Titolo tesi: La riforma Cartabia sull’ordinamento giudiziario: quale impatto?

Il percorso di laurea magistrale in Giurisprudenza da me svolto si € concluso con un elaborato
nella materia di ordinamento giudiziario e organizzazione della giustizia; la relativa trattazione
si e incentrata sugli effetti dell’imponente riforma Cartabia sull’ordinamento giudiziario
italiano (I. 17 giugno 2022, n. 71).

L’interrogativo posto dal titolo dell’elaborato consente di coglierne anticipatamente lo
“spirito”: la tesi, infatti, non si & occupata soltanto di trattare aspetti puramente tecnici (quali,
il sistema di valutazione di professionalita dei magistrati, e la disciplina di conferimento di
incarichi direttivi e semidirettivi), ma anche e soprattutto di effettuare un giudizio prognostico
sull’impatto che la Riforma avra sull’organizzazione della giustizia, nel lasso di tempo
successivo alla sua piena entrata in vigore.

In ragione dell’attualita dei temi, durante la stesura dell’elaborato mi sono dovuta confrontare
con I’incessante produzione legislativa, che e stata adeguatamente raccolta e trascritta, e fatta
oggetto di critiche; per cogliere qualsiasi cambiamento, specie in ambito legislativo, appare
essenziale I’indagine comparativa tra la normativa antecedente e quella attuale.

Quanto alla struttura dell’elaborato, premesso che la L. 71/2022 ¢ stata una delega molto ampia,
la quale si ¢ proposta di incidere su una vasta gamma di settori dell’ordinamento, ho operato
una selezione tra i temi scelti dal Legislatore; la tesi si e focalizzata su due sistemi specifici,
analizzandone i contorni ed evidenziando pregi, criticita e aspetti potenzialmente controversi:
il sistema di valutazione della professionalita dei magistrati, e quello di conferimento degli
incarichi direttivi e semidirettivi (rispettivamente collocati nei capitoli Il e 111).

Un aspetto inedito dell'elaborato risiede nell’impronta “sperimentale” e nel taglio dinamico,
conferiti dall’inserimento di alcuni speciali paragrafi; tra questi, degna di nota e la parte finale
del capitolo 11 (pp. 102-111).

A tal proposito, al fine di indagare le tematiche piu salienti della Riforma da una prospettiva
completamente interna, durante la stesura della tesi ho intervistato personalmente alcuni
esponenti del mondo giuridico (magistrati, consiglieri giudiziari ed il Presidente di un noto
Consiglio dell’ordine degli Avvocati), allo scopo di raccogliere delle opinioni qualificate dai
protagonisti della Riforma. Tali interviste, riportate in forma anonima, hanno raggiunto
appieno il risultato sperato, facendo emergere una netta contrapposizione tra le rispettive
categorie, in relazione alle prospettate modifiche sul sistema di valutazione dei magistrati. Un
tema particolarmente sensibile ¢ apparso 1’attribuzione del diritto di voto alla componente
forense dei consigli giudiziari (auspicato dagli avvocati, temuto dai magistrati); inoltre, &



emersa una forte diffidenza dei magistrati con riguardo alle innovazioni che colpirebbero il
loro procedimento valutativo, tra cui I’istituzione della “pagella” e del fascicolo della
performance.

Punto di forza della tesi € I’attualita del tema trattato, alla luce del complesso periodo storico
che vive oggi la magistratura, nonché della peculiare concezione che il comune cittadino ha
dell’organizzazione della giustizia. L’efficientamento del sistema giustizia & piu che mai
necessario, alla luce del processo di “impoverimento” etico e deontologico che allo stato attuale
lo sta colpendo; si tratta di un fenomeno patologico da contenere e debellare nel minor tempo
possibile, per evitare che la sfiducia nei magistrati delegittimi I’intero ordine giudiziario e metta
in crisi il principio costituzionale di separazione-equilibrio dei poteri. Inoltre, il forte
coinvolgimento sociale sul tema ha acceso un faro sulla necessita di una riforma ordinamentale
quanto piu completa, organica ed efficiente possibile.

In conclusione, I’analisi svolta ha costantemente rilevato come un ordinamento giudiziario ben
organizzato non solo facilita 1’accesso alla giustizia, ma contribuisce altresi a rafforzare la
fiducia dei cittadini nelle istituzioni. A tal fine, & necessario un incessante processo di riforma
e adattamento alle sfide sociali, economiche e tecnologiche del presente, affinché la giustizia
possa rispondere alle esigenze di equita, imparzialita e rapidita, in un contesto in continua

evoluzione.
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Introduzione

Come spesso accade in relazione agli interventi normativi di ampio respiro, anche il
progetto di riforma Cartabia — concernente I’assetto dell’ordinamento giudiziario — & stato
oggetto di accesi dibattiti tra giuristi e non, in dottrina quanto in giurisprudenza. La legge
17 giugno 2022, n. 711, legittima erede del «progetto Bonafede»?, si & posta sin da subito
I’obiettivo di dare risposta alle criticita presenti nel corpo della magistratura e nel suo
organo di governo autonomo. L’intenzione del legislatore é stata rafforzata poi dalla
delicatezza del periodo storico corrente, unitamente alla forte crisi in cui la magistratura
ha versato a partire dalle note vicende scandalistiche del 20193, Queste ultime, infatti,
hanno evidenziato un “impoverimento” etico e deontologico del sistema giustizia:
fenomeno patologico da contenere e affrontare nel minor tempo possibile, per evitare che
la sfiducia nei magistrati delegittimi I’intero ordine giudiziario e metta in crisi il principio
costituzionale di separazione dei (ed equilibrio tra i) poteri.

Il forte coinvolgimento sociale sul tema ha acceso un faro sulla necessita di una riforma
ordinamentale quanto pit completa, organica ed efficiente possibile. | soggetti coinvolti
nella “costruzione” di questa riforma sono stati numerosi. 1l legislatore, infatti, ha goduto
del supporto di un’apposita commissione parlamentare — la commissione Luciani* — per
consentire a un discreto numero di giuristi di partecipare attivamente alla stesura del testo
normativo; per non parlare, poi, dell’importanza rivestita dai pareri resi (per legge) dal

Consiglio Superiore della Magistratura, soggetto attivo e passivo della riforma Cartabia.

11. 17 giugno 2022, n. 71, recante “Deleghe al Governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e per
I'adeguamento dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale,
organizzativa e disciplinare, di eleggibilitd e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e
funzionamento del Consiglio superiore della magistratura”.

211 disegno di legge Bonafede (A.C. 2681) fu presentato alla Camera dei deputati il 28 settembre 2020.

% Si veda infra, cap. 111 § 3.1.

4 Si veda infra, cap. 1 § 5.1.



E innegabile che una riforma cosi sentita abbia attirato su di sé I’attenzione di chiunque si
interessi di diritto; cio, sia in ragione dell’ampia gamma di temi e settori coinvolti, interni
ed esterni alla magistratura, sia per le ricadute che una riforma di tal fatta potrebbe avere
sull’ordinamento in generale.

Produrre un cambiamento concreto e agire sulle concause delle piu svariate problematiche
che affliggono il nostro ordinamento giudiziario non & opera semplice. Introdurre una
riforma efficiente, esaustiva, ponderata, che consideri e bilanci tutti gli interessi coinvolti,
e al contempo rispetti il principio di separazione dei poteri, non é facile. Facile & puntare
il dito, a posteriori, contro il legislatore, definendolo “incapace” e carico di pregiudizi.
Scopo del presente lavoro e quello di fare luce sulle modifiche piu rilevanti prospettate
dalla legge n. 71 del 2022, analizzandone i contorni ed evidenziando pregi, criticita e
aspetti potenzialmente controversi. Alcune premesse sono perd necessarie. In primo
luogo, essendo la Riforma destinata a incidere su numerosi temi e settori eterogenei del
nostro ordinamento, ho selezionato solo alcune tra le modifiche volute dal legislatore; piu
nel dettaglio, I’analisi sara focalizzata su due distinti sistemi: quello di valutazione della
professionalita dei magistrati, e quello di conferimento degli incarichi direttivi e
semidirettivi. In secondo luogo, essendo la legge n. 71 una legge delega, la critica alle
relative disposizioni tendera ad essere "cauta”; piu deciso sara, invece, I’approccio allo
schema di decreto legislativo attuativo approvato il 27 novembre 2023 dal Consiglio dei
ministri.

Per dare un taglio pitu dinamico alla tesi, ho ritenuto opportuno includere nella mia
disamina la “voce” di alcuni tra i protagonisti della prospettata riforma sull’ordinamento
giudiziario. A tal proposito, ho raccolto in un apposito paragrafo® alcune interviste, svolte
personalmente, finalizzate ad indagare le tematiche piu salienti da un punto di vista tutto
interno. Ad esser sincera, trovo molto interessante la contrapposizione di idee riscontrata

tra magistrati e avvocati in tema di valutazioni di professionalita (specificamente, in

® Si veda infra, cap. Il § 5.



relazione alla proposta di attribuire il diritto di voto alla componente laica forense dei
Consigli giudiziari). Sempre nell’ottica di fornire un supporto concreto alle osservazioni
critiche da me svolte, ho accompagnato poi la stesura con una costante ricerca di
documentazione ufficiale: relazioni, circolari, pareri e verbali delle sedute del CSM.
L’intera disamina si svolgera su un “doppio binario”. Dopo aver delineato, per ciascuna
tematica e ciascun istituto, 1’assetto ed il funzionamento nell’attuale ordinamento
giudiziario, analizzeremo — in ottica comparatistica — I'insieme di disposizioni destinate a
incidere sul sistema normativo attuale. Ogni capitolo si chiudera poi con un paragrafo
appositamente destinato a raccogliere le “considerazioni critiche finali”: elementi che,
secondo il mio parere (ma anche quello di organi costituzionali e altre voci autorevoli),
costituiscono ulteriori spunti di riflessione per il legislatore.

In generale, occorre tenere a mente che il tema che governa il presente elaborato, oltre ad
essere molto delicato, e estremamente mutevole, soggetto a stimoli costanti ed in continua
evoluzione. La riforma analizzata — che al momento rimane "mera ipotesi”” — mostra gia
sulla carta imprecisioni, difetti e sbavature; sono proprio questi ultimi a formare 1’oggetto
della nostra analisi critica. Per rimuovere le problematiche che affliggono 1’ordinamento
attuale occorrerebbe una riforma il pit completa ed efficiente possibile, obiettivo che ad
0ggi ci si auspica di raggiungere con il decreto legislativo attuativo illustrato, pur essendo

questo ancora uno “schema”.



