talvolta I'irragionevolezza viziante sia
qualificata come «palese». Come attenti commentatori hanno dimostrato nel
commentare la formulazione originaria del d.I. n. 90 del 2014, che limitava
il sindacato sul conferimento degli incarichi di direzione nella magistratura
al «vizi di violazione di legge e di eccesso di potere manifesto», tale aggetn—
vazione non pud comportare «improprie limitazioni di sindacato» né essere
«legittimamente intesa come una riduzione della normale tutela rispetto a
tale vizio»". Il vizio, in altri termini, ¢ palese nel momento stesso in cui & ri-
levato dal Giudice ed ¢ rilevato dal Giudice proprio perché ¢ palese: I’eccesso
di potere non si lascia declinare in termini qualitativi. In caso contrario sor-
gerebbero dubbi di compatibilita con I’art. 113 Cost., per indisponibilita di
un rimedio effettivo nei confronti della violazione dei diritti e degli interessi
legittimi perpetrata dalla pubblica Amministrazione®.

Non basta. Tale ¢ I’acribia del sindacato esercitato dal Giudice ammini-
strativo che, in alcune recenti pronunce ¢ stato riconosciuto particolare rilie-
vo anche al dibattito in seno all’organo collegiale e alle proposte deliberative
non approvate dal CSM.

E noto che, secondo la comune giurisprudenza, gli atti preparatori e la
discussione che precede la deliberazione degli organi collegiali hanno rilievo
solo ai fini interpretativi e non possono sostituire la specifica motivazione
del provvedimento approvato*, anche perché ¢ naturale che i singoli compo-
nenti dell’organo che si esprime a maggioranza possono avere orientamenti
personali anche profondamente divergenti. Tanto, con la conseguenza che
proposte parimenti divergenti, che assumono a fondamento motivazionale
elementi diversi e che prospettano valutazioni diverse su tali elementi non
costituiscono certo elementi sintomatici dell’eccesso di potere.

Nondimeno, nei confronti del CSM il Giudice amministrativo ha ritenu-
to di impiegare tutte le diverse proposte pervenute al Plenum del CSM nel
percorso di conferimento delle funzioni direttive e semidirettive al fine di
verificare la congruita e la conformita del deliberato ai parametri normativi
di riferimento, anche perché forniscono «materiale cognitivo relativo al cur-
riculum dei candidati sul quale si & tenuta la votazione finale»".

12 M.A. SANDULLL /] d.l. 24 giugno 2014 n. 90 e i suoi effetti sulla giustizia amministrativa.
Osservazioni a primissima lettura, in Federalismi.it, 2014, 14, 4 s.

1 In questo senso M.A. SANDULLL, /] d.l. 24 gingno 2014 n. 90, cit., 5.

4 Cons. St., Sez. V, 8 febbraio 2011, n. 854; 28 giugno 2016, n. 2912; TAR Lombardia, Sez.
11, 16 novembre 2017, n. 2181.

15 Cfr. TAR Lazio, Sez. I, 17 ottobre 2019, n. 11972; Cons. St., Sez. V, 30 giugno 2020,
n. 4131.
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3. Discrezionalita amministrativa e valutazioni tecniche del CSM

Lesercizio della discrezionalita del CSM non ¢ dunque valutato con
maggiore deferenza per il fatto che I'Organo ha rilievo costituzionale.

I sindacato del giudice amministrativo sugli atti di conferimento degli
incarichi direttivi e semidirettivi non ¢ strutturalmente diverso nemmeno in
riferimento al “tipo” di discrezionalita cui ¢ ricondotta 'attivita del CSM.

Sul punto & stata condivisibilmente rilevata una contraddittorieta tra le
fonti primarie, le indicazioni provenienti dalle circolari del CSM e le elabo-
razioni generali in punto di discrezionalitd (pura e tecnica)®.

In alcune sentenze, il conferimento degli incarichi direttivi ai magistrati &
stato ricondotta all’esercizio di «discrezionalita tecnica»".

Le fonti primarie rilevanti, nel descrivere la procedura di conferimento
degli incarichi direttivi e semidirettivi, impiegano I’espressione «valutazio-
ne»", che implica «un accertamento di natura tecnica»".

Per contro, la Circolare recante il Testo Unico sulla Dirigenza giudizia-
ria, nella relazione d’accompagnamento, afferma che I'attivita di designazio-
ne deve «preservare I’autonomia valutativa del CSM, evitando di introdurre
nelle procedure selettive criteri tali da minare la discrezionalita propria di un
Organo di rilevanza costituzionale [...] anche al fine di arrestare recenti ten-
tativi di degradazione della discrezionalita consiliare a mera discrezionalita
tecnica».

Piu in generale, 'esercizio di discrezionalita pura sembra male attagliarsi
ai casi di nomina ad incarichi direttivi e semidirettivi, atteso che 1’unico in-
teresse pubblico che deve essere perseguito ¢ la nomina del migliore profilo
professionale rispetto all’ufficio da conferire. Per contro, la deliberazione del
CSM sembra esibire (e dover esibire, ai sensi dei precetti costituzionali) tratti
sovrabbondanti alla mera attivita valutativa tipica dei concorsi pubblici, che
possono essere ricostruiti in termini di una discrezionalitd “mista”, in cui la
scelta amministrativa & effettivamente connessa e condizionata alle valuta-
zioni tecniche.

In ogni caso, si deve osservare che, nella pratica, il rilievo di tale questione
scolora sino a diventare irrilevante, anche alla luce del fatto che il Giudice
amministrativo da una parte riconosce 1 margini insindacabili della discre-
zionalita amministrativa “pura” e che, d’altra parte, la discrezionalita tecnica

¢ R. DE Nicrovs, Il sindacato del gindice amministrativo sui provvedimenti del CSM, in
Giustizia-amministrativa.it, 2019, 7.

7 Cfr. Cons. St., Sez. V, 23 agosto 2019, n. 5835; Sez. IV, 22 giugno 2011, nn. 3799 e 3800.

8 Tart. 12 del d. Igs. n. 160 del 2006 usa formule come «sono specificamente valutate le
pregresse esperienze», «deve essere valutata anche la capacita scientifica”, & indetta una “pro-
cedura valutativa», et similia.

19 Cfr. ancora R. DE Nicrous, /] sindacato, cit., 8 ss.
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¢ soggetta al sindacato anche “intrinseco” del Giudice amministrativo e che
1 pili recenti orientamenti sono improntati al sostanziale superamento della
contrapposizione tra sindacato “forte” e “debole”>.

4. La “non inesauribilita” della discrezionalita amministrativa del
CSM

Un terzo profilo del tema in esame che mostra di bel nuovo I’assoluta
equiparazione del CSM agli ordinari plessi amministrativi & quello che pud
essere definito come “non inesauribilita” della discrezionalita amministrativa
dell’Organo.

La questione & di particolare rilievo perché sovrappone temi delicatis-
simi e centrali nell’ambito della giustizia amministrativa (come la stessa na-
tura dell’interesse legittimo e la sua diversita rispetto al diritto soggettivo) a
problemi cruciali di natura pratica (come I’effettiva capacita del sistema di
soddisfare le pretese della parte privata nei confronti della pubblica Ammi-
nistrazione).

La questione si € posta al momento della valutazione degli atti adottati in
sede di rieffusione del potere del CSM a seguito di un primo annullamento
del provvedimento di conferimento dell’incarico direttivo o semidirettivo.

Come ¢ noto, la posizione del magistrato che presenta la domanda nel
procedimento di conferimento degli incarichi direttivi € ascrivibile all’inte-
resse legittimo pretensivo, il cui soddisfacimento necessita di uno specifi-
co e infungibile facere della pubblica Amministrazione. Si ¢ allora posto il
problema di individuare quali garanzie assistano tale interesse pretensivo, a
seguito —lo si accennava — della formazione di un giudicato di annullamento
nei confronti del provvedimento di conferimento dell’incarico.

A tal proposito, il Con51gho di Stato ha affermato che ’ordinamento della
giustizia amministrativa “non accoglie il principio dell’«one shot»”, ovverosia
non riconosce I'attribuzione dell’interesse legittimo pretensivo a seguito di
un annullamento del provvedimento amministrativo?. Al contrario, «quale
equo contemperamento tra esigenze all’apparenza inconciliabili (la “forza”
della res iudicata e la stessa funzione ed utilitd di quest’ultima; la continu-
ita del potere amministrativo ex art. 97 della Costituzione; il principio di
ragionevole durata del processo ex art. 111 della Costituzione medesima)
- consente che la prima rieffusione del potere successiva ad un giudicato de-
molitorio sia tendenzialmente “libera”»2.

Ci0 sta a significare che, «dopo un giudicato di annullamento da cui de-
rivi il dovere o la facolta di provvedere di nuovo”, I’Amministrazione ha

20 R. GarOFOLL, G. FERRARL, Manuale, cit., 844 ss.
21 Cons. St., Sez. IV, 29 gennaio 2015, n. 438.
2 Cons. St., Sez. IV, 29 gennaio 2015, n. 438.
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I’obbligo “di esaminare I’affare nella sua interezza, sollevando, una volta per
tutte, tutte le questioni che ritenga rilevanti, dopo di cid non potendo tor-
nare a decidere sfavorevolmente neppure in relazione a profili non ancora
esaminati»?.

A tenere fede a queste determinazioni viene fuori probabilmente uno dei
tratti distintivi tra diritto soggettivo e interesse legittimo (pretensivo) di piu
chiara e marcata distinzione pratica, nella misura in cui il diritto soggettivo &
attribuito in via definitiva e ultimativa a seguito della formazione della cosa
giudicata, mentre per I'interesse legittimo (almeno pretensivo, che ¢ la figura
che presenta tratti di maggiore somiglianza al diritto soggettivo) la parte pri-
vata deve risultare vincitrice in due contenziosi: I’ or1g1nar1o e il successivo,
sulla rieffusione del potere amministrativo. Non & questa la sede per una
compiuta disamina della questione. C’¢ da dire pero che, nella sua semplicita,
forse nella sua brutalita, questo profilo differenziale coghe un precipitato dei
principi costituzionali riferiti al rapporto tra pubblica Amministrazione e
soggetti privati ed & coerente con la nota giurisprudenza della Corte costitu-
zionale in materia di riparto di giurisdizione e di limiti all'individuazione di
materie di glurlsd121one amministrativa esclusiva.

Il tema & stato oggetto di ricorso ex art. 111 Cost. proposto dal CSM
innanzi le Sezioni Unite della Corte di cassazione. L’Amministrazione pro-
pugnava la tesi dell’inesauribilita della propria discrezionalitd amministra-
tiva, intesa quale corollario delle attribuzioni costituzionali dell’Organo di
governo autonomo della Magistratura. In questo senso, si sosteneva che la
posizione istituzionale del CSM, preordinata al perseguimento dell’interesse
pubblico al buon andamento degli uffici giudiziari, imporrebbe una lettura
costituzionalmente orientata del divieto di riesercitare il potere amministra-

» Cosi ancora la cit. sent. n. 438 del 2015 del Consiglio di Stato. Il principio c.d. dello
“one shot temperato” era stato gia affermato almeno da Cons. St., Sez. VI, 9 febbraio 2010, n.
633; Sez. V, 6 febbraio 1999, n. 134; di recente ¢ stato ribadito da Sez. V, 8 gennaio 2019, n. 144,
Sez. I11, 14 febbraio 2017, n. 660; 24 giugno 2020, n. 4057.

2+ 1] riferimento & alla nota sent. Corte cost., n. 204 del 2004; in tema cfr. almeno M.A.
SANDULLL, Un passo avanti e uno indietro: il gindice amministrativo ¢ gindice pieno, ma non
pud gindicare dei diritti, in Forum Quad. Cost., 2004; V. CERULLI IRELLI, Giurisdizione esclu-
siva e azione risarcitoria nella sentenza della Corte costituzionale n. 204 del 5 luglio 2004; in
federalismi.it, 2004; M. CLARICH, La “tribunalizzazione” del gindice amministrativo evitata:
commento alla sentenza della Corte Costituzionale 5 luglio 2004 n. 204, in Giustizia-ammi-
nistrativa.it, 2004; L. TORCHIA, Biblioteche al macero e biblioteche risorte: il diritto ammini-
strativo nella sentenza n. 204/2004 della Corte costituzionale, in Giustizia-amministrativa.it,
2004; R. GAROFOLL, La nuova ginrisdizione in tema di servizi pubblici dopo Corte costituzio-
nale 6 luglio 2004 n. 204, in Giustizia-amministrativa.it, 2004; E. SATTA, La giustizia ammini-
strativa tra ieri, oggi e domani: la sentenza della Corte costituzionale n. 204 del 2004, in Foro
Amm. — Cons. St., 2004, 1903 ss.; D. SICLARI, La giurisdizione esclusiva del giudice ammini-
strativo sulle controversie afferenti alla vigilanza sul credito: una conferma implicita e alcune
incertezze residue, in Foro Amm. - Cons. St., 2004, 1918 ss.
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tivo per piu di due volte mediante nuove valutazioni discrezionali, una volta
intervenuto ’annullamento dell’atto. In questa prospettiva, I’assenza di ogni
margine discrezionale dell’attivita del CSM sarebbe ipotizzabile solamente
nei casi in cui I’attivita del Consiglio fosse vincolata gia ab origine, in quanto
interamente predeterminata dal legislatore. Questa ricostruzione muoveva
dall’esame casistico della giurisprudenza costituzionale che, negli anni “90
dello scorso secolo, aveva riconosciuto la sottoposizione del CSM alla giu-
risdizione amministrativa in sede d’ottemperanza, in quanto quelle vicende
avevano effettivamente a oggetto controversie in cui il Giudice amministra-
tivo si era potuto sostituire al CSM (estendendo al merito della vicenda la
propria cognizione) anche perché la dlsc1pl1na rilevante non consentiva al-
cun margine discrezionale per I'attivita dell’Organo. In questa prospettiva,
dunque, il CSM si riteneva ovviamente vincolato dall’autorita del giudicato
amministrativo, con la precisazione che tale autorita non potesse estendersi a
quanto effettivamente sfuggiva dal preciso ambito conformativo del giudica-
to effettivamente maturato.

La Corte di cassazione, allineandosi all’orientamento del Consiglio di
Stato, ha invece affermato che, in sede di ottemperanza, il CSM puo valutare
discrezionalmente esclusivamente fatti storicamente sopravvenuti, ove rile-
vanti®.

A questa soluzione si ¢ pervenuti tenendo in conto «’esigenza di confe-
rire adeguata effettivita alle sentenze del G.A. e, nel contempo, di contenere
in tempi ragionevoli la risposta giurisdizionale e di evitare inutili duplica-
zioni - o comunque proliferazioni - di accesso alla tutela giurisdizionale»,
anche alla luce dell’orientamento della Corte EDU circa I’esigenza di con-
creta operativita della decisione giurisdizionale nei confronti della pubblica
Amministrazione®.

La formazione del giudicato, dunque, determina una linea di disconti-
nuita temporale. Cio che ¢ accaduto prima gode della certezza propria della
cosa giudicata, che comporta «un assetto consolidato degh interessi coin-
volti»?, oramai intangibile. Cid che sopravviene, invece, & storicamente e
strutturalmente estraneo all’ambito conformativo del giudicato e consente la
riedizione discrezionale del potere. In questo modo, ad avviso della Suprema
Corte, si ¢ determinato un equo bilanciamento degli interessi costituzionali
in conflitto.

% Cfr. Cass., Sez. Un., 20 giugno 2017, n. 15275.

% Cfr. Corte EDU, 18 novembre 2004, ric. n. 68138/01, Zazanis e a. c¢. Grecia, § 35: «La
Cour rappelle que le droit d’acces a un tribunal garanti par article 6 § 1 de la Convention
serait illusoire si 'ordre juridique interne d’un Etat contractant permettait qu’une décision
judiciaire définitive et obligatoire reste inopérante au détriment d’une partie»; cfr. anche 11
dicembre 2003, ric. n. 62503/00, Karahalios c. Grecia, § 29; 19 marzo 1997, ric. n. 18357/91,
Hornsby c. Grecia, §§ 40 ss.

2 Cosi ancora la sent. Cass., Sez. Un., n. 15275 del 2017.
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5.1l problema dell’impugnabilita delle circolari del CSM

Si & gia avuto modo di citare la Circolare del CSM recante il Testo Unico
sulla Dirigenza Giudiziaria®.

E noto il dibattito dottrinario relativo alla potesta normativa del CSM.

Secondo un orientamento, la riserva di legge posta dall’art. 105 costitui-
rebbe un limite “intrinseco” ai poteri del CSM e al loro esercizio discreziona-
le, con la conseguenza che Iattivita normativa del CSM, pur intervenuta in via
di “supplenza” rispetto a un legislatore poco attento, sarebbe inammissibile?.