Capitolo |
L’ordinamento giudiziario: storia, assetto attuale e prospettive di una

possibile riforma

1. Cenni storici sull’ordinamento giudiziario

1.1. Dallo Statuto Albertino al decreto Rodind: il ciclo di riforme liberali

Individuare i motivi che hanno spinto alla stesura della bozza della prima legge
sull’ordinamento giudiziario non e semplice, soprattutto per la forte mutevolezza che da
sempre caratterizza la nostra societa.

Alla locuzione “ordinamento giudiziario” possiamo attribuire due principali significati. In
primo luogo, 1’espressione puo indicare 1’assetto normativo che regola in modo organico
ed autonomo la struttura ed il funzionamento degli uffici giudiziari, come pure lo status
dei soggetti che vi sono addetti. L'ordinamento genera, dunque, una disciplina a carattere
organizzativo che «da ordine alla comunita giudiziaria, all’insieme di donne e uomini che
svolgono la professione di magistrato»®. La seconda accezione richiede un cambio di
prospettiva. Essa affonda le proprie radici nella storia, e nasce sulle innumerevoli
trasformazioni subite dal ruolo di magistrato e della funzione giudiziaria. La formazione
di una cultura della giurisdizione ha contribuito all’incessante espansione del ruolo del
giudice: dal montesquieuiano concetto di «bocca della legge», che dipingeva il giudice
come un meccanico applicatore di norme, si & giunti all’affermazione di modelli di

ordinamento giudiziario garanti dell’autonomia e dell’indipendenza del magistrato;

6 M. VIETTI, Relazione illustrativa del progetto di riforma dell’ordinamento giudiziario elaborato dalla
Commissione di studio ministeriale nominata con d.m. 12 agosto 2015, in www.csm.it, 2016.



cartina tornasole di tale mutamento, i principi costituzionali oggi vigenti provocarono nel
1948 un’inversione di tendenza rispetto alla disciplina dello Statuto Albertino.

Fu proprio Carlo Alberto, con lo Statuto in vigore dal 1848, a regolamentare il primo
ordinamento giudiziario; la Carta piemontese sanciva: «La Giustizia emana dal Re, ed é
amministrata in suo Nome dai Giudici ch'Egli istituisce»’. La magistratura era delineata
come un corpo dello Stato subordinato al Sovrano, nominato dall’esecutivo; il fatto che
tale dipendenza emergesse dalla fonte normativa gerarchicamente piu elevata presagiva
una limitatezza di guarentigie. Ai giudici dell’Italia preunitaria erano infatti concesse
scarse garanzie, tra cui 1’inamovibilita® dopo tre anni di esercizio delle funzioni®,
I’inderogabilita dell’organizzazione giudiziaria se non in forza di legge'?, ed il divieto di
istituire tribunali o commissioni straordinarie, al fine di non distogliere nessuno dai propri
giudici naturali'!. L’assetto dell’ordinamento giudiziario, a partire dal 1848, trovo quindi
la propria integrale disciplina sotto il titolo denominato Dell ordine giudiziario; la scelta
del termine «ordine», piuttosto che «potere» — accostato invece all’esecutivo e al
legislativo — fu interpretato dai giuristi coevi come un indizio dell’assimilazione del
giudiziario ad una branca dell’esecutivo. In senso opposto, un orientamento minoritario
sanci come la costituzione Sabauda, avendo preso a modello il sistema francese, avesse
intrinsecamente riconosciuto la totale autonomia ed indipedenza giudiziaria, al fine di
svincolarsi dai retaggi propri del periodo della Restaurazione. Il lessico adottato dallo
Statuto faceva trasparire i caratteri di un processo di transizione da una magistratura di
Ancien Régime, di esclusiva appartenenza al ceto nobiliare, ad una magistratura che

tutelasse il rispetto della legge e della volonta parlamentare. In aderenza al modello

" Art. 68, r.d. 5 marzo 1848, n. 56.

8 Sul concetto di inamovibilita, Giuseppe Mirabelli nel 1876 sanci: «muovere & togliere qualcuno da un
luogo e porlo in un altro, e percio & inamovibile chi non pud essere trasferito da un luogo ad un altro, sia
con lo stesso ufficio che con un altro superiore».

9 Cfr. art. 69, r.d. 5 marzo 1848, n. 56.

10 Cfr. art. 70, r.d. 5 marzo 1848, n. 56.

1 Cfr. art. 71, r.d. 5 marzo 1848, n. 56.



francese, il giudice bouche de la loi applicava meccanicamente le norme, piuttosto che
interpretarle con spirito creativo; e «applicare la legge voleva dire ricondurre la funzione
giudiziaria al governo monarchico rappresentativo: creare un legame tra la magistratura e
il potere legislativo e tutelare cosi i diritti dei singoli e I’eguaglianza dei cittadini di fronte
alla legge, superando la discrezionalita e 1’arbitrio delle tante magistrature dello Stato
assoluto, il potere dei Senati sabaudi le cui pronunce potevano diventare fonti del diritto,
i privilegi di categorie e caste a cui corrispondevano magistrature speciali»*2.

Un primo rilevante intervento normativo concernente I’ordinamento giudiziario Si ebbe
con la legge Siccardi del 19 maggio 1851%, che si occupo di implementare 1’autonomia
della magistratura; in aderenza al modello francese, la Legge sanci il principio
dell'inamovibilita assoluta, connessa sia grado che alla sede, e rese il consenso del giudice
al trasferimento requisito essenziale per ogni atto riguardante la sua carriera. Furono
limitati i poteri del Ministro e al contempo fu posta al centro dell'ordinamento la
magistratura di cassazione, cui fu affidato il compito di avviare il giudizio disciplinare, su
impulso del pubblico ministero, nei casi comprendenti «tutte le violazioni maggiori e
minori dei doveri della carica e la constatata, benché involontaria, insufficienza ai doveri
stessi, fissati precisamente dalla legge»**.

Questo nuovo assetto ebbe vita breve e fu a sua volta soppiantato da due interventi
normativi consequenziali; trattasi delle leggi generali di ordinamento giudiziario emanate
dal ministro Rattazzi'® e ad opera di Vittorio Emanuele 116, Tale ultimo corpo normativo,

annoverato come la «prima legge sull’ordinamento giudiziario del Regno d’ltalia

2F VENTURINI, La magistratura sabauda di fronte allo statuto albertino: equilibrio tra i poteri o primato
della politica?, in Le Carte e la Storia, Rivista di storia delle istituzioni, 1/2012, pp. 9-22.

13 R.d. 19 maggio 1851, n. 1186.

14 E. PIOLA CASELLI, Magistratura, in Digesto italiano (Vol. XV), Torino, 1903-1907, pp. 121-271 (cfr.
A. MENICONI, Disciplina e garanzie: alle origini dell’attuale CSM. Studi Storici, p. 821,
http://www.jstor.org/ stable/41057595).

15 R.d. 13 novembre 1859, n. 3781.

16 R.d. 6 dicembre 1865, n. 2626.



organico», recepi le linece fondamentali dell’ordinamento napoleonico del 1810. Tale
Legge estese 1’applicazione del decreto del 1859 al resto d’Italia, seppur apportando
alcune modifiche: i giudici di mandamento divennero pretori; 1’avvocatura dei poveri
divenne patrocinio gratuito; il concorso per uditore divenne 1’unica via di accesso alla
carriera giudiziaria; fu fissato ai settantacinque anni il limite d’eta per il collocamento a
riposo!’. Sempre dal punto di vista organizzativo, fu sancita la separazione tra le carriere
di giudice di tribunale e di pretore; dopo aver superato il concorso, i magistrati reclutati
dovevano compiere una scelta: fare un anno di uditorato per poi sostenere un esame
pratico per la nomina a pretore, oppure fare tre anni e sostenere 1’esame di aggiunto
giudiziario, potendo intraprendere una carriera di giudice di tribunale dopo altri due anni.
Il Legislatore intervenne altresi sul settore disciplinare e sulle ipotesi di destituzione e
rimozione dei giudici dalle proprie funzioni, sui cui deliberava la Corte di cassazione.
Furono attribuite al ministro della giustizia importanti prerogative, tra cui la facolta di
trasferire i giudici dalla propria sede, anche in assenza di consenso, per ragioni di «utilita
di servizio»'®, ed il potere di esercitare 1’«alta sorveglianza» su tutti gli uffici giudiziari,
cui erano connessi numerosi poteri disciplinari; ultimo ma non per importanza, al Ministro
fu attribuito un potere di nomina dei magistrati: oltre ad accedere per via ordinaria, ovvero
tramite concorso, fu stabilito che i magistrati potessero essere nominati direttamente dal
guardasigilli ove appartenessero a categorie specifiche, quali avvocati, notai o professori
universitari in materie giuridiche.

Anche la riforma Zanardelli del 1890 ebbe un notevole impatto sull’assetto
organizzativo dell’ordinamento giudiziario; essa istitui la Commissione centrale per le
promozioni, un organo — inizialmente solo consultivo — formato da quattro consiglieri di

Cassazione e un pubblico ministero, che aveva per scopo precipuo quello di attenuare il

17 a dispensa dal servizio, facoltativa tra il 1859 e il 1865, divenne obbligatoria.
18 Cfr. art. 199, r.d. 6 dicembre 1865, n. 2626.
19 R.d. 30 marzo 1890, n. 6702 e r.d. 8 giugno 1890, n. 6878.



fenomeno delle promozioni arbitrarie ad opera dei ministri della giustizia, fissando nel
mentre criteri e canoni uniformi per operare le progressioni?®. Non mancano orientamenti,
tanto giurisprudenziali quanto dottrinali, che ravvisano nella Commissione un antesignano
del Consiglio Superiore della Magistratura; ipotesi, questa, condivisibile ove si consideri
lo spirito che ha animato la nascita ¢ 1’operato degli organi in questione, ovverosia regolare
aspetti delicati e potenzialmente controversi inerenti alla carriera dei magistrati:
assunzioni, promozioni, trasferimenti e questioni disciplinari in senso lato.
Coerentemente con la linea di pensiero che portd all’istituzione della Commissione, la
riforma del 1890 sanci in modo assoluto la regola dell’accesso alla magistratura tramite
concorso?!, rendendo del tutto residuale la nomina diretta da parte dell’allora Ministro;
cio, al fine di evitare favoritismi ingiustificati e pratiche scorrette nei confronti degli
aspiranti magistrati.

| decenni successivi furono caratterizzati da un discreto numero di riforme che, pur non
sconvolgendo I’impianto gerarchico e burocratico dell’ordinamento giudiziario, ebbero
come obiettivo primario il rafforzamento delle garanzie di indipendenza poste a favore dei
giudici; dapprima la riforma Orlando?? che, al principio del XX secolo, introdusse
importanti innovazioni. Sotto la direzione gerarchica del ministro della giustizia la riforma
istitui nuovi organi: il Consiglio Superiore della Magistratura®, con funzioni consultive
ed amministrative, e i Consigli giudiziari, istituiti presso ogni tribunale e Corte d’appello,
organi consultivi del Governo, con attribuzioni in tema di ammissioni, promozioni,
tirocinio e collocamento a riposo dei magistrati?*. Il nuovo organo centrale godeva di una

fisionomia distinta rispetto all’odierno CSM; per incominciare, era composto dal

20 Cfr. art. 11, r.d. 8 giugno 1890, n. 6878.

2L Cfr. artt. 2-3, r.d. 8 giugno 1890, n. 6878.