Secondo un diverso orientamento, la riserva posta dagli artt. 105 e 108
deve essere interpretata non solo in prospettiva “funzionale”, ma anche “isti-
tuzionale”, con la conseguenza che la riserva di legge deve essere intesa come
assoluta nei confronti dei poteri normativi del Governo, ma come relativa
nei confronti del CSM, limitatamente all’esercizio delle funzioni ex art. 105
Cost.™.

In questa prospettiva, ¢ stato parimenti osservato che “la ratio delle Cir-
colari del CSM” (essendo quella la veste formale che hanno assunto gli atti
regolamentari del Consiglio) consiste nell’offrire “criteri di orientamento
della discrezionalita del Consiglio. In altre parole si ¢ tentato, in tal modo,
di precostituire un sistema di regole che assicurasse I'uniforme esercizio del
potere discrezionale al riparo da immotivati e contingenti vagli soggettivi, dai
quali puo scaturire arbitrio™.

Pit nette sono state le indicazioni della giurisprudenza, che ha ricono-
sciuto al CSM un ampio potere regolamentare, connotato da elevatissima
discrezionalita.

A tal proposito, in tema di assegnazione dei magistrati alle funzioni di-
rettive e semidirettive oppure a particolari incarichi, la Corte costituzionale,

2 Circolare n. P-14858/2015 del 28 luglio 2015 e ss.mm.ii.

¥ Cfr. F. Boniracio, G. GIACOBBE, La Magistratura — Tomo I1, in Comm. Cost. Branca,
Bologna-Roma, 1992, 78 s.; A. P1zzorusso, La Magistratura — Tomo 111, in Comm. Cost.
Branca, cit., 7; S. BARTOLE, Autonomia e indipendenza dell’Ordine gindiziario, Padova, CE-
DAM, 1964, 248 ss.; E. SORRENTINO, I poteri normativi del CSM, in AANV., Magistratura,
CSM e principi costituzionali, cit., 44 ss.; V. ONIDA, La posizione costituzionale del CSM e i
rapporti con gli altri poteri, in AANV., Magistratura, CSM e principi costituzionali, cit., 34.

% Cfr. G. ZAGREBELSKY, La responsabilita disciplinare dei magistrati: alcuni aspetti ge-
nerali, in Riv. Dir. Proc., 1975, 442 ss.; G. VERDE-E. CavAsINO, Art. 105, in Comm. Cost.
Bifulco-Celotto-Oliverti, Torino, 2006, ed. inf.; H. StMONETTI, Arz. 108, in Comm. Cost. Biful-
co-Celotto-Oliverti, cit.; M.R. MORELLL, Art. 104, in Comm. breve Cost. Crisafulli-Paladin,
Padova, 1990, 649. In generale sulla riserva di legge v. il recente studio di G. PiccIriLLL, La
“riserva di legge”. Evoluzioni costituzionali, influenze sovrastatuali, Torino, 2019, e la biblio-
grafia ivi citata.

31 Cosi la COMMISSIONE PRESIDENZIALE PER LO STUDIO DEI PROBLEMI CONCERNENTI LA DISCI-
PLINA E LE FUNZIONI DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, presieduta da L. Paladin,
istituita con d.m. 26 luglio 1990, Relazione, in Doc. Ginst., 1991, 130 ss.
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ha affermato che dalla riserva di legge ex artt. 105 e 108 Cost. «discende la
necessita che sia la fonte primaria a stabilire i criteri generali di valutazione
e di selezione degli aspiranti e le conseguenti modalita della nomina». Tale
riserva, perd, «non implica» che «tali criteri debbano essere predeterminati
dal legislatore in termini cosi analitici e dettagliati da rendere strettamente
esecutive e vincolate le scelte relative alle persone cui affidare la direzione de-
gli stessi uffici, annullando di conseguenza ogni margine di apprezzamento e
di valutazione discrezionale, assoluta o comparativa, dei requisiti dei diversi
candidati. Pertanto, nella materia in esame, la riserva di legge sancita dalla
Costituzione puo dirsi rispettata ove il legislatore abbia provveduto ad enun-
ciare criteri sufficientemente precisi, in grado di orientare la discrezionalita
dell’organo decidente verso la scelta della persona pit idonea»*.

Nello stesso senso si & orientato il Consiglio di Stato, il quale, pronun-
ciandosi in tema di tramutamenti (e, in particolare, di assegnazione provviso-
ria ad altra sede), ha affermato che «la riserva di legge fissata dagli articoli 105
e 108 della Costituzione non implica necessariamente che tutta la disciplina
riguardante 1 magistrati ordinari debba essere fissata direttamente dalla legge,
dovendo ammettersi che 'organo di autogoverno della magistratura sia tito-
lare di un ampio potere/dovere di integrazione del sistema normativo positi-
vo in modo da assicurare e garantire i fondamentali principi costituzionali di
autonomia, terzieta ed indipendenza della magistratura»®.

Nella giurisprudenza, le circolari del CSM sono costantemente qualifi-
cate come autolimitazione della discrezionalita amministrativa*. In questa
prospettiva, i testi di ordine generale erano ricondotti al medesimo genus
delle deliberazioni con cui il Consiglio rispondeva ai quesiti posti dagh uffici
giudiziari: la soluz1one del quesito specifico acquisiva la dignita del “pare-
re di massima”, inteso a orientare anche pro futuro attivita amministrativa

32 Corte cost., sent. n. 72 del 1991.

3 Cfr. Cons. St., Sez. IV, Ip. 7 marzo 2007, n. 1069; Ip. 12 marzo 2007, n. 1193; sent. 9
aprile 2014, n. 3859; TAR Lazio, Sez. I, sent. 3 febbraio 2009, n. 1024; sent. 23 marzo 2010,
n. 4557.

3 Tra le pronunce piu risalenti cfr., ex plurimis, TAR Lazio, Sez. I, 3 febbraio 2010, n.
1444; 20 gennaio 2010, nn. 1156 e 1158; Cons. St., Sez. IV, 3 febbraio 1996, n. 111; 9 mag-
gio 1994, n. 404. Di recente Cons. St., Sez. V, 7 gennaio 2020, n. 71: «per consolidata giuri-
sprudenza, il Testo unico sulla dirigenza giudiziaria non ¢ - difettando la clausola legislativa
a regolamentare ed essendo comunque materia riservata alla legge (art. 108, primo comma,
Cost.) - un atto di natura regolamentare, cio€ un atto normativo, ma un atto amministrativo di
autovincolo nella futura esplicazione della discrezionalita del CSM a specificazione generale
di fattispecie in funzione di integrazione o anche suppletiva dei principi specifici espressi dalla
legge, vale a dire soltanto una delibera che vincola in via generale la futura attivita discrezio-
nale dell’organo di governo autonomo (cfr. Cons. St., IV, 14 luglio 2008, n. 3513; 28 novembre
2012, n. 6035; 6 dicembre 2016, n. 5152; V, 17 gennaio 2018, n. 271; V, 6 settembre 2017, nn.
4215 e 4216; 6 settembre 2017, n. 4220; 17 gennaio 2018, n. 271; 23 gennaio 2018, n. 432; 2
agosto 2019, n. 5492)».
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degli uffici giudiziari®. L'unica differenza era, appunto, I'identificazione del
destinatario dell’atto: se, in termini generali, la circolare amministrativa ha
come destinatari gli uffici subordinati o periferici dell’ Autorita che ’ha ema-
nata, sicché la vincolativita poggia proprio sull’ordine gerarchico d’organiz-
zazione dell’ Amministrazione®, nel caso del CSM il primo destinatario della
circolare era lo stesso Consiglio, il quale doveva ritenersi dunque autovinco-
lato a tali determinazioni.

Emerge dall’esame della giurisprudenza che, in termini strutturali, ’au-
tovincolo produce i medesimi effetti del parametro normativo: I'illegittimita
del provvedimento che se ne discosti; tale € la forza del vincolo che da esso
non ci si pud sottrarre nemmeno attraverso un surplus di motivazione”.

Cio ¢ tanto vero che il Consiglio di Stato, trovandosi a aderire alle cen-
sure di un magistrato che contestava I’irragionevolezza di una previsione del
Testo unico sulla Dirigenza giudiziaria in materia di indicatori specifici per
il conferimento degli incarichi direttivi di legittimita, nonché la sostanziale
contraddittorieta con la normativa primaria dettata dal d. Igs. n. 160 del 2006,
ha ritenuto non solo di annullare i provvedimenti che avevano fatto applica-
zione di tale previsione, ma anche di estendere il dispositivo d’annullamento
alla contestata disposizione della Circolare.

Tanto, senza porsi il problema dell’applicabilita della nota giurisprudenza
sull'incapacita delle circolari amministrative di ledere le situazioni giuridiche
soggettive dei privati, i quali non hanno, com’¢ noto, I'onere d’impugnarle>.

Chiamata a pronunciarsi sul punto, la Corte di cassazione ha effettiva-
mente riscontrato che «il Giudice amministrativo d’appello ha annullato,
essenzialmente per violazione di legge, la disposizione regolamentare»*, ag-

% Anche M. Vierty, Codice dell’ordinamento giudiziario, in di S. ErBaNI, G. FIORENTINO,
F. TRONCONE, (a cura di), Milano, 2013, accomuna le circolari generali e le delibere puntuali ai
fini della raccolta dei testi normativi riguardanti I’ordinamento giudiziario.

36 F. Basst, Circolari amministrative, in Dig. Pubbl., Torino, 1991, agg. 2001, ed. inf.; ma
vedasi la ricostruzione in termini di genericita dell’uso del termine «circolare» di M.S. Gian-
NINI, Circolare, in Enc. Dir., Vol. VII, Milano, 1960, il quale ricorda che non & «necessario
che la circolare sia diramata da un ufficio (od organo) soprordinato ad altri uffici (od organi)
sottordinati» (1) e che «la circolare non puo vincolare nessuno; I’atto notificato per circolare
vincolera i vari soggetti secondo quanto comporta la sua natura» (4).

37 Ex plurimis cfr. Cons. St., Sez. IV, 28 ottobre 2013, n. 5205 «La deliberazione relativa
al conferimento di incarichi direttivi se ¢ da un lato, per ius receptum, rientrante nell’ambito
della discrezionalita del C.S.M., dall’altro & comunque vincolata ai parametri di attitudine e
merito richiesti dalla circolare n. 13000 del 2001 e successive modificazioni, ai fini della scelta
del “candidato piti idoneo, con riguardo alle esigenze di funzionalita dell’ufficio ed, eventual-
mente, a particolari profili ambientali”»; in senso analogo Sez. IV, 22 marzo 2012, n. 1647; 14
aprile 2010, n. 2098; 24 luglio 2003, n. 4241.

3% Lorientamento & noto e consolidato. Tra le sentenze piti recenti pud richiamarsi Cons.
St., Sez. VI, 26 settembre 2018, n. 5532; sez. 111, 1° dicembre 2016, n. 5047.

¥ Cass., Sez. Un,, sent. 11 luglio 2018, n. 18240.
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giungendo che il Consiglio di Stato «ha essenzialmente ritenuto che tale indi-
catore [specifico oggetto della disposizione annullata] produca, anche in virta
dello speciale rilievo che il T.U. assegna agli indicatori specifici attitudinali,
I’effetto discriminatorio di precludere la considerazione, ai fini della nomina
a presidente di sezione, della partecipazione dei magistrati della Procura Ge-
nerale alle udienze delle Sezioni unite; e che tale effetto si ponga in contrasto
con il disposto del D.Lgs. n. 160 del 2006, art. 12, commi 11 e 12».

Come si vede, la Corte di cassazione ha riconosciuto che la circolare del
CSM puo sortire in via diretta un effetto discriminatorio contra legem, sicché
¢ ben possibile che il Giudice amministrativo ritenga di cassare tale previsione.

Va segnalato che le Sezioni Unite non hanno ritenuto di avanzare rilievi
nemmeno circa il capo conclusivo della sentenza allora impugnata, in cui il
Consiglio di Stato aveva indicato che, in sede d’ottemperanza, il CSM avreb-
be dovuto rideterminarsi non solo riformulando i giudizi di conferimento
dell’incarico direttivo allora oggetto di causa, ma anche «riformulando I’an-
nullato requisito attitudinale specifico previsto dall’art. 21, lett. b), del Testo
unico sulla dirigenza giudiziaria, ponendolo al riparo dai vizi di legittimita
qui rilevati».

Tale vicenda squarcia definitivamente il “velo di Maya” della tesi del-
la circolare del CSM come mero autovincolo, che orienta la discrezionalita
amministrativa dell’Organo, senza debordare nella produzione normativa,
problematicamente ammissibile ai sensi degli artt. 105 e 108 Cost.

Si tratta, ¢ da ritenersi, di una presa d’atto maggiormente conforme sia al
principio di certezza del diritto®, anche nella prospettiva della foreseeability
prescritta dalla Convenzione EDU*, sia al principio costituzionale del pieno
ed effettivo diritto di tutela giurisdizionale nei confronti della pubblica Am-
ministrazione ex art. 113 Cost. e, in particolare, al secondo comma dell’arti-
colo. Come ¢ stato osservato in dottrina, infatti, il divieto di limitazione della
tutela giurisdizionale a «particolari mezzi di impugnazione» o a «determina-
te categorie di atti» depone per il massimo ampliamento possibile degli atti
passibili d’impugnazione, ogniqualvolta sia astrattamente o concretamente
rilevabile il conflitto con un interesse protetto dalle norme che delimitano
il potere amministrativo®. In questo senso, correttamente & stato osservato
che anche la discrezionalita nella fissazione dei criteri di conferimento degli

“ Che, com’¢ noto, la Corte costituzionale riconduce al principio di ragionevolezza ex
art. 3 Cost.; cfr., tra le pit recenti, le sentt. nn. 57 e 108 del 2019.

“ Tl riferimento obbligato & alla sent. Corte EDU, 17 febbraio 2004, ric. n. 39748/98, Ma-
estri c. Italia; le considerazioni sulla capacita delle Circolari del CSM di conseguire I’obiettivo
della piena prevedibilita della condotta dello Stato si trovano ai §§30 ss.

2 F. SAITTA, Art. 113, in Comm. Cost. Bifulco-Celotto-Olivetti, cit., ed. inf.; cfr. anche G.
Berti, La Magistratura — Tomo 11, in Comm. Cost. Branca, Bologna Roma, 1987, 98, il quale
sottolinea come la glurlsprudenza costituzionale abbia sorveghato circala «dlspomblhta perle
parti del pieno utilizzo di tutti gli strumenti processuali connessi alla giurisdizione».
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incarichi puo essere oggetto di sindacato giudiziario, quando risulti che detto
potere sia stato esercitato in difformita dai «criteri gia prestabiliti dalla legge,
che possono essere solo specificati, ma non derogati o Innovati» .

La maggiore aderenza alla tutela degli interessi dei privati e al principio di
certezza del diritto emerge anche nel raffronto con alcune recenti pronunce
del Giudice amministrativo che sembrano indicare un differente rapporto tra
le circolari e 1 provvedimenti singolari di conferimento degli incarichi diret-
tivi e semidirettivi.

In particolare, in una recente sentenza avente ad oggetto il conferimen-
to dell’incarico di Procuratore Aggiunto presso un Tribunale capoluogo di
distretto, il Consiglio di Stato ha affermato che il compito del Giudice am-
ministrativo ¢ quello di verificare se la prevalenza riconosciuta dal CSM al
magistrato designato all’incarico «nella comparazione con gli altri candidati
[...] sia stata ritenuta in giusta applicazione delle regole che il C.S.M. stesso
s’¢ dato o se dello scostamento da queste ne sia stata data adeguata motiva-
zlone e seria spiegazione»*.

In questo modo il Consiglio di Stato ha qualificato I'autovincolo in ter-
mini di onere motivazionale aggiuntivo posto in capo al CSM, il quale puo
rimettersi al catalogo degli indicatori specifici e generici stabiliti in via gene-
rale, ma puo anche decampare da tale inquadramento, purché tale scelta sia
sorretta da una specifica motivazione.

In questo senso, la circolare diventa uno schema di controllo dell’operato
del CSM fornito al Giudice amministrativo, chiamato a verificare ’adesione al
paradigma generale oppure il ragionevole e motivato allontanamento da esso.

Questa seconda linea ricostruttiva del rilievo delle circolari sembra anche
palesare una critica al Testo Unico del 2015. Larticolazione del giudizio at-
titudinale sul doppio pilastro degli indicatori “generali” e di quelli specifici,
infatti, ha generato non pochi problemi attuativi, mostrando una rigiditd mal

# Sul punto R. DE Nicrous, /] sindacato, cit., 9, ha osservato che «la discrezionalita nella
fissazione dei criteri non va del tutto esente dal sindacato giudiziario in quanto il potere del
CSM di fissare i criteri di valutazione deve essere esercitato nel rispetto del principio di legalita
e pertanto dei criteri gia prestabiliti dalla legge, che possono essere solo specificati, ma non
derogati o innovati».