22, 14 luglio 1907, n. 511 e L. 24 luglio 1908, n. 438.

2 Cfr. art. 4, L. 14 luglio 1907, n. 511.

2. POMODORO, D. PRETTI, Manuale di ordinamento giudiziario, Torino, 2015, p. 74.



Presidente della Corte di cassazione di Roma?® — presidente del Consiglio Superiore della
Magistratura — e dal Procuratore generale presso la stessa Corte, membri di diritto, da sei
consiglieri e tre sostituti procuratori generali di cassazione (selezionati dalle cinque Corti
di cassazione del Regno e successivamente nominati dal ministro della giustizia) e da nove
componenti scelti tra magistrati di grado non inferiore a quello di primo Presidente di
Corte d’appello (nominati dal Consiglio dei Ministri). In relazione alla nomina dei giudici
di grado piu elevato il Ministro possedeva una ragguardevole autonomia, mentre per
I’accesso alla magistratura fu confermato 1’assetto stabilito dalla riforma Zanardelli: il
concorso costituiva la regola, mentre la nomina diretta del Ministro formava I’eccezione
(e si accompagnava sempre con il parere obbligatorio del Consiglio Superiore della
Magistratura)?®. Il Consiglio cosi composto aveva competenze — prevalentemente
consultive — in materia di ammissioni in magistratura, trasferimenti d’ufficio ed
incompatibilita; 1’unico potere deliberativo era quello relativo alle promozioni dei
magistrati. A livello rappresentativo, sebbene i criteri di formazione del Consiglio fossero
tali da escludere la rappresentanza dei magistrati di livello inferiore, 1’autoritativita da
questo progressivamente acquisita gli permise di influenzare le decisioni ministeriali
concernenti la carriera dei magistrati, rimarcando cosi il principio di autonomia e
indipendenza della magistratura.

Complessivamente, la riforma Orlando si e occupata di implementare ed uniformare il
sistema di garanzie dei magistrati; essa ha irrobustito la tutela dell’inamovibilita,
riferendola alla «sede» piuttosto che al «grado»?’, e 1’ha estesa ai pretori. La Riforma ha
poi istituito nuovi organi disciplinari, collocandoli su una struttura piramidale avente per

vertice la Suprema Corte disciplinare e al di sotto i Consigli disciplinari, e li ha resi

% La Corte di cassazione "unica”, con sede in Roma, fu istituita dall’art. 1, r.d. 24 marzo 1923, n. 601 (“Le
Corti di cassazione di Firenze, Napoli, Palermo e Torino, sono soppresse. La Corte di cassazione di Roma
esercitera tutte le attribuzioni ora spettanti alle altre Corti soppresse o prendera il nome di Corte di
cassazione del Regno”).

% F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, Torino, 2020, p. 32.

27 Cfr. art. 1, L. 24 luglio 1908, n. 438.



competenti a giudicare sugli illeciti disciplinari dei magistrati, analiticamente tipizzati. La
composizione della Corte Suprema era la seguente: a presiedere, il Primo Presidente della
Corte di cassazione di Roma®?®; in aggiunta, sei magistrati di grado superiore e sei senatori
nominati dal Consiglio dei ministri?®, questi ultimi a formare la «quota laica», indice della
scarsa indipendenza del potere giudiziario. Diversamente, i Consigli disciplinari
giudicavano in composizione variabile, in base alla carriera dell’inquisito: chi esercitava
funzioni giudicanti si interfacciava con il primo presidente, con il piu anziano dei
presidenti di sezione e dei consiglieri, e infine con due consiglieri eletti annualmente
dall’assemblea generale del distretto®®; chi espletava funzioni requirenti, invece, era
giudicato dal primo presidente, insieme al procuratore generale, al piu anziano dei sostituti
procuratori generali, al presidente ed al procuratore del Re del Tribunale capoluogo di
distretto®. La riforma Orlando riparti meticolosamente le competenze tra la Corte
Suprema e i Consigli: mentre i secondi avevano giurisdizione nei confronti di tutti i
funzionari dell’ordine giudiziario (fino al grado di giudice), la prima giudicava «i
magistrati dei gradi superiori o eccezionalmente dei gradi inferiori se sussisteva concorso
o0 connessione di colpe dei magistrati di grado superiore disposta su richiesta
dell’interessato o del pubblico ministero, su ordine del Ministro»®2,

Piu avanti nel tempo, precisamente il 23 novembre 1919, I’allora ministro guardasigilli
Ludovico Mortara presento al Parlamento un nuovo progetto di riforma dell’ordinamento
giudiziario. Il disegno di legge, intitolato “Per la Riforma giudiziaria”, apparve sin da
subito orientato a rafforzare le garanzie di indipendenza della magistratura; cio, ben si
addiceva ad un clima in fermento come quello che si cred posteriormente alla fondazione

dell’Associazione generale magistrati d’ltalia (d'ora in avanti AGMI) nel 1909. Un

28 Cfr. supra, nota, n. 27.

29 Cfr. art. 18, L. 24 luglio 1908, n. 438.
30 Cfr. art. 16, L. 24 luglio 1908, n. 438.
8L Cfr. art. 32, L. 24 luglio 1908, n. 438.
32 Art. 17, L. 24 luglio 1908, n. 438.

10



contesto, dunque, caratterizzato da rivendicazioni tanto economiche quanto legate ad una
maggiore autonomia nei confronti del potere politico, in cui la Riforma si inseri,
prefissandosi di agire su diversi fronti: 1’organizzazione burocratica, il carrierismo e la
subordinazione del pubblico ministero dall’esecutivo. Il progetto, forse per la portata
eccessivamente innovativa e audace, non ottenne il successo desiderato®®: da un lato, era
evidente che la sua trattazione del tema dell‘organizzazione giudiziaria fosse dominata da
una prospettiva de jure condendo piuttosto che di diritto vigente, come fu invece per la
disciplina del processo civile e penale®*; dall’altro, dottrina e giurisprudenza ne criticarono
I’approccio utopistico e distorsivo della realta, al punto che ’autore decise di ritirare
definitivamente quel progetto definito «impossibile». Certo e poi che per incidere
sull’assetto legislativo dell’ordinamento giudiziario sarebbe servita una sufficiente
maturazione e diffusione del problema nell’opinione pubblica del tempo, specie tra gli
operatori del diritto; maturazione che in quell’epoca manco del tutto.

A discapito di cio, il disegno di Mortara ha costituito il fondamento per le riforme dei
decenni successivi; con il decreto Rodind®, cosi denominato per omaggiare 1’allora
ministro guardasigilli, molti giuristi hanno ritenuto definitivamente chiuso il ciclo di
riforme dell’epoca liberale. Tale normativa ebbe lo scopo prioritario di rinvigorire il
prestigio e I’indipendenza della magistratura; a mutare fu, ancora una volta, la struttura
del CSM, che divenne organo consultivo a composizione mista. Furono previsti
quattordici membri: dieci magistrati delle Corti di cassazione® (esclusi primi presidenti e

procuratori generali) o altrettanti magistrati equiparati eletti da tutta la magistratura, e

33 Cfr. F. GENOVESE, Lodovico Mortara guardasigilli e il “progetto” impossibile (ovvero ['utopia italiana
di una magistratura di estrazione non "burocratica), in Le Carte e la Storia, Rivista di storia delle
istituzioni, 1/2004, pp. 191-200.

34 A. PIZZORUSSO, L ordinamento giudiziario, Napoli, 2019, p. 458.

% R.d. 14 dicembre 1921, n. 1978.

3 Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 33.
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quattro professori ordinari designati dalla Facolta giuridica di Roma, con almeno venti
anni di insegnamento e non esercenti I'avvocatura®’.

Muto altresi 1’assetto carrieristico: al fine di ottenere un sistema di progressioni «a ruoli
chiusi», fondate sul criterio dell’anzianita congiunta al merito®®, fu delimitato
ulteriormente il potere di selezione in capo all’esecutivo che, come si ¢ detto in
precedenza, sminuiva il nobile principio di indipendenza del sistema giudiziario;
delimitato, ma non eliminato, prevedendosi comunque un giudizio del Ministro sulla
promovibilita dei magistrati. Oltre al settore delle promozioni, anche quello dei
trasferimenti preservo una forma di controllo dell’esecutivo: il magistrato interessato al
tramutamento era tenuto a presentare domanda al ministro della giustizia il quale,
«acquisite le informazioni e le proposte dei capi della Corte interessata»®®, decideva

tenendo conto sia del grado di merito, che dell’anzianita maturata dall’aspirante.

1.2. Storia dell’ordinamento giudiziario durante il regime fascista

Il regime fascista elimino gran parte delle riforme di epoca liberale, congiuntamente alle
importanti innovazioni che queste avevano apportato. Poiché 1’ideologia fascista si
fondava su una concezione “centripeta” dello Stato e sull’assoluta centralita
dell’esecutivo, una fitta serie di riforme travolse e ridimensiono ’apparato giudiziario ed

altre istituzioni statali*C.

87 Cfr. art. 112, r.d. 14 dicembre 1921, n. 1978.

38 Cfr. art. 102, r.d. 14 dicembre 1921, n. 1978.

3 Art. 107, r.d. 14 dicembre 1921, n. 1978.

0 Con la L. 3 dicembre 1922, n. 1601, il Parlamento conferi al Governo la delega legislativa a “ridurre le
funzioni dello Stato, riorganizzare i pubblici uffici ed istituiti, renderne pit agili le funzioni e diminuirne le
spese”.
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Durante il governo Mussolini, nel 1923 il ministro Oviglio emano numerosi incisivi
provvedimenti diretti a colpire I’assetto dell’ordinamento giudiziario®!. Per citarne alcuni:
il r.d. 24 marzo 1923, n. 601, con cui elevo la Corte di cassazione di Roma ad unica Corte
di cassazione del Regno; il r.d. 3 maggio 1923, n. 1165, che fissava «il numero dei
magistrati, dei funzionari e delle cancellerie e segreterie degli ufficiali giudiziari e degli
uscieri giudiziari»*?; il r.d. 14 settembre 1923, n. 1921, che diede alla carriera giudiziaria
uno stampo burocratico, prevedendo pure I’emanazione «di un testo completo delle norme
relative all’ordinamento del personale della magistratura del regno»; il r.d. 30 dicembre
1923, n. 2786 che vi dette esecuzione, prevedendo il Testo unico delle disposizioni
sull’ordinamento degli uffici giudiziari e del personale della magistratura, con cui fu
abolita I’elettivita, ripristinando la nomina governativa di tutti i membri del Consiglio; la
L. 31 gennaio 1926, n. 100, che sanci la facolta del potere esecutivo di emanare norme
giuridiche, con scarse garanzie di intervento da parte delle assemblee legislative; la L. 25
novembre 1926, n. 2008, che previde la creazione di un Tribunale speciale per la
repressione dei reati contro lo Stato, sottraendo alla giurisdizione ordinaria la competenza
sul giudizio dei reati politici.