# Cons. St., Sez. V, 30 giugno 2020, n. 4131; cfr. anche sent. 14 maggio 2020, n. 3047, in
cui si afferma che «il Testo unico non reca norme, cio¢ regole di diritto, ma solo pone criteri
per un futuro e coerente esercizio della discrezionalita valutativa dell’organo di governo au-
tonomo: sicché un successivo contrasto con le sue previsioni non concretizza una violazione
di precetti, ma un discostamento da quei criteri che, per la pari ordinazione dell’atto e il ca-
rattere astratto del primo, va di volta in volta giustificato e seriamente motivato. Ove cid non
avvenga, si manifesta un uso indebito e distorto di quel potere valutativo, vale a dire ricorre
un eventuale vizio di eccesso di potere, non gia di violazione di legge. In ipotesi di denunciato
contrasto con il Testo unico, dunque, il sindacato di legittimita del giudice amministrativo
deve vagliare se in concreto siano stati e adeguatamente dimostrati esistenti i detti presupposti
per derogarvi».
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conciliabile proprio col mandato costituzionale conferito al CSM*. Nondime-
no, il riconoscimento della potesta del CSM di allontanarsi dall’applicazione
degli indicatori sembra sbilanciare il sistema verso il polo opposto, compor-
tando il rischio di una totale imprevedibilita del giudizio comparativo, cosi
danneggiando anche il magistrato che intenda valutare la p0331b111ta di presen-
tare la propria candidatura per Iincarico direttivo (tanto pitt che I'art. 50 della
Circolare del 2015 limita il numero di domande che si possono presentare
contestualmente a tre incarichi direttivi e tre incarichi semidirettivi).

In un’altra prospettiva, puo affermarsi che il «recupero della autorevo-
lezza e della credibilita» del CSM, auspicato dallo Presidente della Repub-
blica* a seguito delle note vicende che hanno interessato alcuni componen-
ti dell’Organo, passa anche per un ritrovato equilibrio tra 'insopprimibile
margine di discrezionalita del Consiglio e la certezza dei parametri e dei cri-
teri da applicare nell’esercizio delle proprie attribuzioni.

6. La disciplina speciale in tema di ottemperanza

Si & visto che il CSM ¢ soggetto alla giurisdizione amministrativa estesa
al merito in sede di ottemperanza. Anche in questo campo sono stati nume-
rosi 1 punti critici che hanno interessato il Giudice amministrativo e la Corte
di cassazione, relativi alle difficolta (oggettive o presunte) di dare seguito al
giudicato di annullamento.

A tal proposito va anzitutto rilevato che ’'ampiezza del controllo della
Corte di cassazione ex art. 111, c. 8°, Cost. si & fortemente ridotto a seguito
della sent. Corte cost., n. 6 del 2018, che ha determinato la «capitolazio-
ne della giurisdizione dinamica»”. Con quella decisione la Consulta, inve-
ce di limitarsi ad agevolare un recupero degli opportuni limiti del sindacato

% Cid ¢ tanto vero che, sin dalle prime sentenze applicative, il Consiglio di Stato ha

adottato una prospettiva problem solving e ha cercato di temperare tali rigidita: cfr. la ricostru-
zione del rapporto tra i due tipi di indicatori nella sent. Sez. V, 16 ottobre 2017, n. 4786, intesa
a scongiurare «’automatica e incondizionata prevalenza del magistrato che li [gli indicatori
specifici] possiede rispetto a quello che non li possiede».

% Dintervento del Presidente della Repubblica al Plenum straordinario del 21 giugno
2019 & riportato integralmente sul sito internet del CSM all’indirizzo https://www.csm.it/web/
csm-internet/attualita/news/-/asset_publisher/ YoFfLzL3vKcl/content/plenum-con-il-presi-
dente-della-repubblica (ult. cons. 18 ottobre 2020). Il Presidente della Repubblica ha sotto-
lineato che, nell’attesa delle riforme di competenza del legislatore, «<Il CSM [...] puod — ed &,
pit che opportuno, necessario — provvedere ad adeguamenti delle proprie norme interne, di
organizzazione e di funzionamento, per assicurare, con maggiore e piena efficacia, ritmi or-
dinati nel rispetto delle scadenze, regole puntuali e trasparenza delle proprie deliberazioni».

7 Cosi, con formulazione evocativa ma capace di cogliere nel segno, A. PoLick, E Cui-
RICO, «I soli motivi inerenti la giurisdizione» nella ginrisprudenza della Corte costituzionale,
in I Processo, 2019, 113 ss.



204 PATRIZIO IVO D’ ANDREA

sul rispetto della giurisdizione®, ha finito per circoscrivere eccessivamente
le possibilita di controllo dei casi in cui il Giudice amministrativo deborda
dall’ambito del giudizio di legittimitd oppure impiega i poteri della giurisdi-
zione di ottemperanza estesa al merito in difetto dei presupposti. Questi casi,
ancorché attengano all’accertamento della «possibilita stessa, in una deter-
minata situazione, di fare ricorso al giudizio di ottemperanza» alla luce della
corretta interpretazione dell’ambito conformativo del giudicato, sono oggi
relegati a ipotesi di errores in procedendo, non censurabili innanzi la Corte
di cassazione®. In buona sostanza ne consegue che, nonostante la diversita
strutturale tra la giurisdizione di legittimita e quella estesa al merito, il difetto
dei presupposti per I’esercizio dei poteri di ottemperanza non ¢ contestabile,
per il solo fatto che ¢ il Giudice amministrativo competente in entrambi i
casi, sicché non & possibile il darsi di un difetto “relativo” di giurisdizione e
la conseguente translatio del giudizio®.

8 La necessita dell’orientamento di self restrainement ¢ illustrata in maniera convincen-
te da A. Travi, Un intervento della Corte costituzionale sulla concezione ‘funzionale’ delle
question: di gzwzsdzzzone accolta dalla Corte di cassazione, in Dir. Proc. amm., 2018, 1111
ss., specie in riferimento alle rationes decidendi che erano invocate dalla Suprema Corte a
giustificazione dell’evoluzione “dinamica” del sindacato sulla giurisdizione, i.e. in merito ai
casi di erronea declaratoria d’inammissibilita delle domande giudiziali, di invocata tutela dei
diritti fondamentali, di necessita di rispetto del primato del diritto eurounionale; argomenti
analoghi sono illustrati da M. MazzamuTto, Motivi inerenti alla ginrisdizione - il gindice delle
leggi conferma il pluralismo delle ginrisdizioni, in Giur. It., 2018, 704 ss. Sulla vicenda v. anche
G. S1GISMONDI, Questioni di legittimita costituzionale per contrasto con le sentenze della Corte
EDU e ricorso per cassazione per motivi di giurisdizione contro le sentenze dei gindici speciali:
la Corte costituzionale pone altri punti fermi, in Giur. Cost., 2018, 122 ss.

* Le citazioni sono tratte da Cass., Sez. Un., sent. 14 gennaio 2020, n. 413; cfr. anche
Cass. Sez. Un., 25 marzo 2019, n. 8311 del 2019; 20 marzo 2019, n. 7926.

° Il dibattito sul rimedio ex art. 111, c. 8°, Cost., non ¢ concluso: la stessa Corte di cassa-
zione, con ord. Sez. Un., 18 settembre 2020, n. 19598, ha chiesto alla Corte di giustizia UE di
verificare se «|’art. 4, par. 3, art. 19, par. 1 TUE e art. 2, parr. 1 e 2, e art. 267 TFUE, letti anche
alla luce dell’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, ostino ad una
prassi interpretativa come quella concernente gli artt. 111 Cost., comma 8, art. 360, comma
1, n. 1 eart. 362 c.p.c., comma 1 e art. 110 codice del processo amministrativo - nella parte in
cui tali disposizioni ammettono il ricorso per cassazione avverso le sentenze del Consiglio di
Stato per “motivi inerenti alla giurisdizione” - quale si evince dalla sentenza della Corte costi-
tuzionale n. 6 del 2018 e dalla giurisprudenza nazionale successiva che, modificando il prece-
dente orientamento, ha ritenuto che il rimedio del ricorso per cassazione, sotto il profilo del
cosiddetto “difetto di potere giurisdizionale”, non possa essere utilizzato per impugnare sen-
tenze del Consiglio di Stato che facciano appllcaZlone di prassi interpretative elaborate in sede
nazionale confliggenti con sentenze della Corte di giustizia, in settori disciplinati dal diritto
dell’'Unione Europea (nella specie, in tema di aggiudicazione degli appalti pubblici) nei quali
gli Stati membri hanno rinunciato ad esercitare i loro poteri sovrani in senso incompatibile
con tale diritto, con ’effetto di determinare il consolidamento di violazioni del diritto comu-
nitario che potrebbero essere corrette tramite il predetto rimedio e di pregiudicare I'uniforme
applicazione del diritto dell’Unione e Ieffettivita della tutela glurlsdlZlonale delle situazioni
giuridiche soggettive di rilevanza comunitaria, in contrasto con I’esigenza che tale diritto ri-
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Prima della “capitolazione”, le Sezioni Unite avevano avuto gia modo di
affermare che:

- il Giudice Amministrativo non pud imporre all’ Amministrazione di
rinnovare il procedimento, al solo fine di determinare le condizioni per ’ac-
certamento di diritti azionabili dalla parte privata, quanto non sia pitt possi-
bile preporre il ricorrente all'incarico oggetto di causa, in quanto collocato
n qulescenza51,

- per converso, il CSM non puo disattendere I’obbligo di dare esecuzione
a una sentenza d’annullamento rivalutando 1 curricula dei candidati per il
solo fatto che il magistrato che dovrebbe ottenere Iincarico in attuazione del
giudicato amministrativo & particolarmente vicino al collocamento in quie-
scenza®.

11 Consiglio di Stato, invece, aveva avuto modo di affermare che, nel caso
in cui fosse divenuta impossibile I’adozione della la determinazione ammi-
nistrativa necessaria per la concreta soddisfazione dell’interesse prentesivo
della parte privata che aveva ottenuto un giudicato d’annullamento, era le-
gittima I’esecuzione del giudicato amministrativo limitata all’inserimento nel
fascicolo personale del magistrato della sentenza resa sul ricorso proposto
dallo stesso magistrato, corredata dall’annotazione «vincitore del contenzioso
per la nomina quale [...]»>.

Il livello del contenzioso sulla corretta esecuzione del giudicato ammini-
strativo ¢ stato tale da indurre il legislatore a dettare una disciplina specifica
sul punto.

Lart. 2, c. 4°, secondo periodo, del d. 1. n. 90 del 2014, nella formulazio-
ne vigente a seguito della conversione in legge, ha dlsposto che, «Nel caso
di azione di ottemperanza, il giudice amministrativo, qualora sia accolto il
ricorso, ordina ’ottemperanza ed assegna al Con51gho superiore un termine
per provvedere. Non si applicano le lettere a) e ¢) del comma 4 dell’articolo
114 del codice del processo amministrativo di cui al decreto legislativo n. 104
del 2010».

ceva piena e sollecita attuazione da parte di ogni giudice, in modo vincolativamente conforme
alla sua corretta interpretazione da parte della Corte di giustizia, tenuto conto dei limiti alla
“autonomia procedurale” degli Stati membri nella conformazione degli istituti processuali».
A commento dell’ordinanza v. M.A. SANDULLL, Guida alla lettura dell’ordinanza delle Sezioni
Unite della Corte di cassazione n. 19598 del 2020, in Giust. Insieme, 2020; R. BIN, & scoppiata
la terza “guerra tra le Corti”? A proposito del controllo esercitato dalla Corte di Cassazione
sui limiti della giurisdizione, in federalisma.it, 2020, S. BARBARESCHI, L. CARUSO, La recente
giurisprudenza costituzionale e la Corte di Cassazione «fuori contesto»: considerazioni a prima
lettura di ord. Cass. SS.UU. 18 settembre 2020, n. 19598, in federalismi.it, 2020; G. TROPEA, 1/
Golem europeo e i «motivi inerenti alla ginrisdizione», in Giust. Insieme, 2020.

51 Cass., Sez. Un., 9 novembre 2011, n. 23302.

52 Cass., Sez. Un., sent. 2 febbraio 2015, n. 1823.

5 Cons. St., Sez. IV, 27 giugno 2012, n. 3800.

> Le suddette lett. a) e ¢) dell’art. 114 del d. Igs. n. 104 del 2010 prevedono che il Giudi-
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Cio sta a significare che il CSM non ¢& soggetto agli interventi “sostituti-
vi” pit incisivi da parte del Giudice amministrativo e che la fase strettamente
“esecutiva” del giudicato, in caso d’inerzia del Consiglio Superiore, necessita
della nomina di un Commissario ad acta, al quale spetta il compito di agire,
in via procedimentale, quale camera di compensazione tra ’ossequio dovuto
alle pronunce dell’autorita giurisdizionale e la tutela delle attribuzioni costi-
tuzionali assegnate dall’art. 105 Cost.>.

Questa disposizione, conferma che il profilo essenziale della garanzia del
governo autonomo della magistratura & quello istituzionale, inteso alla mas-
sima riduzione possibile della concreta sottrazione al CSM della competenza
amministrativa nelle funzioni di cui all’art. 105 Cost.

7. Un accenno di conclusione

In che modo deve considerarsi, dunque, la “normalizzazione” del CSM
nell’ambito del contenzioso per I'impugnazione dei provvedimenti di con-
ferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, che esibisce quale tratto
di speciale dignita solamente la segnalata disciplina derogatoria in sede di
ottemperanza?

A ben vedere, non ci sono elementi che indichino una distonia con I’'im-
pianto costituzionale delle garanzie della magistratura.

Deve osservarsi che, come suggerisce anche il dato topografico della col-
locazione dell’art. 101 in apertura della Sez. I del Titolo IV della Parte Secon-
da della Costituzione, in una prospettiva sistematica la principale garanzia
dell’autonomia della magistratura ¢ la sua sottoposizione «soltanto alla leg-
ge»*, assistita dalla riserva di legge di cui all’art. 108 Cost.

Completa il sistema delle garanzie la presenza del CSM, che ha il com-
pito di sottrarre al circuito politico rappresentativo costituito dalle Came-
re e dal Governo le competenze di cui all’art. 105 Cost. E traguardando il
rapporto CSM — Ministero della Giustizia che si coglie la natura e il rilievo

ce dell’ottemperanza, quando accoglie il ricorso, «a) ordina Pottemperanza, prescrivendo le
relative modalita, anche mediante la determinazione del contenuto del provvedimento ammi-
nistrativo o ’emanazione dello stesso in luogo dell’amministrazione” e “c) nel caso di ottem-
peranza di sentenze non passate in gindicato o di altri provvedimenti, determina le modalita
esecutive, considerando inefficaci gli atti emessi in violazione o elusione e provvede di conse-
guenza, tenendo conto degli effetti che ne derivano».

% Sulla centralitd della figura del Commissario ad acta nell’ottemperanza nei confronti
del Consiglio di Stato cfr. la cit. sent. Cass., Sez. Un., sent. 20 giugno 2017, n. 15275, nonché
la cit. sent. Cons. St., Sez. IV, 27 giugno 2012, n. 3800.

% Che corrisponde all’essere amministrata «in nome del popolo». Sul punto v. M. Lucia-
NI, Funzioni e responsabilita della ginrisdizione. una vicenda italiana (e non solo), in Rivista
AIC, 2012, 6. Sull’art. 101 Cost. v. N. ZaNON, L. Panziery, Art. 101, in Comm. Cost. Biful-
co-Celotto-Olivetti, cit., ed. inf.; R. GUasTING, Art. 101, in Comm. Cost. Branca, Bologna-Ro-
ma, 1994, 165 ss.
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dell’Organo di governo autonomo della magistratura. Esso non ¢ la sede di
rappresentanza democratica della magistratura né di emersione degli orienta-
menti maturati in seno alle associazioni della magistratura organizzata, come
dimostra la sua composizione “mista”, la presidenza affidata dal Presidente
della Repubblica, la Vicepresidenza affidata a un componente laico ¢, infine,
Pimpossibilita di esprimere un indirizzo politico-amministrativo nello svol-
gimento delle sue funzioni®.

La formula del “governo autonomo della magistratura” deve essere allora
interpretata facendo valore il genitivo come “oggettivo” e non “soggettivo”:
la Costituzione vuole un meccanismo che governa la magistratura in via au-
tonoma dall’Amministrazione ministeriale, non un meccanismo che deve es-
sere governato in via corporativa da parte della magistratura®.

In questo senso si sono espressi il Procuratore Generale presso la Cor-
te di cassazione e il Presidente della Repubblica nell’ambito del dibattito in
seno alla riunione del Plenum del CSM del 15 luglio 2020, chiamata a delibe-
rare il conferimento degli incarichi di Primo Presidente e Presidente aggiun-
to della Suprema Corte®.

Il Procuratore generale osservo che «nel termine “governo” si annida un
possibile equivoco, cioé che al CSM sia devoluta una funzione di direzione
e di indirizzo della magistratura, a cui corrisponderebbe come conseguenza
implicita la necessita di assicurarne la governabilita, magari attraverso mecca-
nismi maggioritari di elezione e gestlone dell’ organo» ¢ preciso che «questo
equivoco va chiarito, perché non ¢’¢ nulla di pit contrario a un organo che
non ¢ libero nelle sue determinazioni, ma che svolge la funzione di ammini-
strare e che dunque alle regole della corretta amministrazione & vincolato».

Il Presidente della Repubblica, intervenuto quale Presidente dell’Organo,
dichiaro di voler «riprendere le parole [...] del Procuratore Salvi sul signifi-
cato di governo autonomo e non di autogoverno. Vi & una considerazione di
fondo che queste parole esprimono e che vorrei fare mie».

Si tratta di considerazioni certamente condivisibili e che dimostrano
come le attribuzioni costituzionali di cui all’art. 105 non mutino natura per il

57 Sul tema cfr. M. Vour, I membri laici del CSM. Ruolo politico o di garanzia?, in fede-
ralismi.it, 2016.

% Cfr. A. PizzorUSsO, Problemi definitori e prospettive di riforma del C.S. M., in Quad
cost., 1989, 471 ss., ora in L’ordinamento giudiziario I, Napoli, 2019, 1071; M. Luciant, //
sistema di elezzone dei componenti togati del CSM, in Questzone giustizia, 2020, che richiama
Corte cost., n. 142 del 1973, in cui si esclude che possa essere riconosciuta «una integrale rap-
presentanza di quello [I’ordine giudiziario] da parte del Consiglio superiore»

% Per un riscontro di questa tesi nei lavori dell’Assemblea Costituente, v. F. Rigano,
Costituzione e potere gindiziario, Padova 1982, 30.

60 11 verbale di seduta & pubblicato sul sito internet del CSM, sezione «lavori del Consi-
glio» — «dal Plenumo».
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solo fatto di essere svolte dal CSM invece che dal Ministero della Giustizia®'.

Non ci si sarebbe stupiti, nel dominio della Costituzione repubblicana,
di un sindacato pieno e pienamente garantista degli interessi legittimi e dei
diritti dei privati nei confronti dell’Amministrazione ministeriale; non ci si
puo stupire che le medesime garanzie vengano riconosciute nei confronti del
CSM.

NEé tali garanzie potrebbero essere compresse sulla base di un preteso “in-
dirizzo politico” conferito al CSM e confinato all’ambito materiale dell’or-
ganizzazione della Giustizia, per il semplice motivo che non & praticabile la
stessa ricostruzione di tale potesta.

Sul punto si deve anzitutto ricordare che il concetto di indirizzo poli-
tico ha una genesi in un contesto storico-giuridico non neutro: esso viene
impiegato da Costantino Mortati® alla fine degli anni 30 del Novecento,
recependo indicazioni dottrinali di ambito tedesco, per aggiungere alle tre
funzioni statali tradizionali quella di “governo”, ritenuta preminente sulle
altre®. E una dottrina che nasce e si sviluppa nell’ambito degli ordinamenti
autoritari-totalitari a partito unico e che solo faticosamente e al prezzo di un
certo “alleggerimento” ¢ stata poi rielaborata nel dominio della costituzio-
ne repubblicana e pluralistica, tentando la distinzione tra 'indirizzo politico
“costituzionale” e quello “di maggioranza” e riducendola all’esercizio delle
prerogative e delle funzioni assegnate dalla Carta agli organi costituzionali®.

6t Cfr. in questo senso N. ZaNON, F. BIONDI, 1] sistema costituzionale della Magistratura,
Bologna 2006, 19; Ipp., Diritto costituzionale dell’ordine gindiziario, Milano 2002, 10 ss. V.,
poi, la prospettazione peculiare di A. P1zzorusso, Il CSM nella forma di governo vigente in
Italia, in Questione giustizia., 1984, 281 ss, oggi nel volume delle opere dello stesso sui temi
dell’amministrazione della Giustizia L’ordinamento gindiziario, Napoli 2019, Vol. 11, 529: «le
attivitd di “amministrazione della giurisdizione” [...] presentano infatti caratteristiche ana-
loghe a quelle proprie di qualunque altra attivita amministrativa». L’A. aggiunge, peraltro,
che quelle attivita «implicano continuitd e sistematicitd di esercizio delle relative potesta e,
conseguentemente, determinazioni di programmi», qualificando il CSM come organo di «de-
mocrazia partecipativa» e non di «democrazia rappresentativa».

62 C. Mortatl, Lordinamento del Governo nel nuovo diritto pubblico italiano, Roma,
1931, 7 ss.

6 Lo ricorda M. DoGLIANY, Indirizzo politico, in Dig. Pubbl., Torino, 1993, ed. inf.

6 Cfr. P. BARILE, La Corte costituzionale come organo sovrano: implicazioni pratiche, in
Giur. Cost., 1957, 907 ss.; ID., I poteri del Presidente della Repubblica, in RTDP, 1958, 332 ss.;
T. MARTINES, Indirizzo politico, in Enc. dir., XXI, Milano, 1971, 134 ss. Di «alleggerimento»
del concetto di indirizzo politico parla M. DocLiaN, loc. cit., il quale da conto anche delle
obiezioni anche radicali alla utilizzabilitd del concetto di indirizzo politico (cfr. P. Ciarro,
Mitologia dell’indirizzo politico e identita partitica, Napoli, 1988; G.A. ALMOND, 1] “ritor-
no allo Stato”, problemi di amministrazione pubblica, 1990, 193 ss. Obiezioni al quale ’A.
risponde costruendo una tesi «convenzionale» e non «di comando» dell’indirizzo politico,
inteso dunque non come fatto limitativo della discrezionalita degli organi costituzionali, ben-
si come capacita del circuito democratico-rappresentativo di elaborare indirizzi di politiche
connotate da «effettivita, continuitd e coerenza» anche rispetto ai «processi attuativi, e in par-
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In questa prospettiva, manca una solida superficie per teorizzare un indi-
rizzo politico (ancorché «alleggerito») del CSM nell’Amministrazione della
Giustizia, come pure ¢ stato affermato nei lavori del Convegno odierno®.
Si dovrebbe, infatti, arrivare al paradosso di dover immaginare due conco-
mitanti funzioni di indirizzo politico: la prima riservata al Parlamento (e al
Governo nell’esercizio delle funzioni legislative) grazie alla riserva di legge
ex art. 108 Cost., la seconda subordinata alla legge ma ancorata alle funzioni
elencate dall’art. 105 Cost. e svolta, per di piti, da un organo che ha una legit-
timazione rappresentativa diversa e separata da quella derivante dall’espres-
sione dell’intero corpo elettorales.

Piu saldamente ancorato al dato costituzionale, dunque, sembra la tesi
che ricostruisca le tutele dei privati nei confronti dell’attivita del CSM nella
prospettiva del parallelismo e della separazione rispetto all’ Amministrazione
ministeriale.

In questo senso, infine, non pud stupire il fatto che, nella delicatissima
fase dell’ottemperanza, che pud comportare la sostituzione del Giudice
all’ Amministrazione chiamata a eseguire il giudicato, siano state apprestate
quelle previsioni speciali che, di nuovo, sottolineano il profilo della separa-
zione istituzionale nell’esercizio delle competenze di cui all’art. 105 Cost.

ticolare rispetto a tutta I’attivitd amministrativa», recuperando la possibilita che lo Stato sia
attore non di policies, ma di una «politica» espressione di «razionalitd sinottica», frutto di una
«concezione attiva, progettuale, tecnica, razionale della politica, e dunque una concezione
dell’indirizzo come di un disegno consapevolmente e complessivamente voluto» di realizza-
zione di un equilibro sociale.

6 Cfr. la Relazione di E. DAL CANTO.

¢ Cfr. V. ONIDA, La posizione costituzionale del CSM e i rapporti con gli altri poteri, cit.,
19: il CSM «non esprime e non pud esprimere in forma autoritativa un indirizzo politico in
senso proprio, essendo nel nostro sistema, in forza del principio democratico, tale espressione
riservata a organi democraticamente legittimati»; il CSM pud al limite concorrere «in forma di
proposta o di avviso alla formazione dell’indirizzo politico».
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LE DISPOSIZIONI IN MATERIA DISCIPLINARE
NELL'AMBITO DELLA PROPOSTA DI RIFORMA
GOVERNATIVA DELLCORDINAMENTO GIUDIZIARIO

di Alfonso Maresca

SommaRIO: 1. Cenni sulla Sezione disciplinare del Consiglio superiore delle magistratura. - 2.
Breve excursus sulle proposte di riforma della giustizia disciplinare alla luce dell’attuale
progetto di modifica governativo. - 3. Considerazioni finali: la Corte di giustizia discipli-
nare, puo essere un obiettivo?

1. Cenni sulla Sezione disciplinare del Consiglio superiore della magi-
stratura

Il tema della competenza disciplinare del Consiglio superiore della magi-
stratura (CSM) ' e della conseguente responsabilita del magistrato?, ha costi-
tuito e rappresenta oggetto di ampio e vivace dibattito: dottrinale, politico e
giudiziario.

Le due disposizioni costituzionali, che - in maniera alquanto scarna - trat-
tano I’argomento sono: I’art. 105 Cost.: «Spettano al Consiglio superiore della
magistratura [...] 1 provvedimenti disciplinari», e ’art. 107, c. 2°, che attribui-
sce al Ministro della giustizia la «facolta di promuovere I’azione disciplinare».

La legge che disciplina il CSM? ha regolamentato alcuni punti specifici sul
sistema disciplinare: a) Iistituzione della Sezione disciplinaret, articolazione
interna al Consiglio e unico organo deputato ad irrogare sanzioni disciplina-
1% b) la possibilitd di impugnazione alle Sezioni unite della Cassazione per

! Sul CSM v.: M. Luciany, II Consiglio superiore della magistratura nel sistema costitu-
zionale in Osservatorio Aic, n.1/2020; N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della
magistratura, Bologna, 2019.

2 Sul tema della responsabilita del magistrato vasta ¢ la letteratura, v. fra gli altri: S. D1
AMATO, La responsabilita disciplinare dei magistrati, Gli illeciti-Le sanzioni-Il procedimento,
Milano, 2013; L. LONGHL, Studio sulla responsabilita disciplinare dei magistrati, Napoli, 2017.

3 L. 24 marzo 1958, n. 195 «Norme sulla costituzione e sul funzionamento del Consiglio
superiore della Magistratura».

* Dattribuzione della competenza sul giudizio disciplinare a una Sezione ¢ stata dichia-
rata legittima costituzionalmente con la sentenza della C. cost. n. 12 del 1971. La Sezione
disciplinare ¢ emanazione diretta del CSM v. C. cost. n. 145 del 1976.

5> Le sanzioni sono: a) 'ammonimento, b) la censura, c) la perdita dell’anzianita, d) I'in-
capacita temporanea ad esercitare un incarico direttivo o semidirettivo, e) la sospensione dalle
funzioni da tre mesi a due anni, f) la rimozione; art. 5 d. Igs. n. 109 del 2006.
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il controllo di legalita delle decisioni; ¢) 'iniziativa dell’azione disciplinare
riconosciuta anche al Procuratore generale presso la Corte di Cassazione; d)
nessun potere sanzionatorio da parte del Ministro della giustizia.

L'organo disciplinare presenta peculiari caratteristiche: si pensi al nomen
«Sezione», pronuncia i provvedimenti («sentenze») in sede deliberante’, at-
tualmente si compone di sei membri effettivi’, eletti dagli stessi componenti
del CSM. La Sezione disciplinare svolge la sua attivita in maniera del tutto
autonoma rispetto all’attivita del CSM®.

La giustizia disciplinare ¢ stata innovata con il d. Igs. 109 del 2006, che ha
previsto la tipizzazione degli illeciti, cui conseguono precise misure sanzio-
natorie e la “giurisdizionalizzazione” del procedimento dlsc1p11nare

L’organo deputato e obbligato ad effettuare le indagini ¢ il Procuratore
generale presso la Corte di Cassazione. Laccertamento dei fatti rilevanti ai
fini disciplinari prende avvio dalle: segnalazioni; indagini richieste dal Mini-
stro della giustizia; acquisizioni di denunce circostanziate.

Va sottolineato che: «I’assetto della giustizia disciplinare ¢ da sempre cen-
trale per misurare il livello di responsabilita e di indipendenza dei magistrati»,
pertanto 'operare della Sezione disciplinare rappresenta il terreno di verifica
dell’iddoneita e della capacita dell’apparato giudiziario di auto-controllarsi®?, con
Iattribuzione al CSM delle competenze in ambito disciplinare, si puo afferma-
re che «in pratica si introduce una sorta di “autocrinia”, anche se temperata,
dell’ordine giudiziario»®: il rischio dell’«autoreferenzialita»'* appare palese.

¢ Art 24.1gs. n. 109 del 2006: Le impugnazioni si propongono con ricorso in Cassazione
secondo tempi e forme previsti dal c.p.p., la Corte di Cassazione decide a SS.UU. civili entro
sei mesi dalla proposizione del ricorso.

7 Riguardo al guorum per le deliberazioni: «sono prese a maggioranza dei voti ed in caso
di parita prevale la soluzione pin favorevole all’incolpato» art. 6, 1. n. 195 del 1958.

8 T quali sono: il Vice presidente del Consiglio superiore che presiede la Sezione; un com-
ponente eletto dal Parlamento, un magistrato di Corte di Cassazione con esercizio effettivo
delle funzioni di legittimita; due magistrati che esercitano le funzioni di giudice presso gli
uffici di merito; un magistrato che esercita le funzioni di pubblico ministero (art. 4, ¢. 2°, 1. n.
195 del 1958), si prevede inoltre, I’elezione da parte del CSM, di ulteriori membri supplenti.

? Elezione diretta, a maggioranza dei due terzi, durano in carica per la durata dell’intera
consiliatura fatte salve dimissioni volontarie ¢/o impedimenti di forza maggiore.

19 Solo i membri della Sezione ne conoscono attivitd v. S. D1 AMATO, La responsabilita
disciplinare dei magistrati, cit., 35.

" N. Rossi, Potere disciplinare, in S. MazzamuTo (a cura di), 1] Consiglio Superiore della
magistratura, Torino, 2001, 70.

2. A. D’Aro1a, Questioni costituzionali in tema di responsabilita dei gindici, Relazione al
Convegno Separazione dei poteri e funzione giurisdizionale, Padova, 22-23 ottobre 2004, in
www.associazionedeicostituzionalisti.it, 34.

3 V. A. G. Zorzi GIUSTINIANI, Note minime in tema di disciplina gindiziaria e di giudizio
disciplinare a carico dei magistrati, in Giur. It., 1979, 2,1, 299.

" Cfr. le osservazioni di F. Morozzo DELLA ROCCA, La sezione disciplinare e antorefe-
renzialita della magistratura, in Crit. pen., 2006, 1, 103 ss.
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Il Governo Conte II* ha presentato il disegno di legge di riforma dell’or-
dinamento giudiziario A.C. 2681 (c.d. d.d.l. Bonafede”), anche a seguito
delle vicende che hanno visto coinvolti politici, magistrati e componenti del
CSM. 11 successivo Governo Draghi ¢ partito quindi dall’esame dei disegni
dilegge delega gia in stato di istruttoria avanzata, rispetto ai quali ’Esecutivo
ha proposto emendamenti allo studio di un gruppo di esperti nominati dal
Ministero®.

Nella prospettiva della proposta di riforma appare opportuno interrogar-
si sui riflessi che scaturiscono da tale disegno che mira a modificare il CSM
e di conseguenza composizione e funzionalita della Sezione disciplinare, in
particolare sull’aspetto istituzionale®. Il carattere “domestico™ e/o “auto-
referenziale” - profilo che appare vigente anche dopo la riforma del nuovo
sistema normativo del 20062 - della giustizia puo essere superato dalle va-
riazioni proposte o sarebbe meglio prendere in considerazione I’istituzione
della Corte disciplinare esterna al CSM?

15 11 Governo Conte II (5 sett. 2019 — 26 gen. 2021).

16 A.C. 2681 «Deleghe al Governo per la riforma dell’ordinamento giudiziario e per
I’'adeguamento dell’ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordina-
mentale, organizzativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e
di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura», presentato il 28
settembre 2020, dai Ministri della: giustizia, difesa, economia e finanze, universita e ricerca.