La riforma Oviglio ha accentuato 1’assetto gerarchico e rafforzato il carrierismo,
eliminando al contempo I’elettivita dei magistrati del CSM, raggiuntasi con il decreto
Rodino. In un primo momento fu ridotto il numero dei membri togati all’interno del
Consiglio, da dieci a cinque, richiedendosi per tutti la nomina ministeriale; muto poi il
numero complessivo di componenti del CSM, che da quattordici divennero dieci: il
Presidente della Corte di cassazione (membro di diritto, nonché Presidente), il Procuratore
generale presso la Corte di cassazione (altro membro di diritto), sei magistrati giudicanti
e due magistrati requirenti, tutti con il grado di consigliere e nominati dal ministro della

giustizia.

4 R.d. 14 settembre 1923, n. 1921.
42 Art. 1, r.d. 3 maggio 1923, n. 1165.
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Importanti funzioni concernenti la carriera dei magistrati furono sottratte al CSM*? ed
entrarono nella sfera di competenza del Ministro, per far fronte alle esigenze di
accentramento precedentemente menzionate; fu rinvigorito il potere di quest’ultimo di
provvedere all’assegnazione della sede ai magistrati in caso di promozione o di
trasferimento, abolendosi ogni possibile intervento consultivo da parte del CSM. La
decisione divenne fondata esclusivamente sul grado di merito degli aspiranti, dando forte
risalto alle attitudini mostrate e rapportandole al posto di destinazione. Diversamente, per
stabilire la destinazione di chi rivestiva i gradi piu elevati, il criterio di merito fu
soppiantato da una valutazione di idoneita, discrezionalmente elaborata dal Consiglio dei
ministri in rapporto all’ufficio da assegnare.

Ulteriori modifiche di rilievo furono: I’introduzione di un concorso per accedere alla Corte
di cassazione**; la riforma dei Consigli giudiziari, eletti dai soli presidenti delle Corti
d’appello e non piu da assemblee di magistrati provenienti dai tribunali e dalle Corti
d’appello®; I'abolizione della tipizzazione degli illeciti disciplinari, per cui divennero
sanzionabili i magistrati «che avessero mancato ai propri doveri, o tenessero in ufficio o
fuori una condotta tale che li rendesse immeritevoli della fiducia e considerazione di cui
dovevano godere o che compromesse il prestigio dell'ordine giudiziario»*®. A subire una
forte compressione fu poi il principio di inamovibilita, essendo questa nuovamente
preclusa ai pretori; fu invece introdotta nell‘ordinamento la possibilita di trasferimento
«per qualsiasi motivo»*': solo apparentemente garantistica, questa laconica espressione
costituiva il pretesto - sotto forma di minaccia - utilizzato dai vertici per liberarsi dei

<

magistrati piu “scomodi”.

43 Cfr. artt. 41-45, r.d. 14 settembre 1923, n. 1921.

4 Cfr. art. 22, r.d. 14 settembre 1923, n. 1921.

4 Cfr. art. 40, r.d. 14 settembre 1923, n. 1921.

46 Art. 182 r.d. 30 dicembre 1923, n. 2786; per una maggiore chiarezza, cfr. artt. ss.
47 Cfr. art. 173, r.d. 30 dicembre 1923, n. 2786.
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Come si é detto in precedenza, obiettivo prioritario del fascismo fu quello di accentrare il
piu possibile i poteri legislativo e giudiziario, facendo crollare 1’assetto tipicamente
garantista derivante dal principio cardine del costituzionalismo liberale, quello della
separazione dei poteri. Presto si paleso al regime I’esigenza di eliminare i magistrati
scomodi che, per I'imparzialita dimostrata nei confronti delle violenze fasciste, avevano
dimostrato doti di indipendenza sgradite ai vertici. A tal fine, si procedette
all'approvazione di una serie di leggi che consentissero una sostituzione dei magistrati
sgraditi; un primo provvedimento di rilievo fu il r.d. 3 maggio 1923, n. 1028, che in
apertura sanciva: «entro il 31 dicembre 1923 saranno dispensati dal servizio i magistrati
di qualunque grado i quali, per malattia o per incapacita o per altri motivi, non siano in
condizioni di adempiere con efficacia il loro ufficio, ovvero diano scarso rendimento di
lavoro»*8, Fu appositamente istituita la Commissione per 1’epurazione della magistratura,
per devolvere a un ristretto gruppo di alti magistrati il compito di dispensare dal servizio
chi fosse diventato scomodo per motivi di esuberanza e improduttivita (di fatto, per motivi
politici). Varie ricostruzioni hanno rilevato I'avvenuta epurazione di almeno un centinaio
di magistrati*®; tra i nomi piu noti spiccano quelli dei magistrati Ludovico Mortara e
Raffaello de Notaristefani, nei cui confronti non sorgono dubbi che 1’allontanamento sia
stato mosso da ragioni politiche.

Una seconda ondata disgregativa ad opera del regime si ebbe nel 1925. In primis, fu
dichiarato lo scioglimento dell’AGMI: dopo il rifiuto dei dirigenti di trasformare
I'associazione in sindacato fascista, I'assemblea generale che si tenne il 21 dicembre 1925
ne delibero lo scioglimento. Per comprendere appieno i motivi alla base di tale decisione
si citera I’estratto di un editoriale anonimo de La magistratura, intitolato L'idea che non
muore: «Forse con un po' piu di comprensione — come eufemisticamente suol dirsi — non

ci sarebbe stato impossibile organizzarsi una piccola vita senza gravi dilemmi e senza

48 Art. 1, d.r. 3 maggio 1923, n. 1028.
49 Cfr. A MENICONI, op. cit., pp. 147 ss..
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rischi, una piccola vita soffusa di tepide aurette, al sicuro dalle intemperie e protetta dalla
nobilta di qualche satrapia... La mezzafede non ¢ il nostro forte: la 'vita a comodo' & troppo
semplice per spiriti semplici come i nostri. Ecco perché abbiamo preferito morire»®°.

Nello stesso anno il regime fascista pose in essere un nuovo procedimento epurativo; su
impulso del ministro Alfredo Rocco, fu approvata una legge®® - di contenuto piti ampio e
generale rispetto a quella del 1923 - che aveva per destinatari tutti i dipendenti pubblici:
essa attribui al governo la facolta indiscriminata di dispensare dal servizio funzionari,
impiegati ed agenti di ogni ordine e grado, civili e militari, dipendenti da ogni
Amministrazione dello Stato, che, per ragioni di manifestazioni compiute in ufficio o fuori
di ufficio, non dessero piena garanzia di un fedele adempimento dei loro doveri o si
ponessero in condizioni di incompatibilita con le generali direttive politiche del
Governo®2. Anche tale provvedimento colpi innumerevoli personalita di spicco, accusate
di formare «un‘insignificante minoranza di magistrati politicanti»*®: tra queste Vincenzo
Chieppa, ex dirigente della disciolta AGMI. Anche dopo aver eliminato i magistrati
scomodi, il regime non introdusse mai un’espressa previsione dell’obbligo di iscrizione al
Partito Nazionale Fascista (d’ora in avanti PNF) per i magistrati in servizio; piuttosto,
optdo per alcune forme di pressione indiretta, come nel caso della necessarieta
dell’iscrizione al PNF al fine di ottenere promozioni e trasferimenti ad altra sede, 0 della
valutazione come titolo favorevole della partecipazione ad attivita pro-regime. Nel 1938

fu sancito che I’iscrizione al concorso in magistratura fosse accompagnata da una

%0 L "idea che non muore, in La magistratura, 15 gennaio 1926. Cfr. con V. FRACASSI, Correnti, turbolenze,
Area, in Giustizia insieme, 2010.

1. 24 dicembre 1925, n. 2300.

52 Art. 1, L. 24 dicembre 1925, n. 2300.

%3 Cosi Alfredo Rocco nel giugno 1925, intervenendo alla Camera dei deputati sulle vicende dell’ordine
giudiziario: "La magistratura non deve fare politica di nessun genere. Non voglio che faccia politica
governativa o fascista, ma esigo fermamente che non faccia politica antigovernativa o antifascista". A
discapito di ci0, defini i magistrati non allineati "appartenenti a un’insignificante minoranza di politicanti".
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«dichiarazione di non appartenenza alla razza ebraica», mentre I’anno successivo si
introdusse nel tirocinio dei nuovi magistrati un corso di indottrinamento politico.

Nel 1938 con I’approvazione delle leggi razziali prese avvio una nuova fase di epurazione;
furono dispensati dal servizio magistrati togati e onorari, cancellieri e segretari del
Ministero, tutti a causa del proprio patrimonio genetico. La magistratura, la cui
imparzialita appariva sempre piu dubbia, inizio ad occuparsi dei problemi connessi dal
riconoscimento della “razza ariana”: i matrimoni misti, la destinazione di beni
appartenenti agli ebrei, I'applicazione di leggi razziali agli ebrei stranieri e tante altre
questioni concernenti lo status e le liberta personali, i diritti patrimoniali, familiari e
professionali. Talvolta, la lacunosita delle leggi permise ai magistrati di scorgere cavilli
per evitare conseguenze nefaste sulla vita della persona; in molti altri casi, invece, furono
adottate interpretazioni estensive o restrittive in danno della persona non ariana®*.

Il completamento della riforma fascista della magistratura si ebbe con il decreto Grandi®®,
che costituisce — tra ’altro — 1’ultima legge italiana intitolata «ordinamento giudiziario»
ancora vigente. Per cogliere lo spirito che animo la Riforma va senza ombra di dubbio
menzionata la relazione di accompagnamento redatta dal ministro guardasigilli Dino
Grandi; trattando i criteri generali della riforma, egli statui l'essenzialita dell’asservimento
della magistratura al governo fascista al fine di ottenere la piena indipendenza del potere
giudiziario. Tale concetto, a prima vista paradossale, fu cosi esplicato: «Non puo garantirsi
una buona amministrazione della giustizia, se non si lascia indipendente la Giurisdizione
nei suoi giudizi. Questa indipendenza nel pensiero giuridico moderno non importa gia che
la Giurisdizione costituisca un potere autonomo dello Stato, dovendo anch‘essa informare
la sua attivita alle direttive generali segnate dal Governo per 1°esercizio di ogni pubblica

funzione; ma significa soltanto che la Giurisdizione non deve subire influenze

% C. BRUSCO, L ’epurazione Dei Magistrati, Le Leggi Razziali e Il Foro Italiano, in Il Foro Italiano, vol.
137, n. 5, 2014, pp. 153-154, http://www.jstor.org/stable/44873777.
%5 R.d. 30 gennaio 1941, n. 12.
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perturbatrici nei suoi giudizi, da qualsiasi parte provengano»°°. La relazione correlo poi il
principio di indipendenza, nei termini appena sanciti, alla sola magistratura giudicante,
essendo il Pubblico Ministero «organo prevalentemente amministrativo e non
giurisdizionale».