7 1l nome mutua dal Ministro della giustizia on. Alfonso Bonafede, presente nei governi
Conte I e II.

18 Definito dalla stampa «Uno scandalo nello scandalo» che sconvolge la magistratura.
1129 maggio 2019, al magistrato dott. Luca Palamara, viene contesta ’accusa di corruzione. Il
suo caso travolge I’attuale CSM, poiché una microspia, introdotta nel suo cellulare, registra
due settimane di conversazioni. In particolare, viene registrata una cena, in cui parteciparono
membri del CSM e due deputati il cui fine era la spartizione di incarichi direttivi, da definire
in seno al CSM, anche il Procuratore Generale della Cassazione R. Fuzio, ¢ stato costretto a
lasciare I'incarico.

¥ 11 Governo Draghi si ¢ insediato il 13 febbraio 2021, il Ministro della Giustizia Marta
Cartabia ha istituito con decreto ministeriale varie commissioni, quella di maggio interesse al
presente scritto & la «Commissione per elaborare proposte di interventi per la riforma dell’or-
dinamento giudiziario» d.m. 26 marzo 2021, presieduta dal Prof. Massimo Luciani, detta an-
che «Commissione di studio Luciani».

2 Incide sul sistema disciplinare anche la previsione dell’art. 9 dell’A.C. 2681 «Modifi-
che in materia di illeciti disciplinari» che ipotizza nuovi casi di illeciti disciplinari commessi
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie e quindi anche delle relative sanzioni e inoltre, intro-
duce listituto della riabilitazione e dell’estinzione dell’illecito disciplinare v. art. 9 A.C. 2681
Commissione Luciani articolato in www.giustizia.it, 37 ss.

2 V. N. ZANON, “Set gradi di separazione”: ovvero come assicurare la terzieta della sezione
disciplinare del Consiglio Superiore della Magistratura, in AANV., Riformare il giudice discipli-
nare dei magistrati? Atti del convegno organizzato dal Consiglio superiore della magistratura 12
dicembre 2011, Quaderni del Consiglio Superiore della Magistratura, n. 158, Roma, 2012, 83.

2 Cfr. C. CasteLLL, Un bilancio del sistema disciplinare a 10 anni dalla riforma, in Que-
stione giustizia, 2017, 4, 114 ss.
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2. Breve excursus sulle proposte di riforma della giustizia disciplinare
alla luce dell’attuale progetto di modifica governativo

Ai fini della riforma della giustizia dare contezza di tutte le iniziative in-
traprese dal mondo politico, accademico e giudiziario, diventerebbe impresa
ardua e infruttuosa anche ai fini della presente comunicazione.

Lo sguardo, pertanto, si rlvolgera alle proposte: di legge; dottrinali; poli-
tiche e ministeriali che sono piti in “linea” con I'attuale progetto di riforma,
in modo da verificarne le affinita e le differenze, per suggerire e delineare,
laddove possibile, eventuali “aggiusti” sulla normativa in argomento.

Il disegno di legge di iniziativa governativa modifica il numero dei com-
ponenti del CSM? e di conseguenza la composizione della Sezione disciplina-
re?. Sono ri-confermati quali membri effettivi: il vice presidente, a cui spetta
la presidenza della sezione per la durata dell’intera consiliatura; il membro
eletto dal Parlamento; il magistrato di cassazione con esercizio effettivo delle
funzioni di legittimita. A differenza del disegno di legge Bonafede ove per
gli altri componenti era prevista I’abolizione del rapporto di proporziona-
litd tra magistrati esercenti diverse funzioni®, la commissione ripristina tale
aspetto. In altri termini, si dispone che entrambe le funzioni (giudicante e
requirente) siano rappresentate®, quanto detto vale anche per i componenti
supplenti, la novita & "aumento di un’unita, il numerico passa da quattro a
cinque. In effetti ferma la previsione di un membro eletto dal Parlamento e
di un magistrato appartenente alla Corte di cassazione con esercizio effettivo
delle funzioni di legittimita; per gli altri magistrati” aumentano di un’unita
da due a tre, saranno scelti in proporzione, ovvero due tra i giudicanti e uno
tra i requirenti.

L’ innovazione pit eclatante prevista del d.d.l. Bonafede riguardava «I’in-
tercambiabilitd» tra i membri effettivi e supplent, nel giro di due anni. In al-
tri termini, la nuova norma stabiliva che trascorsi due anni dall’insediamento
1 componenti mutavano status e da titolari passavano a supplenti e viceversa.
La modalita di scelta dei componenti della Sezione, in linea con il sistema
di elezione era il sorteggio®, I'unico escluso il membro di diritto (il Vice-

% Art. 20 A.C. 2681 i componenti effettivi del CSM passano a trenta di cui venti ma-

gistrati e dieci eletti dal Parlamento, in tal senso si esprime anche la Commissione di studio
Luciani.

2 Art. 22 A.C. 2681 <Modifica del numero dei componenti della sezione disciplinare»

2 V. art. 4,c.2° L n. 195 del1958.

% V.art. 21 A.C. 2681 Commissione Luciani articolato in www.giustizia.it, 57 s.
Il regolamento interno art. 4, comma 1, come modificato G.U. 8 luglio 2020 ha previ-
sto I’elezione da parte del Consiglio di sei componenti effettivi e di ben quattordici membri
supplenti.

2 Critico V. Savio, Come eleggere il Csm, analisi e proposte: il sorteggio ¢ un rimedio
peggiore del male, in Questione giustizia, 26 giugno 2019.
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presidente del CSM). Ulteriore discostamento rispetto all’attuale disposto
normativo era rappresentato dalla costituzione, da parte del Vicepresidente,
di collegi giudicanti, composti da tre componenti, un laico che detiene la pre-
sidenza e due togati, attraverso i quali la Sezione si componeva e deliberava.

Tali aspetti sono stati eliminati dalle proposte elaborate dalla Commissio-
ne Luciani, la Sezione resta unica e non viene prev1sta alcuna alternanza tra
componenti effettivi e supplenti?, per evitare criticita e potenziali discordan-
ze che potessero verificarsi laddove i collegi si esprimessero su casi similari.

Un aspetto importante che risulta statuito € I'incompatibilita tra Iesser
componente effettivo della Sezione disciplinare e I'appartenenza alle altre
Commissioni che svolgono funzioni di amministrazione attiva®, in modo da
evitare che si venga influenzati da conoscenze di fatti e/o decisioni, gia assun-
te o da accertare, certo la norma circoscrive il caso ai componenti effettivi, e
non ai supplenti, possono essere sostituiti solo in caso di incompatibilita o
impedimento assoluto, tale affermazione comporta un’attenzione e una veri-
fica dei casi®'. Viene inoltre statuito che: «I componenti effettivi della sezione
disciplinare possono essere assegnati a una sola commissione»*, un ulteriore
elemento innovativo e interessante ¢ fornito dalla previsione dei «criteri per
Passegnazione dei procedimenti ai componenti effettivi della sezione» pre-
determinati da parte del Presidente della Sezione disciplinare e comunicati al
Consiglio®.

Le problematiche sorte nel corso degli anni hanno riguardato vari aspetti
dell’organo disciplinare quali: a) troppa discrezionalita in merito alla defini-
zione di illecito*; b) I'influenza sulle attivita del collegio effettuata dalle c.d.
«correnti», che hanno dato vita ad incontri e accordi esterni alla camera di
consiglio precedenti alle decisioni; ¢) le incompatibilita da parte dei compo-
nenti, presenti in altre commissioni, I'inopportunita di svolgere nel medesi-
mo tempo funzioni prima amministrative e poi d1$Clphnar1 o viceversa.

Alla risoluzione della prima problematica si € cercato di intervenire con la
tipizzazione degli illeciti®. Sugli altri due aspetti le soluzioni auspicate sono

2 V. art. 22, A.C. 2681, Commissione Luciani, cit., 58 ss.

3% La previsione riguardo ai componenti effettivi della Sezione ¢ I’esclusione dalle Com-
missioni competenti per le valutazioni della professionalita, nonché in materia di incompati-
bilita nell’esercizio delle funzioni giudiziarie & stata eliminata dalla Commissione Luciani I'in-
compatibilita con la commissione per il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi e
delle funzioni di consigliere e di sostituto procuratore generale presso la Corte di cassazione,
v. art. 21, A.C. 2681 Commissione Luciani, cit.

3 V. art. 22, lett. f), A.C. 2681 Commissione Luciani, cit., 60.

2 V. art. 21, u.c., A.C. 2681 Commissione Luciani, cit., 58.

3 V.art. 22, lett. f), A.C. 2681 Commissione Luciani, cit., 60.

3 1l tema riguardava la necessita di definire la tipizzazione degli illeciti e il collegamento
tre questi e le diverse sanzioni v art. 18 del r. d. Igs n. 511 del 1946.

% 1ld. lgs. n. 109 del 2006, ha individuato tre tipi di illeciti quelli: compiuti nell’esercizio
delle funzioni, commessi fuori dall’esercizio delle funzioni; conseguenti a reati.
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state diverse, in linea di massima, si propone un differente, rispetto all’at-
tuale, meccanismo elettorale di composizione del Consiglio, e una riforma
della Sezione disciplinare che attenui le incompatibilita e favorisca e rafforzi
le garanzie di terzieta e indipendenza, in linea con le esigenze di un «giusto
processo disciplinare».

Un ulteriore metodo suggerito ¢ stato quello del «sorteggio preventivo»*
ai fini della determinazione dei magistrati eleggibili al CSM, contemplato da
disegni di legge sia ordinari” sia costituzionali*. Si affida al «caso» il mecca-
nismo di selezione preventiva dei candidabili”, la relativa regolamentazione
¢ pit dettagliata nel caso di progetti leggi ordinarie, in partlcolare, questi
ultimi si suddividano tra quelli che prevedono un sorteggio “secco™ e quelli
che presentono un meccanismo pit articolato*. Iobiettivo a fondamento del
sorteggio ¢ quello di limitare il peso delle correnti nella designazione dei can-
didati, a vantaggio dell’autonomia interna della magistratura; per consentire
a tutti i magistrati compresi quelli non «affiliati» in correnti organizzate di
candidarsi per la nomina presso il CSM*.

Gli aspetti dubbi che presenta il meccanismo basato sul sorteggio “secco”
¢ dato dalla lesione sulle dinamiche connesse al valore dell’associazionismo®,
e dalla mortificazione sul diritto di elettorato passivo del singolo magistrato*.

36 La magistratura ha proposto un sistema di elezioni primarie per la preventiva designa-

zione dei candidati, concorda M. Vouri, I/ Consiglio superiore della magistratura tra modello
costituzionale e ipotesi di riforma, in A. RUGGER!I (a cura di), Scritti in onore di Gaetano Silve-
stri, II1, Torino, 2016, 2630 ss.

7 A.S.561, Modifiche alla legge 24 marzo 1958, n. 195, recante norme sulla costituzione
e sul funzionamento del Consiglio superiore della magistratura, assorbito dall’A.S. 891, ’A.C.
2746, Modifiche alla legge 24 marzo 1958, n. 195, in materia di composizione e di elezione del
Consiglio superiore della magistratura, presentato il 29 settembre 2009.

¥ Tra i disegni di legge costituzionale si vedano A.C. 1844, presentato il 25 novembre
2013; ’A.C. 4275, presentato il 7 aprile 2011, entrambi si limitano a fissare il “principio” del
previo sorteggio, lasciando alla legge ordinaria la determinazione delle modalita per I’attua-
zione.

¥ DI’ A.C. 2746 incarica il Comitato di presidenza di interpellare tutti i magistrati in
servizio, per verificare la disponibilita all’assunzione della carica, si procede al successivo sor-
teggio, per individuare un determinato numero di magistrati giudicanti e requirenti che for-
meranno le tre liste uniche nazionali.

© T’A.S. 561, prevedeva che la composizione del CSM fosse affidata, per la componente
togata, esclusivamente alla sorte.

“ Si prevede un interpello preventivo, nei confronti dei magistrati, per verificare la di-
sponibilita a candidarsi, segue il sorteggio tra gli aderenti, gli estratti potranno effettivamente
candidarsi e comporre le liste uniche nazionali, ’elezione avverra tra i sorteggiati.

2 Tale idea & richiamata dalla relazione illustrativa al disegno di legge costituzionale A.C.
4275.

# TInoltre, si imporrebbe una riforma dell’art. 104 Cost., poiché si parla di membri “elet-
ti”. V. G. TAMBURINO, S. MazzamuTto, CSM, sistema elettorale, sezione disciplinare, in Giusti-
zia insiteme, 1-2, 2011, 99 ss.

“ Discute di una limitazione dei diritti elettorali dei magistrati, nell’ipotesi di sorteggio,
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L’aspetto comune alle varie proposte riguarda la previsione di sorteggi ri-
servati alla designazione solo dei membri togati del CSM, pertanto, i compo-
nenti eletti dal Parlamento continuerebbero a essere determinati in una logi-
ca «lottizzatrice». A tal riguardo vi ¢ stata iniziativa, attraverso un disegno di
legge costituzionale®, che ha esteso il criterio del sorteggio sia per i maglstratl
sia per 1 membri laici. Iobiettivo di tale disegno di riforma costituzionale &
cercare di ridurre il peso della politica nel CSM per garantire un equilibrio
tra le due componenti togata* e laica?.

Il sorteggio ¢ stato condiviso dalla proposta di riforma Bonafede e pre-
scritto per tutti i componenti - tranne il Vice presidente - togati e laici della
Sezione disciplinare, scelta che elimina la possibilita dei consiglieri di eser-
citare il diritto al voto, rendendo sicuramente piu difficile 'accordo tra cor-
renti ma non eliminando la «vicinanza» tra i consiglieri che siedono insieme
nel Plenum, per assumere decisioni o e provvedimenti, si pensi ai membri
supplenti che possono partecipare alle commissioni. Sull’incisivita del solo
sistema di elezione sulla Sezione disciplinare, anche del metodo del sorteg-
gio, si puo affermare che la posizione e la funzione dell’organo disciplinare
resta la medesima poiché non incidono sul carattere “domestico” della giu-
stizia disciplinare, I’autoreferenzialita ne resta un connotato.

Ulteriori spunti della riforma si ritrovano nel lavoro effettuato dalle due
Commissioni®, che, nell’affrontare la riforma del sistema della magistratura,
si sono occupate di tre 1 profili della giustizia disciplinare quello: “istituzio-
nale”, “sostanziale” e “processuale”.

L’interesse della presente comunicazione, riguarda ’operato svolto dalla
seconda Commissione®, successivamente si confronterd con quanto sugge-
rito dalla Commissione Luciani, la modifica proposta dal progetto di rifor-
ma riguardava la previsione di due collegi composti ciascuno da tre membri,
ossia da un laico con funzione di presidente e due togati. Sull’opportunita
di modificare la composizione dell’attuale Sezione disciplinare, la Commis-

v. M. VoLri, La composizione dei consigli superiori della magistratura, in Foro it., 2011, 'V, 271.

» A.S. 1547, Modifica dell’articolo 104 della Costituzione per I’elezione dei componenti
del Consiglio superiore della magistratura mediante sorteggio, comunicato alla Presidenza il
30 giugno 2014.

# La possibilita di essere sorteggiati & aperta nei confronti tutti coloro che siano entrati in
magistratura, con alcuni requisiti ad esempio I’anzianita e via dicendo.

7 Alla componente laica si chiedono quali requisiti quelli previsti dall’art. 135 Cost.

Le due Commissioni ministeriali sono state istituite con d.m. 12 agosto 2015, una
presieduta da M. Vietti, I’altra da L. Scotti, presso I'ufficio legislativo e presso I'ufficio di gabi-
netto del ministero della giustizia: i lavori si sono conclusi nel marzo del 2016.

# La prima Commissione ha affrontato i profili riguardanti il «sistema degli illeciti disci-
plinari e delle incompatibilita dei magistrati». Mentre alla seconda Commissione ministeriale
¢ stato richiesto di valutare e di proporre modifiche alla costituzione e al funzionamento del
CSM, per una panoramica sui lavori v.: M. VIETTI, Mettiamo gindizio. Il gindice tra potere e
servizio, Milano, 2017.
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sione ha tenuto conto anche della giurisprudenza pertinente in materia®. Tale
proposta poneva in luce alcuni vantaggi, in primo luogo la possibilita del
contemporaneo funzionamento degli stessi, facilitava la gestione delle re-
ciproche sostituzioni, nel caso di annullamento con rinvio della decisione
disciplinare da parte delle Sezioni unite o nelle fattispecie di impedimento,
astensione o ricusazione di uno dei componenti. In secondo luogo, il lavoro
simultaneo di due collegi agevolava la riduzione dei tempi procedimentali e
nel contempo contrasta «giacenze, arretrati o situazioni di stallo», attuando
una giustizia disciplinare in grado di dare risposte celeri alle richieste di giu-
dizio da parte dei titolari dell’azione. Lasciava al Consiglio definire criteri
oggettivi di assegnazione dei procedimenti all’uno o all’altro, onde evitare
discrasie.