Parallelamente all’indebolimento dell’autonomia della magistratura la Riforma mirava ad
accrescere i poteri del Ministro, a cui fu affidata I’alta vigilanza su tutti i magistrati e
venne attribuito il potere di irrogare qualsiasi sanzione disciplinare, previo mero parere
della Corte suprema disciplinare (con sede presso il Ministero di grazia e giustizia). Sia la
gerarchizzazione della magistratura, che la disciplina dei trasferimenti subirono un
rafforzamento, prevedendosi sempre cospicui poteri in capo al Ministro; in senso opposto,
fu temperata la distinzione tra pretori e giudici: anche se i ruoli rimasero distinti, fu
istituito un concorso unico per accedervi.

Le modifiche piu incisive operate dal decreto Grandi sono quelle che hanno toccato
’assetto sostanziale dell’ordinamento giuridico, rendendo la magistratura sempre meno
«potere» e pit «ordine»; il progressivo e graduale indebolimento delle sue fondamenta,
basato — specialmente all'inizio — sull’assenza di imposizioni, ha permesso al regime
fascista di compiere una vera e propria torsione autoritaria, sostituendo a poco a poco gli
appartenenti al corpo della magistratura con elementi sempre pit accondiscendenti.

1.3. La nascita della Repubblica e la Costituzione del 1948

% D. GRANDI, La nuova legge sull ordinamento giudiziario. Relazione del Guardasigilli al Duce, 1 marzo
1940, Roma, 1940.
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Con la Liberazione®” prese avvio una fase costituzionale transitoria che mirava allo
smantellamento delle drammatiche conseguenze provocate dal regime totalitario; essa fu
caratterizzata da una nuova epurazione, questa volta diretta ad allontanare dal servizio i
magistrati che avessero preso parte attiva alla vita politica del fascismo. In questa sede
saranno trattati due provvedimenti: il d.lgs.lgt. 27 luglio 1944, n. 159, concernente le
sanzioni contro il fascismo, ed il r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511, ossia la Legge sulle
guarentigie della magistratura.

Con il d.lgs.Igt. n. 159 si prese atto della necessita di creare delle istituzioni ad hoc per
infliggere sanzioni contro il fascismo. Nacquero cosi I’Alta corte di giustizia e 1’alto
commissario: la prima avrebbe giudicato, tra i gerarchi e i membri del governo fascista,
quelli ritenuti «colpevoli di aver annullate le garanzie costituzionali» e di aver sostenuto
il regime fascista, condividendone le scelte®®; il secondo, equiparato ai magistrati di primo
grado, deteneva il potere di promuovere 1’azione penale per i delitti tassativamente
indicati, procedeva all’istruttoria ed era in grado di deferire I’imputato all’Alta corte (ove
un alto commissario avrebbe esercitato le funzioni di Pubblico Ministero)®®. Tra le
personalita che vi prestarono il proprio operato va menzionato il sostituto procuratore di
Roma Romolo Gabrieli, assegnato nell’agosto 1944 all’Alto commissariato aggiunto; il
suo lavoro fu infaticabile e sempre informato ai criteri di equita e misuratezza, e fu sua la
decisione di non procedere nei confronti del personale fascista “subalterno” — quello
appartenente alla cancelleria, alla polizia giudiziaria, alla segreteria, all’archivio — in

ragione delle scarse responsabilita assunte all’interno del sistema®. Le modalita attraverso

57 Convenzionalmente datata al 25 aprile 1945, anno in cui parti I'appello per l'insurrezione armata presso
Milano, sede del comando partigiano; la liberazione fu la coronazione della Resistenza partigiana, la
definitiva decadenza del governo fascista e la fine dell’occupazione nazista del paese.

8 Art. 2, d.lgs.Igt. 27 luglio 1944, n. 159.

59 Cfr. artt. 41-42, d.Igs.Igt. 27 luglio 1944, n. 159.

80 A. MENICONI, G. NEPPI MODONA, L’epurazione mancata. La magistratura tra fascismo e
Repubblica, Bologna, 2022, pp. 75-76.

19



cui Gabrieli intentd 1’azione giudiziaria nei confronti degli imputati® resero evidente «lo
sforzo compiuto per tipizzare le singole condotte, accertare le colpe individuali e graduare
le corrispondenti sanzioni, nel rispetto di quei principi di legalita che ormai costituivano
la spina dorsale di ogni Stato di diritto»%?; sforzo non scontato, in un contesto dove la forte
crisi istituzionale avrebbe potuto indurre una sovrapposizione tra piano della giustizia e
piano politico.

L’Alta corte di giustizia fu soppressa nell’ottobre 19455, ed il procedimento fu deferito
alla sezione speciale della Corte d’assise di Roma; I’Alto commissariato fu invece
soppresso nel 1946%, e le sue competenze furono devolute in parte alla magistratura
ordinaria, in parte alla Presidenza del Consiglio.

Nel 19465 I’allora ministro della giustizia Palmiro Togliatti procedette ad emanare la nota
Legge sulle guarentigie della magistratura. Il provvedimento in questione incise
grandemente sull’assetto che si era consolidato a seguito della riforma Grandi, di
deviazione totalitaria: da un lato, infatti, invalido le disposizioni piu repressive
dell’ordinamento antecedente, dall’altro, ripristin0 alcune garanzie che erano state
precedentemente abolite, perfezionandole ed estendendole ai magistrati del Pubblico
Ministero®; questo perché, come si & detto, durante il fascismo si era radicata la
convinzione della natura sostanzialmente amministrativa di tale organo. La Legge sulle
guarentigie riusci nell’intento di sottrare i magistrati — specie quelli requirenti —alla stretta
dipendenza gerarchica nei confronti del ministro della giustizia, rafforzandone
I’indipendenza esterna, e rese gli appartenenti al Pubblico Ministero titolari della garanzia

dell’inamovibilita 87,

61 Si agi nei confronti di 134 imputati rispetto ai complessivi 169 membri del Tribunale speciale.
62 A. MENICONI, G. NEPPI MODONA, op. cit., p. 96.

83 Cfr. d.lgs.Igt. 5 ottobre 1945, n. 625.

8 D.lgs.lgt. 8 febbraio 1946, n. 22.

% R.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

8 Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 35.

67 Cfr. art. 2, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.
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La Riforma confermd la struttura rigidamente gerarchica della magistratura e
ridimensiono il ruolo del ministro della giustizia, che non dispose piu del generalizzato
potere di direzione sul Pubblico Ministero, né del potere di irrogare sanzioni disciplinari,
nuovamente affidato alla Corte disciplinare®®. Il potere di trasferimento del Ministro subi
una forte compressione: in aggiunta all’estensione del principio di inamovibilita dalla sede
ai magistrati requirenti, fu espunta I’ipotesi del trasferimento «per esigenze di servizio»®°,
da sempre nodo problematico; per quanto concerneva invece il potere di «alta sorveglianza
su tutti gli uffici giudiziari, su tutti i giudici e su tutti i magistrati del pubblico ministero»™
esso fu mantenuto, sebbene nelle vesti di un potere piu formale che sostanziale.
Rimanendo in tema di prerogative, al guardasigilli fu affidato il potere di nominare i
titolari di certi uffici direttivi e di selezionare i componenti delle commissioni concorsuali;
egli poteva altresi promuovere 1’azione disciplinare nei confronti dei magistrati, ma solo
indirettamente’*,

Anche il CSM subi importanti cambiamenti; per prima cosa torno ad essere un organo di
natura elettiva’?, cosi composto: al vertice il primo presidente della Corte di cassazione,
affiancato dal procuratore generale presso la Corte di cassazione e da otto magistrati eletti,
di cui cinque con funzioni giudicanti e tre con funzioni requirenti’®. Oltre ad aver reso al
CSM le funzioni di cui fu spogliato durante il fascismo, la Riforma le rafforzo e rapporto
al nuovo sistema di guarentigie: acquisi, per esempio, il potere di dare pareri vincolanti in
relazione a provvedimenti di competenza ministeriale come i trasferimenti d’ufficio o la

promozione dei magistrati’®. In definitiva, deve perod riconoscersi come la Legge sulle

88 Cfr. art. 22, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

89 Cfr. artt. 1-5, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

70 Cfr. art. 13, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

" Ex art. 27, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511, “I‘azione & promossa, su richiesta del ministro per la grazia e
giustizia, dal pubblico ministero [...]”.

2 Cfr. art. 8, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

8 Cfr. art. 7, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.

4 Cfr. art. 12, r.d.l. 31 maggio 1946, n. 511.
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guarentigie abbia lasciato intatto lo scheletro dell’ordine giudiziario, preservando la
“signoria” dei magistrati di cassazione; essi erano gli unici magistrati presenti nel CSM,
di orientamento conservatore e tradizionalmente in sintonia con il potere politico, dunque
di dubbia indipendenza’.

Il 1945 fu segnato altresi dalla ricostituzione dell’organismo rappresentativo dei
magistrati. Nel 1925 I’AGMI aveva deliberato I’autoscioglimento, al fine di evitare la
trasformazione in un sindacato fascista; esattamente vent’anni dopo, 1’Associazione
Nazionale Magistrati (d’ora in avanti ANM) prese il suo posto. Fondata a Roma, I’ANM
dichiaro fin da subito di informare il proprio operato ai criteri di apoliticita e asindacalita’®,
pur non facendo mancare richiami all’interesse generale e politico; a tal proposito, si
ricordi la sua partecipazione attiva al dibattito sull’autonomia della magistratura.

Un riesame analitico dei problemi giudiziari fu effettuato dall’Assemblea costituente eletta
il 2 giugno 1946, la quale introdusse all’interno della Costituzione — nel Titolo IV della
Parte Il — una concezione della magistratura mai conosciuta dal nostro ordinamento. Un
momento fortemente propedeutico alla redazione di tali articoli fu rappresentato dalla
discussione di una relazione presentata da Calamandrei nel 1946 alla Commissione
Forti’’, incaricata di effettuare studi preliminari in vista dei lavori dell’Assemblea
Costituente; le proposte del Calamandrei, espresse sotto forma di articoli di legge,
apparvero sin da subito orientate al riconoscimento di principi, quali 1’assoluta
indipendenza e autonomia dei magistrati, I’autogoverno della magistratura ed il controllo
sulla legittimita costituzionale delle leggi. Ogni norma da lui proposta era ostinatamente
retta dal principio di legalita, a rappresentare «la lotta tenace contro il tiranno [...] il

S G. FERRI, Autonomia e indipendenza della magistratura tra ‘vecchio’ e ‘nuovo’ ordinamento giudiziario
in Rivista AIC, n. 4/2017, pp. 5-6.