Riguardo ai profili di incompatibilita tra funzioni esercitate, ovvero al
rapporto tra l'esercizio della giurisdizione disciplinare e la partecipazione
alle attivita gestionali della magistratura, all’interno del medesimo organo,
la Commissione delineava diversi meccanismi per favorirne la risoluzione,
la piti consona ¢ stata ritenuta quella che prevedeva la gestione dei profili di
incompatibilitd attraverso I’applicazione degli istituti della astensione e della
ricusazione, evitando I'incompatibilita assoluta, pertanto, erano da conside-
rarsi ipotesi di incompatibilita “occasionale” destinate al verificarsi di de-
terminati casi®. La possibilita di avvicendamenti tra i collegi, consentiva che
la decisone sulla sostituzione di uno dei componenti fosse affidata all’altro
consesso non chiamato a giudicare sulla causa, tale era la modalita stabilita
dalla Commissione per procedure alla sostituzione in caso di incompatibilita
o impedimento, ove prevista®.

Interessanti risultano le due risoluzioni con cui aveva manifestato il
«proprio sentire» sulle conclusioni presentate dalle Commissioni, il CSM. In
particolare, sulla posizione assunta riguardo la proposta di riforma della Se-
zione disciplinare®, il Consiglio aveva condiviso favorevolmente la soluzione
dei due collegi distinti, auspicando un’unica sezione, pur rilevando p0551b1h
criticita riguardo alle esigenze di uniformita, coerenza interna e continuita
interpretativa.

5 Alla luce di alcune importanti sollecitazioni giurisprudenziali, C. cost., sent. n. 262 del
2003 e, la sentenza della Corte EDU sul caso Di Giovanni c. Italia del 2013.

' Nel caso in cui il componente della Sezione disciplinare si sia gia, in commissione e
nel Plenum, espresso sul trasferimento di ufficio, la rilevabilita dovrebbe essere affidata o al
magistrato incolpato (ricusazione) o allo stesso componente (astensione).

52 Senza risolvere, il problema del codice di rito applicabile per rilevare e risolvere i casi
di astensione e ricusazione, posta, ad esempio, la oscillante giurisprudenza della Sezione di-
sciplinare sul punto.

% Quella del 7 settembre 2016 avente ad oggetto la: «Risoluzione sulla relazione della
Commissione ministeriale per le modifiche alla costituzione e al funzionamento del Consiglio
superiore della magistratura», commissione Scotti.
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Il CSM osservava che comunque I’«intercambiabilita» tra i membri della
sezione* & un obiettivo raggiunto «dal vigente sistema dei “supplenti”».

Sul profilo della incompatibilita tra I’esercizio delle funzioni svolte pres-
so la Sezione disciplinare e I'esercizio delle altre funzioni amministrative, il
Consiglio confermava il rinvio all’utilizzo degli istituti dell’astensione e della
ricusazione, r1tenut1 idonei a definire eventuali incompatibilita “occasionali
e contingenti”, affermando che scegliere soluzioni di altro tipo, avrebbe po-
euto determinare L «paralisi» nell’ipotesi in cui tutti 1 consiglieri che ne face-
vano parte si fossero precedentemente pronunciati sugli identici fatti oggetto
del giudizio disciplinare.

La proposta Bonafede cerca di superare anche le osservazioni del CSM in
quanto la previsione dell’«intercambiabilita» tra i membri effettivi e supplen-
ti, nel giro di due anni, produce un effetto di “mobilita” tra i membri della
Sezione poiché trascorsi due anni dall’insediamento i componenti si alterna-
no il loro status si trasforma da titolari a supplenti e viceversa.

In conseguenza a tale ipotesi la previsione dell’incompatibilita tra I’es-
ser componente effettivo della Sezione disciplinare e 'appartenenza alle altre
Commissioni che svolgono funzioni di amministrazione attiva®, non para-
lizza il lavoro degli organi interni, ma sembra evitare i nuce incompatibilita
“occasionali e contingenti”, tuttavia propria la temporaneita avrebbe potuto
creare tali tipi di incompatibilita, si pensi al consigliere supplente divenuto
effettivo subito dopo aver partecipato a una commissione o a una decisione.

La Commissione Luciani sugli aspetti sopra descritti si discosta dal d.d.1.
Bonafede, in quanto elimina I’elezione attraverso il sorteggio ritenuto una

. sorta di contraddittoria sfiducia nell’efficacia delle misure che si vanno
proponendo...»%, e viene soppressa la suddivisione della Sezione disciplinare
in due collegi, si suggerisce per la formazione delle Commissioni del CSM
una «... libera dialettica interna...» riconoscendo al Presidente del Consi-
glio super1ore la nomina del Vice Presidente — novita assoluta” - e quella dei
componenti, previa audizione dei singoli consiglieri e parere del Comitato
di Presidenza®. In tale ottica dispone la proposta in argomento la limita-
zione dei componenti effettivi della Sezione disciplinare alla partecipazione
di una sola commissione, che non sia pero quella inerente alle valutazioni
di professionalita e/o quella in materia di incompatibilita nell’esercizio delle
funzioni giudiziarie e di applicazione dell’art. 2, c. 2°, r.d. n. 511 del 1946. La

> Sul numerico dei componenti, il Consiglio osserva che la scelta di fissare la composi-

zione della Sezione in sei membri, non sembra aver dato luogo a “criticita”.

% V.art. 21, A.C. 2681.

5 V. Relazione finale della Commissione Luciani, in www.giustizia.it, 13.
La Relazione finale della Commissione Luciani propone una modifica costituzionale
all’art. 104 Cost., v. 12-13.

% V.art. 21, A.C. 2681. Commissione Luciani, cit., 57 s.

57



222 ALFONSO MARESCA

sostituzione dei componenti viene circoscritta ai soli casi di «incompatibilita
o impedimento assoluto», previa determina dei criteri per la sostituzione da
parte del CSM, al Presidente della Sezione disciplinare invece compete «pre-
determinare i criteri per 'assegnazione dei procedimenti»> ai membri effettivi
della Sezione previa comunicazione al CSM.

Le proposte della Commissione Luciani mirano a predeterminare 1 «cri-
teri» riguardo alla gestione della Sezione disciplinare e a salvaguardare il si-
stema di elezione, tuttavia la discrezionalita nell’applicare il sistema discipli-
nare resta considerevole.

Alcuni spunti suggestivi sempre in un’ottica di aderenza ai principi di
terzieta e imparzialita del giudice disciplinare, salvaguardando le preroga-
tive del CSM, possono riscontarsi in chi®, utilizzando una legge ordinaria,
nell’osservanza delle proporzioni®, suggerisce una modalita di elezione della
Sezione pertinente, che escluderebbe la partecipazione del Procuratore gene-
rale, poiché titolare dell’azione disciplinare.

Levitare interferenze nello svolgimento delle funzioni per i giudici disci-
plinari & uno degli aspetti piu ricorrenti in ogni proposta di riforma.

Tale tema viene visto sotto una duplice ottica di valutazione: esterna e
interna al CSM. La prima valutazione si occupa del presunto «peso» delle
correnti; la seconda riguarda la possibile commistione di funzioni ammini-
strative e giudicanti. Pertanto, ogni discorso incentrato sulla riforma della
giustizia disciplinare, non potra prescindere da tali aspetti: il progetto gover-
nativo appare delineare, infatti, un’ipotesi di soluzione.

3. Considerazioni finali: la Corte di giustizia disciplinare puo essere
un obiettivo?

«Da un giudice disciplinare ci si dovrebbe attendere una minore dipen-
denza rispetto alla base che lo elegge, una maggiore stabilita e un maggiore
distacco rispetto agli organi di amministrazione dello stesso personale®».

Desigenza di una riforma della giustizia disciplinare si basa principalmen-
te sulla valutazione di una giustizia “blanda”, legata ad interessi corporativi
a carattere domestico, e quindi eccessivamente “soft”, seppur una risposta a
tali critiche e stata effettuata con: la tipizzazione degli illeciti e I’obbligato-

% V.art. 22, AC 2681, 1v1, 60.

0 S. MAzzAMUTO, Per una riforma del sistema elettorale del Consiglio superiore della
magistratura e della Sezione disciplinare, in Giustizia insieme, 1-2, 2011, 107 ss.

6! Ferma la proporzione di un terzo e due terzi tra membri laici e togati.
V. ONIDA, Riformare il gindice disciplinare dei magistrati in AA.VV. Riformare il giu-
dice disciplinare dei magistrati? Atti del convegno organizzato dal Consiglio superiore della
magistratura; 12 dicembre 2011, in Quaderni del Consiglio Superiore della Magistratura, n
158, Roma, 2012, 65 ss.

62
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rieta dell’azione in capo al Procuratore generale, non ¢ apparsa sufficiente.

I dubbi e le criticita sulla Sezione disciplinare sono ravvisate nel suo in-
trinseco collegamento al Consiglio, difetta 'obbligatoria “apparenza” di
terzieta ed imparzialita, si pensi alla posizione del Procuratore generale®,
aspetto che influenzerebbe anche I'indipendenza. Appaiano necessari un op-
portuno bilanciamento tra i valori tra loro in concorso e un’idonea modalita
che fornisca garanzia di autonomia e neutralita ai componenti della Sezione.

L'obiettivo quindi ¢ quello di evitare o quanto meno attenuare la commi-
stione di funzioni amministrative e disciplinari in capo ai medesimi soggetti®.

Si tratta di profili indubbiamente controversi su cui, nemmeno in sede
giurisprudenziale, si ¢ delineata una soluzione, dato che, la Corte di Cassa-
zione ha ritenuto che il principio di imparzialitd non apparisse leso, per dei
consiglieri che avessero conosciuto in diverse sedi e a diverso titolo 1 mede-
simi fattic.

La soluzione suggerita dall’attuale proposta si orienta su due aspetti: il
primo contempla 'aumento dei membri complessivi del Consiglio, I'altro un
sistema di incompatibilita che vieta ai consiglieri effettivi alla Sezione di par-
tecipare a deliberazioni amministrative. Sembra che tale proposta di riforma
con legge ordinaria si muova secondo un’ottica di “separazione sostanziale”
della funzione disciplinare da quella amministrativa del Consiglio, preveden-
do dei gradi di separazione “soggettiva” tra Sezione disciplinare e Consiglio.
La scelta ipotizzata dalla proposta di riforma governativa sembra orientata
verso un’incompatibilitd piti “moderata” che sancisce ’appartenenza esclu-
siva alla Sezione, per i componenti effettivi?.

¢ La riforma, con il d.lgs. n. 109 del 2006, ha comportato un forte aumento del con-

tenzioso, cfr. N. ZANON, “Sei gradi di separazione”: ovvero come assicurare la terzieta della
Sezione disciplinare del Consiglio superiore della magistratura, cit., 85 ss.

¢ I1P.G., & obbligato all’esercizio dell’azione disciplinare, ma partecipa alla deliberazio-
ne in sede amministrativa su questioni rispetto alle quali potrebbe essere tenuto ad esercitare
’azione in sede disciplinare.

6 Si pensi all’ipotesi in cui lo stesso soggetto, relatore in sede disciplinare, abbia poi
trattato le stesse questioni in sede amministrativa del Consiglio, o quando sia componente
della Commissione che, tratta questioni relative alle incompatibilitd ambientali e funzionali
degli stessi magistrati, v. M. VIETTI, Riformare il gindice disciplinare dei magistrati, in AA. Vv,
Riformare il gindice disciplinare dei magistrati?, cit., 23.

6 V. la sent. Cass. sez. un. 16264/2002, & stato ritenuto legittimo che tutti i componenti
della Sezione potessero deliberare sui medesimi fatti in sede di decisione sul trasferimento per
incompatibilitd ambientale, poiché trattasi di valutazioni aventi natura divers, amministrati-
va e giurisdizionale. E stata evitata auspicabile necessaria astensione quando in un secondo
giudizio di revisione, il collegio delle SS.UU. della Cassazione era presieduto dal relatore del
primo giudizio di revisione sulla medesima vicenda disciplinare v. Cass. sez. un. 12613/2012 ¢
Cass. sez. un. 15288/2016.

7 M. VIETTI, Facciamo giustizia. Istruzioni per l'uso del sistema gindiziario, cit.,155 ss.,
discute di due vie percorribili: una pit “radicale” diretta a prevedere una quota di consiglieri
a competenza riservata, e una pitt “moderata”.
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Tali misure, sicuramente positive, appaiono come rimedi formali forse
non del tutto idonei ad affrontare la problematica della terzieta e indipenden-
za dell’organo, comunque sono da considerare strumenti che necessitano di
una verifica nel tempo, per comprendere gli eventuali esiti.

Occorrerebbe riflettere quindi anche sulla possibilita di ottenere una so-
stanziale separazione tra Consiglio, come organo amministrativo e Sezione,
come organo giurisdizionale.

Nell’ambito di un ampio percorso di riforma che riguardi tutte le magistra-
ture € stata auspicata la creazione di una Corte disciplinare autonoma e distinta
dal CSM, composta da persone autorevoli e indipendenti®. Al fine di potenzia-
re anche la percezione di una maggiore autonomia e imparzialita nell’esercizio
della funzione disciplinare si ¢ pensato all’istituzione di un organo disciplinare
ad hoc esterno al CSM#; un tema dibattuto, attorno al quale, con piccole va-
rianti, ci sono stati nel tempo, diversi disegni di revisione™.

Tale possibilita & stata rappresentata gia nel progetto della Bicamerale
D’Alema nel 19977, in tale contesto si propose di unificare il sistema disci-
plinare per tutti i magistrati (ordlnarl amministrativi, contabili e militari)?,
Iobiettivo era di proporre una giustizia disciplinare come strumento di ga-
ranzia di interessi generali e, pertanto, da riferire ai giudici nel loro comples-
so nella prospettlva dell’unita di tutta la magistratura. Il fine era quello di
rimarcare quanto piti possibile il distacco sia dalla «passionalita politica» e sia
dalle «spinte corporative», in modo da rendere «libera» da qualsiasi influenza
Pesercizio della funzione preordinata all’accertamento della responsabilita
dei magistrati. Tale «Corte di giustizia» si compone di nove membri”, con
un’elezione di secondo grado (da parte dei Consigli superiori) dei suoi com-
ponenti Tra gli aspetti degni di nota per attenuare i problemi di incompatibi-
lita vi & il divieto, prescritto ai membri della Corte di giustizia, di poter par-
tecipare alle attivita dei collegi di provenienza, si dispone ’esercizio esclusivo

8 Cfr. M. Luciant, Le proposte di modifica del Consiglio superiore della magistratura, in
CERvATI, M. VOLPI (a cura di), Magistratura e Consiglio superiore in Francia e Italia, Torino,
2010, 120, il quale sostiene di affidare la funzione disciplinare ad una Corte disciplinare com-
posta da soggetti autorevoli e che abbiano una forte legittimazione.

% V. M. VierTl, Riformare il giudice disciplinare dei magistrati cit., 24; A. Narri, 1]
disciplinare tra corporazione ed istituzione, in AANV, Riformare il gindice disciplinare dei
magistrati?, cit., 82 ss.

7 Questo aspetto ha interessato la maggior parte delle proposte che emergono in AA.Vv,
Riformare il gindice disciplinare dei magistrati?

7t Istituita con legge costituzionale 24 gennaio 1997, n. 1, presieduta dall’on. M. D’Alema.

72 V. V. ONIDA, Riformare il gindice disciplinare dei magistrati cit., 67; P. DE LIsE, Ri-
formare il gindice disciplinare dei magistrati? in AA.VV, Riformare il giudice disciplinare dei
magistrati? ..., cit. 26 ss.

7 Sei (quattro togati e due laici) eletti dal Consiglio superiore della magistratura ordina-
ria a sezioni riunite (g1udlcant1 e requirenti), tre (due togati e uno laico) dal Consiglio superio-
re della magistratura amministrativa.
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della funzione disciplinare. Sulla titolarita dell’azione disciplinare il progetto
della Commissione introduce un’ulteriore novita: la figura del Procuratore
generale™ con il compito di promuovere I’azione disciplinare obbligatoria™.

Seppur in maniera un po’ differente anche il disegno di legge costituzio-
nale A.C. 4275 conferma I'istituzione di un’apposita Corte di disciplina sui
magistrati”, la riserva solo ai magistrati ordinari e con la particolarita che per
la quota togata pone il previo sorteggio, inoltre, potevano essere eletti tutti
1 magistrati (giudici e pubblici ministeri). Tale progetto lasciava a una legge
ordinaria le disposizioni di dettaglio™.

Sempre sulla validita di tale scelta ¢’e chi” proponeva una Corte discipli-
nare composta per un terzo da: magistrati provenienti dalle rispettive ma-
gistrature; personalitd elette dal Parlamento®; membri scelti dal Capo dello
Stato®. Tale proposta pone Iaccento sulla necessita di un maggior equilibrio
“istituzionale” nella composizione dell’organo, il tentativo di superare il ca-
rattere «domestico» della giustizia disciplinare si compie con una componen-
te “estranea” di membri di nomina presidenziale, come previsto per la com-
posizione della Corte costituzionale. Si discosta chi ipotizza Iattribuzione
all’organo di giustizia costituzionale la potesta disciplinare sui magistrati®.

Al di 13 delle modalita riguardo all’istituzione della Corte di giustizia,
le critiche® si fondano su due aspetti: 'unicita di una Corte potrebbe creare

7 Eletto dal Senato della Repubblica tra coloro che avevano i requisiti per la nomina a

giudice della Corte Costituzionale,

7 «& esercitata d’ufficio o su richiesta del Ministro della giustizia, del Procuratore
generale della Corte di cassazione o dei Consigli superiori della magistratura ordinaria ed
amministrativa». Tra i suoi obblighi quello di riferire annualmente alle Camere sull’esercizio
di tale attivita.

76 Presentato alla Camera dei Deputati il 7 aprile 2011. Rinnovato con I’A.C. 1844 «Mo-
difiche all’articolo 87 e al titolo IV della parte II della Costituzione concernenti I’ordinamento
della magistratura e la funzione giurisdizionale» presentato alla Camera il 25 novembre 2013.

77 Suddivisa in due sezioni i cui membri sono eletti secondo quanto previsto per i due
consigli superiori. I componenti di ciascuna sezione sarebbero stati eletti per meta dal Parla-
mento in seduta comune e per I’altra meta da tutti i magistrati — a seconda dell’ambito requi-
rente o giudicante

Quali ad esempio i rapporti e le relazioni che dovessero esserci tra i componenti delle
due sezioni della Corte e il Plenums inoltre, la suddivisione permetteva comunque una «forma
addomesticata» della giustizia disciplinare, in quanto magistrati titolari della medesima fun-
zione, giudicavano i colleghi, v. art. 105-bis, del disegno di legge.

7 L. VIOLANTE, Magistrati, Torino, 2009, 175 ss.

80 Tra professori ordinari in materie giuridiche e avvocati con una certa anzianita pro-
fessionale.

8 Tra coloro che abbiano rivestito particolari cariche istituzionali.

2. A.C. 178 «Modifiche agli articoli 66, 68, 105, 107 e 134 della Costituzione. Attribuzio-
ne di funzioni in materia di prerogative parlamentari e di guarentigie della magistratura alla
Corte costituzionale», presentato il 15 marzo 2013.

83 Sui dubbi al riguardo cfr V. BORRACCETTI, Presentazione, cit., 14. Contrario S. Maz-
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nell’immaginario la sensazione che la categoria dei magistrati sia potenzial-
mente «pericolosa per la liberta e i diritti dei cittadini»; 'eventualita di una
composizione che escludesse la partecipazione degh stessi magistrati lede-
rebbe le garanzie del soggetto incolpato in quanto ¢ auspicabile che il giudice
disciplinare sia composto in maggioranza da membri che svolgono la stessa
funzione. Va osservato che la conseguenza dell’istituzione di una Corte sepa-
rata, nel comune sentire aumenterebbe la garanzia di terzieta e indipendenza
dell’ordine giudiziario, poiché “vigilato” da un organo super partes che «va-
luta» coloro che giudicano, e i cui componenti sono comunque tratti anche
dalle magistrature.

Listituzione di un organo ad hoc con un unitario procedimento disci-
plinare per tutte le magistrature creerebbe un nuovo giudice speciale con
questioni di compatibilita con il divieto, stabilito dall’art. 102 Cost., con I'ul-
teriore problematica di individuare le norme della materia affidandole ad un
codice piuttosto che ad un altro. In altri termini, ai fini di una riforma costi-
tuzionale che crei una Corte disciplinare per tutta la magistratura ¢’ bisogno
di chiarire con quale modalitd designare i componenti (sistema di elezione,
il metodo del sorteggio, la presenza di membri “di diritto” e di nomina pre-
sidenziale)*, quale tipo di procedimento adottare se quello giurisdizionale o
amministrativo, infine stabilire gli illeciti e le sanzioni e le eventuali impu-
gnazioni.

Tale “via maestra” incontra evidenti difficolta pratiche nella sua percor-
ribilita, derivanti da ragioni sia procedimentali e sia politiche. Ad esempio
potrebbero non essere d’accordo 1 magistrati amministrativi e contabili il cui
procedimento disciplinare e amministrativo ¢ gestito all’interno del Consiglio.

I quadro complessivo che emerge & quello di un sistema disciplinare per
1 magistrati che presenta criticita riguardo alla sensazione di una gestione di-
sciplinare “addomesticata” favorita dalla commistione nell’esercizio di fun-
zioni di amministrazione attiva (conferimenti di incarichi e trasferimenti per
incompatibilita ambientale) e disciplinari.

Le prospettive esposte risultano interessanti e, come si & cercato di argo-
mentare, in parte condivisibili nella considerazione che il sistema disciplinare
vada riformato. Al di la di quali sia il modus operandi attraverso cui poter
giungere alle auspicate modifiche, pare attestarsi una comune convergenza
ovvero la volonta di riformare il rapporto tra composizione del collegio, fun-
zioni attribuite e destinatari coinvolti.

ZAMUTO, Per una riforma della sezione disciplinare del C.S. M., in AA.VV., Riformare il gindice
disciplinare dei magistrati?, cit., 111 ss.

% P. DE Lisk, Riformare il giudice disciplinare dei magistrati, cit., 28, ritiene che questi
possano essere individuati tra i Presidenti emeriti della Corte costituzionale e delle Magistra-
ture superiori, nonché per soggetti appartenenti a categorie predeterminate e nominati dal
Presidente della Repubblica.
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CONTRASTO AL CORRENTISMO E “QUESTIONE DI GENERE”
NELLA DISCUSSIONE ATTUALE
SUL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA

di Adele Anzon Demmig

SomMARIO: 1. La degenerazione correntizia. — 2. La composizione del CSM e la “questione di
genere” (femminile). — 3. Postilla.

1. La degenerazione correntizia

11 dibattito sui numerosi problemi posti dalle attivita e dalla struttura del
Consiglio Superiore della Magistratura ha attraversato I’esperienza pluride-
cennale di questo organo. Piu volte infatti - ed anche in occasione dell’ulti-
ma vicenda, particolarmente grave, del c.d. caso Palamara - sono rifiorite le
discussioni tra studiosi e tra magistrati, sono ripresi gli incontri di studio e i
convegni nei quali sono stati esaminati e riesaminati i molteplici aspetti, spes-
so tra loro intrecciati, della complessa problematica che circonda il Consiglio.

Nel corso degli anni, mentre sostanzialmente pacifica & rimasta la con-
vinzione della natura indefettibile dell’organo come prmmpale strumento di
garanzia dell'indipendenza della magistratura ordinaria, si & ripetutamente
dibattuto sulla natura dell’organo (se costituzionale o solo di rilievo costitu-
zionale), e delle sue funzioni (se amministrative o politiche), il suo carattere
“rappresentativo” o meno, la titolarita di sole competenze tassative o anche
implicite, lattivita e la composizione della sua sezione disciplinare, il suo po-
tere normativo, la posizione del Capo dello Stato quale suo Presidente, i suoi
problematici rapporti con il Ministro della Giustizia e quelli con “la politica™.

Si tratta di problemi di grande rilievo, non ¢’¢ dubbio. Ma il vero nucleo
centrale di ogni discussione ¢ da anni, appunto, il problema del c.d. “corren-
tismo” e di una certa evoluzione dell’associazionismo dei magistrati, consi-
derati la vera causa delle cattive pratiche che hanno afflitto e continuano ad
affliggere le nomine e Iattribuzione ai magistrati degli incarichi direttivi.

! Sul punto, anche per una puntuale analisi storica dei rapporti tra CSM e la politica cfr.
F. BionD1, La responsabilita disciplinare dei magistrati ordinari: vecchie e nuove questiont,
Relazione presentata al Seminario odierno.

2 ] tema & trattato esaurientemente e con ampiezza di argomentazioni nella Relazione
di E. RicanNo, Gli incarichi direttivi, e nell’intervento di S. BENVENUTL, Gli incarichi direttivi.
Riflessioni comparate a partire dell’affaire CSM, presentati in questo Seminario.
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E noto che, specie nel tentativo di risolvere il problema, sono state adottate
numerose modifiche del sistema elettorale dei membri togati. Ma nessuna di tali
modifiche ¢ riuscita allo scopo, come dimostrano da ultimi i recenti scandali e
come ¢ riconosciuto sia nei contributi a questo Seminario sia pit in generale
nella dottrina costituzionalistica’ e nel dibattito all’interno della magistratura,
dedicati a commentare 'ultimo tentativo rappresentato dalla c.d. riforma Bona-
fede, tutti rivolgono le critiche piti ferme alla proposta del nuovo sistema “ibri-
do” che si affida, in ultima analisi, dopo un passaggio “elettorale”, al sistema del
sorteggio, sistema che, oltre alla sua dubbia capacita di limitare, effettivamente o
addirittura di evitare le manovre correntizie, € reputato da molti incostituziona-
le e comunque gravemente inopportuno perche tale da inficiare il prestigio dei
magistrati ordinari, presupponendo la loro incapacita di scegliere correttamen-
te 1 colleghi togati del CSM. Oltre a questa, anche altre misure introdotte dal
progetto Bonafede con I'intento di contrastare il fenomeno correntizio, come
per esempio il divieto di formare gruppi all’interno del Consiglio, sono consi-
derate inadeguate e sono assai criticate specie nell’ambiente della magistratura.

Ancorché indubbiamente utili, neppure determinanti, a quanto sembra,
si sono dimostrate la prassi della valutazione di professionalita (minuziosa-
mente regolamentata dalla legge n. 111 del 2007) e I'applicazione dei crite-
ri-guida appositamente dettati per delimitare il pit possibile la discreziona-
lita delle scelte dell’apposita Commissione consiliare competente (c.d. Testo
Unico del CSM sulla dirigenza giudiziaria (circolare n. P-14858-2015, deli-
bera del 28 luglio 2015)".

Losservazione dei deludenti risultati dell’esperienza e del dibattito sul
sistema elettorale non puo che condurre alla conclusione che nessuna rifor-
ma ¢ utile e da sola sufficiente per eliminare, o almeno per ridimensionare, i
fenomeni degenerativi di cui si parla’.

Piu utile & concentrare I'attenzione su quelle che dai pit sono ritenute le
cause sostanziali dello strapotere delle correnti. Mi riferisco alle riflessioni
esposte con convinzione nelle relazioni odiernet, ed espresse da tempo con

3 Tra gli scritti recenti soprattutto G. SILVESTRI, Consiglio Superiore della magistratura
e sistema costituzionale, in Questione giustizia, n. 4/2017, 27 ss.; R. RomBoL1, Quale legge
elettorale per quale Csm: i principi costituzionali, la loro attuazione e le proposte di riforma,
ivi, 2020, 24 ss.; M. LuciaNy, I/ sistema di elezione dei componenti rogati, Relazione al Con-
vegno «Voltare pagina. La riforma del sistema elettorale del CSM», Roma, 23 giugno 2020,
9; M. Vorri, Relazione introduttiva a questo Seminario; e ID., Le correnti della magistratura:
origini, ragioni ideali, degenerazioni, in Rivista AIC, n. 2/2020, 369 ss.

* Cfr. sulla scarsa utilita della prefissione di criteri e profili G. Sivestr, Notte e nebbia
sulla magistratura italiana, in Questione Giustizia, 3/2020.

> V. per tutti G. Sivestri, Consiglio Superiore della magistratura e sistema costituzionale,
cit., 28 s., nonché la relazione di E DaL CANTO, La riforma elettorale del CSM, presentata in
questo Seminario.

¢ Mi riferisco alla Relazione introduttiva di M. Vorry, a quella di E. Ricano, Gli incarichi
direttivi, e all’intervento di S. BENVENUTIL
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toni diversi sia da studiosi che da numerosi magistrati. In queste riflessioni non
si rlvolgono critiche all’associazionismo giudiziario in sé per sé considerato,
anzi lo si valuta positivamente come sede di coltivazione del pluralismo. Si
attribuiscono, invece le distorsioni del correntismo al venir meno progressiva-
mente, nei magistrati, del senso dell’etica professionale e del valore del proprio
ruolo e al consolidarsi dell’idea che quella del magistrato sia una vera e propria
carriera e non il semplice esercizio della funzione pubblica di rendere giustizia.

Allorigine di tali sviluppi avrebbero contribuito da un lato, I'introduzio-
ne della valutazione sulla base di criteri di merito in (meritoria) sostituzione
dell’avanzamento a ruoli aperti secondo il canone della sola “anzianita senza
demerito™; dall’altro, ’ampiezza della discrezionalitd del CSM nell’applica-
re 1 nuovi criteri. A ¢id si aggiunge I'idea di una distinzione di prestigio, tra
magistrati comuni e magistrati dirigenti, come anche la differenza di “peso”
di alcune sedi a vantaggio di altre’. Insomma, nel quadro pit generale del
crollo delle ideologie della fine degli anni ottanta del ‘900 e del conseguen-
te dilagare di forme di competizione ed individualismo esasperato, questa
situazione avrebbe offerto spazio alle ambizioni personali e agli accordi di
lottizzazione e spartizione degli incarichi, tanto da condurre ad una involu-
zione parasindacale sia del CSM sia dell’associazionismo dei magistrati’.

Di qui allora, I'invocazione di un recupero da parte dei giudici di una
rigorosa cultura della responsabilitd professionale e sociale, di un risveglio
dell’etica del proprio ruolo, di un “soprassalto di dignita” dei magistrati e del
Consiglio®. Questa invocazione, assolutamente condivisibile, tuttavia rischia
di restare un auspicio ingenuo di “anime belle” se non un mero e vuoto espe-
diente retorico facilmente attaccabile da chi potrebbe sostenere che I’etica
professionale (come il coraggio della celebre frase manzoniana) se non la si
ha non ce la si pud dare. Occorre quindi cercare strumenti anche all’appa-
renza modesti, che perd in fatto possono da un lato rilanciarne il valore e
rafforzarne la crescita e la diffusione, dall’altro evitare le occasioni di cui si
possono giovare le spinte distorsive e le manovre correntizie.

A tal fine un utile strumento per formare e consolidare 'orgoglio del
ruolo ¢ considerato il contributo che puo dare la Scuola della Magistratura',

7 Criterio in auge a partire dagli anni settanta dello scorso secolo ma aspramente criticato
soprattutto da G. SivestrI, Consiglio Superiore della Magistratura e sistema costituzionale,
cit. e Ip., Notte e nebbia sulla magistratura italiana, cit.; F. RIGANO, op.cit., § 3, iv).

$ Sulla dirigenza in magistratura v. spec. S. BENVENUTI, 0p. cit.

° V.in tal senso, tra i contributi piti recenti, M. VOLPI, Le correnti della magistratura, cit., 370
ss.; G. Sivestri, Consiglio Superiore, cit., 27 ss.; N. Rossi, Questione morale o questione demo-
cratica?, in Questione giustizia, n. 3/2020; C. CAsTELLL, Elogio dell’associazionismo gindiziario,
¢, 0. 3/2019; Ip., La nomina dei dirigenti: problema dei magistrati o del servizio?, 1vi, n. 3/2020.

10 Cosi M. VoLpy, Relazione, cit.

1 Sulla quale v. G. SILVESTRI, Formazione dei magistrati e attivita della Scuola della magi-
stratura, in Questione giustizia, n. 3/2019.
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mentre per combattere il clientelismo @ reputata da molti efficace I’abolizio-
ne della prassi delle nomine “a pacchetto”, che ha Ieffetto di concentrare
tutte le nomine in determinati momenti, favorendo la formazione di cordate
e la stipulazione di accordi tra correnti: a tale prassi si dovrebbe sostituire
invece quella delle nomine singole da effettuare di volta in volta non appena
si crea la vacanza, ma con precisi limiti temporali, evitando ogni dilazione
che avrebbe Ieffetto di riprodurre la concentrazione dei posti da ricoprire,
e dunque sarebbe causa di conseguenze negatlve simili a quelle delle attuali
nomine “a pacchetto”. Resterebbe aperto, ¢ vero, il problema del rimedio alla
mancata osservanza del termine, sul quale circolano diverse proposte di solu-
zione di dubbia praticabilita. Su queste perd non ho sufficiente competenza
per esprimermi e lascerei percio la parola agli esperti.