6 E. BRUTI LIBERATI, L Associazione dei magistrati italiani, in Cento anni di Associazione magistrati,
2009, p. 6.

7 Nel settembre 1945 il ministro per la Costituente Pietro Nenni affido a Ugo Forti la presidenza della
“Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato”, istituita il 21 novembre 1945 e composta
da 90 membri.
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tentativo di porre dall’interno del sistema un argine concettuale e morale contro le
invadenze accentratrici del potere esecutivo»’®,

Le disposizioni trasfuse all’interno del Titolo IV rappresentarono, pur con qualche
ambiguita, I’intenzione di abbandonare definitivamente il modello di ordinamento
giudiziario introdotto durante la vigenza del regime fascista. Assioma della neo-redatta
Costituzione e novita rilevante rispetto all’assetto previgente fu la statuizione di una
riserva di legge; I’art. 108 sanci: «Le norme sull'ordinamento giudiziario e su ogni
magistratura sono stabilite con legge», evidenziando come la materia ordinamento
giudiziario fosse oggetto di una riserva di legge assoluta statale — a garanzia della volonta
del popolo — ed escludendo ogni potere regolamentare del Governo.

Anche la VII Disposizione transitoria e finale si occupo della regolamentazione
dell’ordinamento giudiziario, affermando che «Fino a quando non sia emanata la nuova
legge sull’ordinamento giudiziario in conformita con la Costituzione, continuano ad
osservarsi le norme dell’ordinamento vigente». La lettera faceva trasparire un giudizio di
incostituzionalita emesso dai Costituenti in relazione alla disciplina vigente; disciplina
che, seppur filtrata dalla legge sulle guarentigie del 1946, rimaneva grosso modo
regolamentata dalla legge Grandi del 1941. Tuttavia, per evitare che 1’avvento dei nuovi
principi costituzionali — fondati sull’autonomia e sull’indipendenza della magistratura —
potesse generare un’interpretazione favorevole all’abrogazione totale e automatica della
vecchia disciplina, foriera di un pericoloso vuoto normativo, fu ritenuto piu opportuno
riconoscere espressamente alle norme preesistenti una sorta di “patente di legittimita
costituzionale provvisoria”, in attesa dell’intervento del legislatore’. Alla luce della VII
disposizione transitoria, gli anni successivi all’entrata in vigore della Costituzione furono

caratterizzati dal dibattito circa la possibilita o meno di sottoporre le norme

8 N. TROCKER (contributo di), Piero Calamandrei, in Enciclopedia italiana di scienze, lettere ed arti. Il
contributo italiano alla storia del pensiero, ottava appendice, 2012, pp. 598 ss.
S F. DAL CANTO, op. cit., p. 36.
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dell’ordinamento giudiziario Grandi ad un controllo di costituzionalitd; con un’apparente
timidezza iniziale, la Corte di cassazione prima e la Corte Costituzionale poi
acconsentirono a tale controllo.

L’entrata in funzione della Corte Costituzionale nel 1956 determino una radicale
trasformazione del sistema giudiziario, tra le varie cose consentendo 1’emancipazione dei
giudici dal ruolo di guida insistentemente esercitato dalla Corte di cassazione. | valori
dell’autonomia e indipendenza®, ritenuti dai Costituenti come strumentali alla legalita e
all’obiettivita dell’amministrazione della giustizia in Italia, non andavano infatti proiettati
solamente verso 1’esterno, ad escludere ogni dipendenza dagli altri poteri, specie quello
esecutivo; dovevano essere anche auto-riferiti, ad indicare 1’emancipazione dallo stesso
potere dei giudici, formante il concetto di indipendenza interna (contrapposta a quella
“esterna”, tutelata dalla riserva di legge ex art. 108 Cost.). Le due forme di indipendenza
apparivano fortemente interdipendenti: un’organizzazione verticistica della magistratura,
che comprimesse [I’indipendenza interna, avrebbe facilitato ogni forma di
condizionamento esterno; contrariamente, 1*““orizzontalita” del potere giudiziario — la sua
natura di «potere diffuso» — avrebbe ostacolato gli eventuali tentativi di ingerenza da parte
di altri poteri, difficilmente irradiabili all’intero corpo®. La tutela dell’indipendenza
interna dei giudici fu ulteriormente irrobustita dalla previsione che i magistrati «si
distinguono soltanto per diversita di funzioni»®?, ad escludere che vi potesse essere una
gerarchia all’interno dell’ordine giudiziario, cioe una distinzione per gradi.

Un ulteriore apporto alla graduale conformazione dell’ordinamento giudiziario ai nuovi
principi costituzionali fu dato dal CSM che, tramite [I’attivita paranormativa e
I’interpretazione adeguatrice delle norme di legge vigenti, consenti 1’assorbimento dei

valori promossi dalla Costituente. Dieci anni dopo ’entrata in vigore della Costituzione

80 Cfr. art. 104 Cost.
81 G. FERRI, op. cit., p. 7.
82Cfr. art. 104 Cost.
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repubblicana, nel 1958 fu emanata la legge®® istitutiva del CSM (inteso come 1’organo di
autogoverno della magistratura attualmente vigente); essa subi consistenti modifiche,
riferite principalmente al sistema elettorale della componente togata®*, le quali resero
I’organo in questione pitu democratico, aperto e pluralista. Il sistema progressivamente
formatosi fu tale da non escludere piu alcun gruppo organizzato dal CSM: ogni
componente della magistratura acquisi nel tempo il potere di incidere sulle decisioni di un
organo tanto potente nella «politica giudiziaria», quale era il Consiglio; va rilevato come
I’estensione del diritto di voto per I’elezione di ogni categoria di magistrati all’intero corpo
giudiziario — compresi gli uditori investiti di funzioni giurisdizionali — abbia comportato,
sia pure indirettamente, una diminuzione del peso dei magistrati di cassazione all’interno
del Consiglio. Rimanendo in tema di interventi riformatori dell’ordinamento giudiziario,
negli anni Settanta, su impulso della giurisprudenza costituzionale®, il CSM introdusse
con proprie circolari il sistema tabellare, in attuazione del principio del giudice naturale
precostituito per legge; la fissazione di regole certe e generali, determinate a monte,
avrebbe consentito I’individuazione - pressocché automatica - ex ante del giudice
chiamato a giudicare su una determinata fattispecie, impedendo altresi interventi esterni
volti a incidere sull’individuazione del giudice stesso.

Quanto detto fino ad ora rappresenta un tentativo di ordinare cronologicamente e
sintetizzare le prime evoluzioni della legge sull’ordinamento giudiziario; legge, come si &
intuito, caratterizzata da una natura fortemente dinamica, in continua evoluzione per
meglio adattarsi al contesto giuridico, sociale e politico dell’epoca storica di riferimento.
Innumerevoli sono stati i fattori che hanno influenzato questo processo evolutivo: dalle

carte costituzionali (si pensi allo Statuto Albertino e alla Costituzione del 1948, con le

83 . 24 marzo 1958, n. 195.

8 Tra queste, degne di nota sono la L. 18 dicembre 1967, n. 1198, e la L. 22 dicembre 1975, n. 695.

8 |a Corte costituzionale, con sent. n. 88/1962, sanci che " [...] il concetto di giudice precostituito per legge
& da intendere [..] nel senso di una competenza fissata, senza alternativa, immediatamente ed
esclusivamente dalla legge”.
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dovute differenziazioni) al regime totalitario fascista, dall’istituzione di organi essenziali
(quali la Corte Costituzionale ed il Consiglio Superiore della Magistratura) a quella di
altrettanti organismi e associazioni (come 1’ Associazione Nazionale Magistrati). L’entrata
in vigore della Costituzione, va ribadito, non ha segnato un mutamento immediato di rotta.
Certo, la statuizione dei principi cardine dell’ordinamento giudiziario ha incentivato un
cambiamento di prospettiva, anche perché si tendeva ancora a sovrapporre il concetto di
“potere” a quello di “ordine”; ma non & mai venuta meno la necessita di un periodo
transitorio, volto alla piena attuazione di tutte le nuove disposizioni introdotte nel nostro

ordinamento.

2. La riforma organica dell’ordinamento giudiziario «Castelli-Mastella»

La seconda meta del Novecento fu caratterizzata da un numero importante di riforme che
colpirono, pit 0 meno direttamente, la magistratura; tuttavia, per ragioni di opportunita,
saranno trattate in questa sede solo le riforme piu incisive e attinenti all’ordinamento
giudiziario.

Notevoli cambiamenti furono introdotti con la legge 25 luglio 2005, n. 150, recante la
«Delega al governo per la riforma dell’ordinamento giudiziario» (d’ora in avanti legge
Castelli). Le linee generali della legge delega investirono tutti i principali aspetti
dell’ordinamento giudiziario, tra cui: il reclutamento e la formazione iniziale dei
magistrati, i controlli di professionalita e la formazione successivi, composizione e poteri
dei consigli giudiziari, il ruolo della Corte di cassazione, 1’ufficio del pubblico ministero,
le relazioni fra esercizio di funzioni giudicanti e requirenti, la disciplina.

La legge Castelli nacque in un contesto caratterizzato da un’aperta ostilita e talora da un
concreto desiderio di rivalsa nei confronti dei magistrati; la sua approvazione definitiva

fu preceduta da un tortuoso iter legislativo, avviato nel marzo del 2002 e conclusosi il 1°
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dicembre 2004. 1l testo di 14 articoli, inizialmente approvato dal Consiglio dei ministri,
fu ampliato a seguito di due maxiemendamenti intervenuti tra il marzo 2003 e 1’aprile
2004; su quello stesso progetto il CSM espresse tre pareri nettamente negativi. 1l 16
dicembre 2004 il Presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi rinvio la Legge alle
Camere, avendo rilevato ben quattro elementi di “palese incostituzionalita”: tre su
tematiche specifiche, uno riguardante l'intelaiatura generale del testo, che avrebbe finito
per indebolire — tra le varie cose — i poteri riconosciuti al CSM, assegnandoli ad altri e
diversi organismi®®. Poiché la Legge avrebbe dato piena attuazione alla V11 Disposizione
transitoria, era necessario che fosse pienamente coerente con i principi costituzionali. Il
contrasto con i dettami della Costituzione repubblicana fu indicato in relazione a numerosi
profili; per primo, il potere del ministro della giustizia di rendere al Parlamento una
relazione annuale inerente alle Linee di politica giudiziaria per 1’anno in corso: €SSO
presupponeva una vera e propria funzione di indirizzo del potere politico sulla
magistratura, ben diverso dalla mera soggezione alla legge che 1’art. 101 auspicava. Di
dubbia consistenza era anche la disposizione che istituiva presso il ministero un ufficio
per il monitoraggio dell’esito dei procedimenti, allo scopo di «accertare le situazioni
inequivocabilmente rilevatrici di carenze professionali»: essa avrebbe certamente creato
delle forme di condizionamento dei magistrati nell’esercizio delle proprie funzioni. Infine,
fu criticata I’assegnazione al Ministro della facolta di impugnare le delibere del CSM
riguardanti assegnazioni, promozioni e trasferimenti dei magistrati®’.