Pur riguardando solo indirettamente il tema del correntismo (e non solo),
ma indubbiamente influente sui rapporti magistratura-politica - e dunque sul
senso di etica professionale e sull’indipendenza dei giudici - assai opportuna
sarebbe la regolamentazione rigida dell’assunzione da parte dei magistrati di
incarichi politici™

2. La composizione del CSM e la “questione di genere” (femminile)

Oltre al tema della degenerazione correntizia e del degrado dei compiti
dell’associazionismo dei giudici, vorrei soffermarmi su un problema concernen-
te la composizione del CSM, problema che - si debba o no considerare rilevante
- ormai si rlpropone da qualche tempo in ogni caso in cui si parla di copertura di

“posizioni” in organi colleg1a11 specie, 0VV1amente quando si tratta di incarichi
pubblici. Si tratta della c.d. “questione di genere”, esposta qui con particolare im-
pegno per il caso del CSM dalla collega Pezzini, che auspica I'introduzione della
riserva di quote alle donne nella riforma del sistema elettorale dei membri togati.

Da questa particolare prospettiva, mi pare pill appropriato, e comunque
pit comprensibile, parlare di “sesso” - inteso come una caratteristica estesa, si,
al ruolo sociale delle interessate/degli interessati, ma necessariamente innestata
nel suo dato biologico - piuttosto che usare il concetto sociologico e nebuloso
di “genere”®, che - almeno ai meno avvertiti, come chi scrive — potrebbe essere
confuso con “orientamento sessuale”, che, al contrario del termine tradizio-
nale, ricomprende una vasta tipologia esemplificata dalle numerose sigle (per
es. LGTB e LGTBQIA), formata da molteplici figure (omosessuali, lesbiche,
transessuali, gay, bisessuali, intersessuali, asessuali, gueer, e simili). E evidente

2. Cfr. M. Vorr1, Relazione, cit., 3.3.

3 Sull’ambiguita del termine “genere” e sul suo implicito e ineliminabile riferimento al
rapporto di subordinazione di quello femminile a quello maschile v., anche per svolgimenti ul-
teriori, I. Massa PINTO, Costituzione e generi: argomenti interpretativi e teorie sulla differenza
sessuale, in Riv. di BioDiritto, n. 25/2019.
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che I"“orientamento sessuale” e “identita di genere” di cui ora si sta parlando
di per sé non possono e non devono essere utilizzate come fattore di dlSCl‘lml—
nazione e di ostacolo all’ eguaglianza, neppure nella polemlca sulle “posizioni”
degli uffici pubblici da ricoprire; altrettanto evidente, pero, ¢ che non sono
praticamente utilizzabili nel sistema della riserva di “quote”, che ¢ cio6 di cui si
parla quando si chiede di fare spazio alle donne nella composizione del Con-
siglio superiore, cioé di un “sesso” biologico (come negli artt. 3 e 51 Cost.).

Sul tema delle rivendicazioni della parita tra i sessi da perseguire con un
necessario riequilibrio mediante quote o simili ho gia avuto occasione di
espr1mere il mio parere decisamente contrario anche se intese, queste quote,
come “misure temporanee e acceleratorie”. In questo scritto”, considero
I'idea di «potere - le donne - pretendere in quanto tali un certo numero di
“posizioni” nella distribuzione delle cariche pubbliche ed elettive solo in vir-
tu del proprio sesso inaccetabile e anche irritante, perché, reclamando risul-
tati, si intende Ieguaglianza tra i sessi ex art. 51Cost. in modo semplicistico,
ben diverso da quello elaborato in dottrina e giurisprudenza anche nell’inter-
pretazione dell’apposito “codice delle pari opportunita tra uomo e donna”
(d. 1gs. n. 198 del 2006)». Quella del riequilibrio mediante quote mi sembra
un’idea arcaica e meccanica che presuppone la convinzione della loro natura-
le inferiorita e quindi offensiva della dignita delle donne perché presuppone
che non possano che attendere passivamente aiuti esterni per migliorare le
proprie posizioni. Puntare sull’esaltazione della loro dignita significa invece
riconoscere che le donne possono farcela da sole, con il loro talento e la loro
professionalita a fronteggiare 1 numerosi ostacoli di fatto e soprattutto degli
inveterati pregiudizi sociali e di costume che ostacolano la via al pieno dispie-
garsi della loro personalita e delle loro capacita.

Del resto basta guardarsi intorno per constatare che il mondo & cambiato
e sta ancora cambiando almeno nelle societa di tipo “occidentale”, special-
mente con il contributo della diffusione dell’istruzione, dell’evoluzione sem-
pre piu rapida dei costumi, delle relazioni sociali e familiari, della societa
nel suo complesso, che interagiscono proficuamente con le apposite norme
costituzionali e con i vari strumenti nel tempo messi a disposizione da una
estesa legislazione specie del diritto di farnlgha e del lavoro (sia di tipo anti-
discriminatorio che in forma di azioni positive di vario tipo); una avvertita
e sensibile giurisprudenza costituzionale e dei giudici comuni, interventi di
organismi e corti europee e internazionali®.

4 Cfr. B. PEzzINL, Questioni di genere nella magistratura, relazione presentata in questo
Seminario, 5.

> Cfr. A. ANzoN DemMIG, Dignita delle donne e parita tra i sessi nell’accesso ad uffici
pubblici e cariche elettive (a proposito della protesta di costituzionaliste e costituzionalisti), in
Osservatorio AIC, n. 3/2018.

' Su questa evoluzione richiamo, anche per svolgimenti diversi da quelli esposti nel teso,
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L’operare di tutti questi fattori sta creando un ambiente culturale nel qua-
le le donne hanno la possibilita di comprendere ogni giorno di pit di poter-
cela fare con i propri mezzi, di potersi togliere di dosso il peso di pregiudizi
ancestrali, e di potere superare con le proprie qualit, le proprie capacita e la
proprla preparazione professionale le strettoie della primordiale mentalita

“maschilista” e della pretesa loro innata inferiorita.

Ora ¢ evidente che quanto detto vale a maggior raglone per le donne che
hanno un livello di preparazione elevato e una capacita economica rilevante,
come le donne-magistrato, le quali possono disporre gia di tutte le risorse
necessarie per superare gli ostacoli di fatto che possono limitarne I'attivi-
ta professionale e, insieme, la funzione materna e familiare. Anche a vole-
re considerare non rilevante (ma non si vede perche) ’'aumento presso che
esponenziale, in assoluto, del numero delle donne-magistrato, resta il fatto
indiscutibile che ormai la loro collocazione in posizioni direttive di tutti i
livelli & massiccia e diffusa, come, pit in generale quello delle donne giunte
a ricoprire altri uffici pubblici anche di vertice. La cosa & tanto nota che non
occorre fare nomi. Francamente, in questo ambito, mi sembra paradossale
considerare gli individui di sesso femminile come una categoria debole che
abbisogna di fare assegnamento sul proprio sesso e su aiuti esterni per affer-
marsi.

C’¢ poi ancora un rilievo da fare a chi sostiene la necessita di garantire
I’equilibrio dei sessi nella composizione del CSM. Innanzi tutto nel caso in
esame lo scopo unico da perseguire ¢ quello di assicurare al meglio lo svolgi-
mento della funzione di garanzia propria del Consiglio, e non quello di attri-
buire un trattamento di vantaggio (sia pure a fini di riequilibrio) alle donne.
C’¢ da chiedersi, allora, perché mai, in virtd di quale qualita specificamente
femminile, la presenza di un certo numero (quale?) di magistrati donne gio-
verebbe al migliore esercizio delle funzioni dell’organo? Quale sarebbe la
generica maggiore e diversa “sensibilita” delle donne rispetto ai problemi
da affrontare in questa sede? In che cosa consisterebbe eventualmente que-
sta sensibilita e quali i problemi la cui soluzione potrebbe giovarsene? In
che senso, poi, la visibilita dei percorsi di vita delle donne” potrebbe giovare
all’attivita del Consiglio?

il recentissimo e corposo contributo di M. D’ Amico, Una parita ambigna.Costituzione e di-
ritti delle donne, Milano, 2020. V. pero anche gli ampi ed informati scritti di E. Pacict D1 Suni,
La legislazione sulle donne tra parita e differenziazione: azioni positive e quote elettorali, in
C.I.R.S.De-Universita degli studi di Torino —corso on line-Introduzione agli studi di genere,
corso a.2.2000-2001; G. BRUNELLI, Pari opportunita elettorali e ruolo delle Regioni, Relazio-
ne al Seminario su «Diritti sociali tra tensione all’uniformita e logiche della differenziazione,
27/28 aprile 2005, in forumcostituzionale.it; S. NiccoLal, «Dispense in tema di diritto delle
pari opportunitd e di non discriminazione», Corso 2016-2017 e 2017-2018, in people.unica.it/
Silvianiccolai/materiale didattico.
7" V. B. PezzINI, 0p.cit., 10.
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Non mi sembrano sufficienti né convincenti neppure le indicazioni
emerse dagli interventi auspicati dall’apposito Seminario e pubblicate nel
quaderno n. 145 del CSM, che indicano tra i fini del riequilibrio di “genere”
la conciliazione tra famiglia e lavoro e la minore mobilita del percorso pro-
fessionale delle donne. L'impostazione sottesa a tali indicazioni presuppone
evidentemente che il problema di conciliare lavoro e famiglia sia proprio solo
delle donne. E gli uomini? Solo perché tali sono autorizzati a disinteressarse-
ne? oppure deve toccare ad entrambi di farsene carico? Quanto alla reclamata
attenzione alla minore propensione delle donne alla mobilita, a che fine si
deve esercitare? forse ad assicurare loro - ma, beninteso, non ai magistrati
uomini - la facolta di ricoprire incarichi sempre piti impegnativi ma tutti col-
locati dietro I’angolo di casa?

Insomma, specie in un ambiente culturalmente ed economicamente pri-
vilegiato, non bisogna dare nulla per scontato, non bisogna rassegnarsi alla
immutabilita della situazione e prolungare con accorgimenti vari la supposta
situazione di “inferiorita” delle donne. Su tutti i magistrati incombono gli
stessi doveri: le donne - come dimostra I’esperienza - hanno tutte le capacita
per adempierli al pari degli uomini senza la necessita di ricorrere a scorciatoie
e riserve di posti. Per questa ragione ritengo che, specie per le donne-ma-
gistrato, la lotta per la parita dei “generi” (o dei sessi) per mezzo di “quote
rosa” sia una battaglia di retroguardia.

3. Postilla

Nelle more della pubblicazione di questo volume, sono state rese note le
proposte di interventi per la riforma dell’ordinamento giudiziario formulate
dall’apposita Commissione ministeriale di studio presieduta dal Prof. Mas-
simo Luciani. Il progetto di riforma non parte da zero, ma & condotto sulla
base del d.d.l. c.d. Bonafede (A.C. 2681) mediante la formulazione delle mo-
difiche o innovazioni come emendamenti al testo originario. Sia la versione
originaria, sia quella emendata hanno uno spettro molto ampio, avendo ad
oggetto sia la riorganizzazione dell’ordinamento della magistratura ordina-
ria e, in piccola parte, della magistratura militare, sia il CSM. E evidente che
1 problemi dell’'uno e dell’altro campo sono strettamente connessi, percio
una valutazione delle innovazioni concernenti i problemi del Consiglio, e in
particolare dei rimedi escogitati per contrastare le degenerazioni correntizie,
non si potrebbe esprimere se non considerando il quadro dell’assetto strut-
turale complessivo. Poiché perd questa non mi sembra ’occasione adatta per
compiere un esame serio di tutto il materiale, mi limito a segnalare in ordine
sparso soltanto alcuni dei punti che, per i temi trattati in questo scritto, mi
sembrano di maggior rilievo.

Importante & senza dubbio, in via generale, il riconoscimento in capo
al Consiglio dell’autonomia normativa (art. 1, c. 5°) per 'attuazione del-
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le disposizioni poste dalla legge delega e dai conseguenti decreti legislati-
vi, oggetto di molteplici dubbi e importante per la complessiva posizione
del Consiglio. Molte e assai analitiche sono poi le norme (espresse in genere
come «principi e criteri direttivi» della delega) che, anche a fini di contrasto
delle pratiche correntizie e degli accordi di spartizione dei posti, integrano
e irrigidiscono le procedure per I'assegnazione degli incarichi direttivi e se-
midirettivi, quali per esempio la previsione della pubblicazione nel sito web
istituzionale del Consiglio di tutti gli atti concernenti 1 procedimenti relativi
all’assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi e I’abolizione delle
nomine “a pacchetto”(art. 2); rilevante & pure, - sempre ai suddetti fini - la
prescrizione della subordinazione dell’ammissione alle procedure per i posti
direttivi e semidirettivi all’avvenuta partecipazione a specifici corsi dedicati
alla materia ordinamentale e all’organizzazione dei servizi relativi alla giusti-
zia, secondo tempi e modalita di valutazione da stabilire da parte del CSM;
notevole ¢ anche la massa di prescrizioni gia in gran parte contenute nel d.d.1.
Bonafede, circa la necessaria individuazione da parte del legislatore delegato
di puntuali parametri e indicatori (generali e specifici) delle attitudini, suddi-
visi in diverse tipologie (art. 2, c. 1°, lett. e), per la nomina a funzioni direttive
o semidirettive. Tale spec1f10321one estrema dei criteri di valutazione come
pure I’ 1rr1g1d1mento det parametrl per la (dlversa) valutazione della profes-
sionalita, puo essere utile a circoscrivere I'eccessiva discrezionalita dei giudi-
zi, occorre perod non farvi eccessivo assegnamento data la deludente esperien-
za passata nella quale nonostante I’esistenza di criteri di giudizio analitici, il
fenomeno correntizio ha continuato a dilagare, come giustamente lamenta
Gaetano Silvestri.

Di indiscusso rilievo, anche ai fini del contrasto al “carrierismo”, & poi
la disciplina dell’assunzione da parte dei magistrati di cariche elettive e di
governo e il loro rientro in magistratura (artt. 12-19), come pure utile agli
stessi fini - ma anche qui con un certo margine di sano scetticismo sulla re-
ale efficacia - la prescrizione dei criteri «oggettivi» dei quali il CSM debba
tenere conto nella valutazione concernente il collocamento fuori ruolo dei
magistrati ordinari

Significativo resta poi il rafforzamento, anche mediante apposite norme
organizzative (art. 5-bis aggiunto al testo del d.d.l. Bonafede, che nulla preve-
deva in proposito) della Scuola superiore della Magistratura, che con il com-
pito di provvedere alla formazione e all’aggiornamento dei magistrati, molto
potrebbe incidere nel recupero della etica professionale e del distanziamento
dal “carrierismo”, e percio del correntismo.

Un discorso a parte meriterebbe la totale riscrittura del sistema elettorale
dei membri togati del CSM, sempre in vista della lotta alla pratica distorsiva
delle correnti, con I'introduzione del sistema del «voto singolo trasferibile»
affiancato da diversi accorgimenti che dovrebbero, tra I’altro, favorire il mol-
tiplicarsi delle candidature (individuali e non di lista) e incentivare la c.d. pa-
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rita di “genere” tra i candidati. Apprezzo senz’altro ’abolizione del sorteggio
(bandito anche nella formazione delle Commissioni) e, per le ragioni illustrate
piti sopra, il mancato ricorso al metodo delle “quote” per risolvere la questione
di genere, e il passaggio al ben piti tenue e ragionevole (ma a mio avviso egual-
mente non condivisibile) principio della “preferenza” a favore del sesso meno
rappresentato.

Ammetto di non essere in grado di valutare la scelta di questo sistema
elettorale rispetto a quello di altri emersi dal dibattito, né la sua efficacia nel
contrasto al correntismo rispetto anche alle leggi elettorali precedenti che da
questo punto di vista hanno offerto una esperienza negativa. D’altra parte,
come accennavo all’inizio di questo lavoro, & gia da tempo constatazione co-
mune che la ricerca di nuovi sistemi elettorali per la lotta a tale fenomeno non
sia affatto uno strumento di per sé risolutivo, come del resto puo non esserlo
nessuna singola innovazione introdotta per legge.

Resta solo da sperare che 'insieme delle modifiche programmate, con-
giunto anche alla messa a punto del tema degli illeciti disciplinari e soprat-
tutto al rinnovamento dei regimi del processo, possano da un lato ostacolare
e ridurre 'ampiezza delle distorsioni verificatesi nel mondo giudiziario e nel
suo organo di Garanzia, dall’altro innestare un circolo virtuoso in cui pos-
sano riaccendersi il senso del proprio ruolo e Petica professionale dei magi-
strati.
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