Il progetto di legge avrebbe generato un sottodimensionamento del ruolo del CSM e un
parallelo sovradimensionamento del ruolo del ministro della giustizia. Le conseguenze

prefigurate erano drastiche: trattandosi di vizi “di sistema” essi avrebbero inciso

8 M.G. CIVININI, A. PROTO PISANI, G. SALME, G. SCARSELLI, La Riforma dell ordinamento
giudiziario tra il ministro Castelli e il ministro Mastella, in 1l Foro Italiano, vol. 130, n. 1, 2007, p. 13,
disponibile al seguente link: http://www.jstor.org/stable/23202618.

8 F. DAL CANTO, op. cit., p. 39.
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sull’equilibrio tra poteri cosi come definito dalla Costituzione, e il rapporto tra politica e
magistratura non sarebbe stato piu lo stesso.

All’indomani del rinvio vi fu una rapida ripresa dell’iter parlamentare, che sfocio in una
nuova approvazione delle Camere nel luglio 2005. Durante la stesura del testo furono
osservati molti dei rilievi mossi in precedenza dal Presidente Ciampi sebbene, secondo
I’opinione di molti, I’'impianto complessivo e lo spirito di fondo fossero rimasti
sostanzialmente inalterati. La Legge fu promulgata il 25 luglio 2005.

La Legge Castelli ha dato attuazione a due importanti disposizioni costituzionali: I’art.
108, per cui «le norme sull’ordinamento giudiziario ¢ su ogni magistratura sono stabilite
con legge», e la VII Disposizione transitoria, che imponeva 1’osservanza della normativa
allora previgente, nell’attesa dell’emanazione di una nuova legge sull’ordinamento
giudiziario che fosse dotata di organicitd. E un dato di fatto che tra 1’ordinamento
giudiziario del 1948 e quello del 2005 vi fossero differenze sostanziali: il primo, seppur
in mancanza di un’attuazione della citata Disposizione transitoria, aveva subito
cambiamenti graduali, conformandosi sempre piu ai nuovi principi costituzionali.
Emerge, dunque, uno dei motivi principali per cui la legge Castelli non fu calorosamente
accolta dai propri destinatari: il modello da essa proposto non appariva «sufficientemente
aggiornato» alla realta giuridica dell’epoca, ma sembrava addirittura finalizzato al
ripristino di modelli del passato oramai abbandonati. Vi é chi ha ravvisato nella sua
struttura 1’esistenza di un paradosso: se da un lato la legge ha dato attuazione ad un
principio costituzionale, dall’altro ha riposizionato il potere giudiziario, nell’ambito della
forma di governo, a vantaggio del potere politico (in ragione della sua diretta derivazione
dalla sovranita popolare), favorendo il ritorno ad un modello di potere giudiziario «piu
invisibile e nullo», per citare Montesquieu. Il professor Dal Canto, ad esempio, affermo
che «la cifra che piu caratterizzava la legge Castelli [...] era la circostanza di essere
indirizzata, nel suo complesso, all’obiettivo della sostanziale restaurazione di modelli

culturali del passato, antitetici rispetto a cio che si era progressivamente e faticosamente
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realizzato nei decenni precedenti»®®. Anche Alessandro Pizzorusso, noto giurista e
costituzionalista, critico aspramente la tendenza della legge Castelli a ripristinare la
normativa pre-costituzionale, ispirata al modello francese di ordinamento giudiziario; egli
ravvisava nella Legge «un concreto tentativo di restaurazione di un passato che rifiutava
alla magistratura un’adeguata condizione di indipendenza», per cui la piena attuazione
della stessa avrebbe arrecato non pochi danni.

Il corpo normativo in analisi ha previsto importanti modifiche in tema di ordinamento
giudiziario, agendo su tre aspetti principali: accesso in magistratura e meccanismi di
progressione di carriera, organizzazione dell’ufficio del Pubblico Ministero, ed il
passaggio dalle funzioni giudicanti a quelle requirenti e viceversa.

In primis, mutarono i requisiti per I’accesso in magistratura. Per 1’ammissibilita al
concorso si rese necessario — oltre alla laurea in giurisprudenza — il conseguimento di un
titolo ulteriore (diploma presso una scuola di specializzazione per le professioni legali,
dottorato di ricerca, abilitazione all'esercizio della professione forense, ecc.).®® Si previde
poi che i magistrati potessero accedere alle funzioni di secondo grado «dopo otto anni
dall’ingresso in magistratura, previo concorso per titoli ed esami», oppure, «dopo tredici
anni dall’inizio della carriera, previo concorso per soli titoli», e alle funzioni di legittimita
«dopo aver esercitato per almeno tre anni le funzioni di secondo grado e superato un
apposito concorso per titoli», oppure «dopo diciotto anni dall’ingresso nell’ordine
giudiziario e previo concorso per titoli ed esami»; dunque, fu attribuita la possibilita di
accedervi anche ai magistrati che, senza aver raggiunto 1’anzianita di servizio indicata,
avessero esercitato per tre anni le funzioni di secondo grado®. Da un lato, quindi, fu
modificato il precedente regime degli avanzamenti a ruoli aperti, introducendo un sistema

di progressione previo concorso; dall’altro, la precedente distinzione in tre qualifiche

8 F. DAL CANTO, Le trasformazioni della legge sull ordinamento giudiziario e il modello italiano di
magistrato, in Quaderni Costituzionali, n.3/2017, p.677.

8 Art. 1 lett. b nn. 1-6, L. 25 luglio 2005, n. 150.

0 Art. 2 n. 1 lett. i nn. 1-3, 1. 25 luglio 2005, n. 150.
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(magistrato di tribunale, d’appello e di cassazione) fu sostituita da sistema piu articolato,
per cui le progressioni avvenivano combinando il decorso di un certo numero di anni nella
funzione precedente ed il superamento di un concorso per titoli ed esami o solo per titoli.
In definitiva puo rilevarsi come, a seguito della legge Castelli, la carriera abbia iniziato a
giocare un ruolo essenziale. Ogni magistrato sapeva che, superati il concorso “generale”
e 1’esame per giudice aggiunto, dopo qualche anno avrebbe dovuto affrontare ulteriori
concorsi per la Corte di Appello e la Corte di cassazione; di conseguenza, egli era
stimolato a lavorare in un certo modo, con un certo stile, un linguaggio e un rigore che
potessero essere approvati dai magistrati di Cassazione, membri delle commissioni
concorsuali®t. Un tale sistema, cosi incentrato sulla carriera, non era sconosciuto al nostro
ordinamento; gia nel 1961, in occasione del Convegno tenutosi a Firenze su iniziativa di
Giuseppe Maranini, numerosi interventi critici su quel sistema vennero espressi e
successivamente raccolti nel volume Magistrati o funzionari?. Persino Maranini svolse
una relazione dai toni polemici e aspri, ove affermo: «Non credo [...] che nelle
magistrature 'superiori' occorrano maggiori valori morali e tecnici che nelle magistrature
'inferiori'. E una opinione che potrei difendere con un lungo discorso. Mi limito a riferirmi
alla mia esperienza professionale [...]. E nella mia forse eccessiva presunzione, sono
convinto che saprei essere un mediocre consigliere di cassazione, ma non avrei mai il
coraggio di fare il pretore, perché so che non avrei la necessaria preparazione»®2. Con la
legge Castelli muto I’organizzazione delle procure, le quali subirono una vera e propria
gerarchizzazione: la legge aumento drasticamente i poteri dei capi degli uffici,
assegnandogli la titolarita esclusiva dell’azione penale e stabilendo che essa andasse

esercitata sotto la loro responsabilita, assicurandone cosi ’esercizio corretto e uniforme;

%1 E. BRUTI LIBERATI, La legge sull ordinamento giudiziario a tredici anni dalla riforma: bilancio e
prospettive, in Quad. Cons. Sup. Mag. n. 9 - "L’ordinamento giudiziario”, 2022.

9 G. MARANINI, Carriera dei giudici, casta giudiziaria e potere politico, pp. 56-62, in (a cura di) G.
MARANINI, Magistrati o funzionari?: Atti del symposium ordinamento Giudiziario e indipendenza della
magistratura, Milano, 1962.
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fu inoltre attribuita la possibilita di delegare «uno o piu procuratori aggiunti ovvero uno o
piu magistrati del proprio ufficio» per la gestione di singoli atti, procedimenti o settori di
affari®®. Nacque cosi un sistema fondato sull’accentramento dell’azione penale nelle mani
del dirigente e sul rafforzamento dei legami gerarchici negli uffici requirenti; un sistema,
quello nuovo, fortemente differenziato rispetto al precedente, caratterizzato invece da un
assetto delle procure «a gerarchia debole»®, con forte decentramento interno e che
lasciava forte autonomia ai singoli pubblici ministeri®.

La riforma introdusse altresi la sostanziale separazione tra funzione giudicante e
requirente. Piu nel dettaglio, fu sancito che i candidati dovessero indicare nella propria
istanza di partecipazione al concorso se intendevano accedere ai posti nella funzione
giudicante o a quelli nella funzione requirente, a pena di inammissibilita della domanda.
L indicazione da questi resa avrebbe formato «titolo preferenziale per la scelta della sede
di prima destinazione»®; dunque, nei limiti della disponibilita dei posti, ’assegnazione
sarebbe avvenuta nell’ambito della funzione prescelta dal candidato. Fu inoltre ammesso
il passaggio di funzioni, purché si verificasse entro il terzo anno di esercizio delle funzioni
giudicanti o requirenti, dopo la frequentazione di un corso di formazione presso la Scuola
Superiore della Magistratura (istituita dalla stessa legge) e il conseguimento di una
valutazione positiva; il passaggio implicava sempre il tramutamento presso un altro
distretto giudiziario. Nel sistema precedente il passaggio di funzioni, meno condizionato
e piu libero, era concesso dal CSM che, previo parere del Consiglio giudiziario, accertava
la sussistenza di “attitudini alla nuova funzione™®’; il nuovo sistema, invece, provoco
I’effetto di disincentivare il passaggio di funzioni nei primi tre anni, e di precluderlo in

modo assoluto nel periodo successivo.

% Art. 2 co. 4 lett. a,b, I. 25 luglio 2005, n. 150.

% Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 42.

% Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 42.

% Art. 2 co. 1 lett. an. 4, 1. 25 luglio 2005, n. 150.
9 Cfr. art. 190, r.d. 30 gennaio 1941, n. 12.
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Possono menzionarsi, infine, le disposizioni della legge Castelli inerenti alla
responsabilita disciplinare. 1l sistema disciplinare previgente si basava sulla lettera
dall’art. 18 r.d.gs. n. 511/1946%, norma aspramente criticata in dottrina e in
giurisprudenza per l’indeterminatezza e la genericita con cui era definito I’illecito
disciplinare; ben presto, infatti, si avverti la necessita di introdurre un sistema piu rigoroso
e garantista nei confronti dei magistrati, e al contempo piu efficace nella tutela offerta al
singolo a fronte delle possibili disfunzioni dell’amministrazione della giustizia. Il
legislatore opto, in senso diametralmente opposto rispetto alla disciplina anteriore, per
I’analitica tipizzazione delle fattispecie di illecito disciplinare, cosi da irrobustire il
principio di certezza del diritto. Il d.Igs. n. 109/2006, congiuntamente all’art. 2 comma 6,
L. n. 150/2005, si occup0O di fornire una disciplina completa dell’illecito disciplinare:
all’enunciazione dei doveri cui ciascun magistrato avrebbe dovuto attenersi nell’esercizio
(e non) delle funzioni — tra cui l‘osservanza di imparzialita, correttezza, diligenza,
laboriosita, riserbo, equilibrio, e il rispetto della dignita della persona®® — segui la
previsione di un lungo elenco di condotte illecite tipiche, che aspirava ad essere il piu
esaustivo possibile. Le condotte in questione furono distinte in tre sottogruppi: illeciti
commessi nell’esercizio delle funzioni, illeciti commessi fuori dall’esercizio delle
funzioni ed illeciti conseguenti a reato. Per rendere alcuni esempi, al primo gruppo
appartenevano 1’inosservanza consapevole dell'obbligo di astensione nei casi previsti dalla
legge, lingiustificata interferenza nell'attivita giudiziaria di altri magistrati ed il
perseguimento di fini estranei ai suoi doveri ed alla funzione giudiziarial®’; nella seconda
categoria rientravano invece l'uso della qualita di magistrato al fine di conseguire vantaggi

ingiusti per sé o per altri, e I'assunzione di incarichi extragiudiziari senza I’autorizzazione

% L’art. 18 sanciva: «Il magistrato che manchi ai suoi doveri, o tenga in ufficio o fuori una condotta tale,
che lo renda immeritevole della fiducia e della considerazione di cui deve godere, o che comprometta il
prestigio dell'ordine giudiziario, & soggetto a sanzioni disciplinari, secondo le disposizioni degli articoli
seguenti».

9 Art. 1, d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109.

100 per I’elenco completo, cft. art. 2 d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109.

32



del CSM™%%: infine, gli illeciti della terza categoria facevano espresso riferimento alle
disposizioni dei codici penali sostanziale e di rito.

Nonostante la forte incisivita della riforma, non mancarono pure numerose critiche: molte
fattispecie, infatti, apparivano definite in modo non sufficientemente determinato,
ingenerando cosi il rischio di un indiscriminato ampliamento della portata applicativa e di
una proliferazione degli esposti disciplinari; altre ipotesi, invece, rivelavano un’eccessiva
sfiducia nei confronti dei magistrati, colpendone i provvedimenti piuttosto che i
comportamenti, in un’ottica eccessivamente vessatoria (I’art. 2 comma 1 lett. ff, d.Igs.
109/2006, ad esempio, sanzionava 1’adozione di provvedimenti che costituissero
«esercizio di una potesta riservata dalla legge ad organi legislativi»). Una critica
importante alla legge Castelli pervenne attraverso il programma elettorale dell’Unione!??
che, in un’ottica di rivalita politica, affermo: «I’ordinamento giudiziario approvato dal
centro-destra definisce [...] una figura di magistrato non in linea con 1’autonomia e
I’indipendenza della magistratura come previste dal dettato costituzionale, e incide
negativamente sulla celerita ed efficienza della giustizia, nel contempo non offrendo
quelle garanzie necessarie per dare al paese una giustizia eguale per tutti. Dobbiamo
quindi rimuovere tutti gli aspetti del nuovo ordinamento in stridente contrasto con i
principi costituzionali e, dove necessario, intervenire con provvedimenti di sospensione
dell’efficacia di quelle norme della legge delega che potrebbero ledere il principio di unita,
uguaglianza e parita di trattamento [...] Del contempo, dobbiamo elaborare una normativa
che coniughi professionalita, responsabilita e deontologia di chi ha il delicato compito di
amministrare la giustizia, in modo da attuare quanto previsto dalla VII disposizione

transitoria della Carta costituzionale»'; il timore del ritorno ad un modello di giudice

101 per I’elenco completo, cft. art. 3 d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109.

102 I.’Unione fu la coalizione che riuni i partiti del centro-sinistra italiano tra il 2004 e il 2008, con leader
Romano Prodi. Fondata con il nome di Grande Alleanza Democratica, nel 2005 fu rinominata L'Unione;
nacque per riunire le forze del centro-sinistra riformista con quelle della sinistra, della sinistra radicale e del
centro, in alternativa alla destra e al conservatorismo della coalizione Casa delle Liberta.

103 A, PIZZORUSSO, op. cit., p. 1142.
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meccanico applicatore del comando imposto dalla legge fu il principale propulsore per
una nuova riforma dell’ordinamento giudiziario, la quale non tardo ad arrivare. Il centro
sinistra si oppose fortemente all’approvazione di tale riforma, e solo quando mutarono le
forze di maggioranza si trovo davanti a un’ardua scelta: «azzerare tutto e ricominciare da
capo, oppure salvare il salvabile e provvedere solo a modificazioni e/o abrogazioni di
quelle parti che non possono essere accettate!%».

All’indomani delle elezioni politiche del 2006, infatti, la nuova maggioranza tradusse in
provvedimenti legislativi I’intenzione di tornare all’assetto che precedeva la legge
Castelli. L’allora ministro della giustizia Clemente Mastella manifestd sin da subito
I’intenzione di mitigare gli elementi della legge Castelli che erano stati piu criticati in
ragione della scarsa conformita ai principi costituzionali; tuttavia, pure la sua riforma non
si pose in «netta discontinuita» con il sistema preesistente, sollevando cosi il clamore e le
critiche di chi attendeva un’abrogazione secca di quelle norme'®. Tra le modifiche
apportate dalla Legge Mastellal®, quelle piu di rilievo riguardavano la carriera e le
valutazioni di professionalita, 1’organizzazione delle procure, la separazione delle
funzioni e la responsabilita disciplinare.

In primo luogo, fu previsto un sistema di carriera diviso in sette fasce di anzianita, a
cadenza quadriennale, alle quali si accedeva previa valutazione di professionalital®’. Ogni
fascia di anzianita doveva essere accompagnata da una valutazione, il cui esito positivo
avrebbe comportato il passaggio alla classe stipendiale successiva, e la facolta di
partecipare al concorso per titoli per accedere alle diverse funzioni, prevedendosi una
«griglia di corrispondenze» tra funzioni e fasce di professionalita acquisite. Il passaggio

da una fascia all’altra avveniva, su domanda dell’interessato, previo svolgimento di una

104 M. CIVININI, A. PROTO PISANI, G. SALME, G. SCARSELLI, op. cit., p. 16.
105 Cfr. A. PIZZORUSSO, op. cit., p. 1144,

106 |, 30 luglio 2007, n. 111.

17 Art. 2 n. 2, 1. 30 luglio 2007, n. 111.
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prova concorsuale per soli titoli; solo per le funzioni semidirettive, direttive e di legittimita
si richiedevano requisiti specifici.

Alcune modifiche toccarono poi 1’organizzazione delle procure: dopo aver ribadito che il
procuratore della Repubblica fosse «titolare esclusivo dell'azione penale», si abrogo il
principio secondo cui egli «la esercita sotto la propria responsabilita»®, Il provvedimento
con cui il pubblico ministero era incaricato di un determinato affare - denominato fino a
quel momento «delega del procedimento» - inizid ad essere qualificato come
«assegnazione del procedimento», forse nel tentativo di ampliare I'autonomia
professionale e operativa del sostituto; fu stabilito che, in caso di revoca
dell’assegnazione, sussisteva la facolta in capo al magistrato di presentare osservazioni
scritte. Infine, i capi degli uffici preservarono il potere di determinare i criteri per
I'assegnazione della trattazione dei procedimenti, cosi da agevolare un‘adeguata
ripartizione delle risorse dell’ufficio.

Relativamente alla separazione delle funzioni, la riforma Mastella introdusse una novita
rilevante: essa aboli la criticata scelta iniziale del candidato tra funzione giudicante e
requirente, prevedendo altresi che, al termine del tirocinio, i magistrati ordinari non
fossero, se non in casi eccezionali, destinati a svolgere funzioni requirenti o di giudice
singolo per le indagini preliminari, prima della prima valutazione di professionalita, a
quattro anni dalla data di nomina. Consenti poi il passaggio di funzioni'®®, ma non
all’interno dello stesso distretto; passaggio che poteva richiedersi dopo almeno 5 anni di
servizio continuativo nella funzione esercitata, e subordinato all’espletamento di un corso
di qualificazione professionale, a un concorso per titoli e a un giudizio di idoneita espresso
dal CSM previo parere del consiglio giudiziario.

Ultime ma non per importanza, alcune modifiche riguardarono gli illeciti disciplinari. Si

e detto in precedenza che un argomento di critica della legge Castelli riguardava la

108 Art. 1, d.lgs. 20 febbraio 2006, n. 106.
199 Art. 2 n. 4, 1. 30 luglio 2007, n. 111.
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responsabilita disciplinare: il legislatore avrebbe dovuto rielaborare le norme troppo
generiche o eccessivamente impattanti sul ruolo del giudice in chiave maggiormente
garantista, per armonizzarle maggiormente con 1’ordinamento!!?; ad esempio, la
disposizione — di dubbia formulazione — che sanciva il divieto assoluto per i magistrati di
partecipare a partiti e centri politici fu trasformata nel «divieto di iscriversi o partecipare
sistematicamente e continuativamente a partiti politici, o di esser coinvolti nelle attivita di
centri politici o operativi nel settore finanziario che condizionino I'esercizio delle funzioni
0 comunque compromettano I'immagine del magistrato»!!l. Fu altresi introdotta una
clausola generale sull’irrilevanza della condotta illecita, tale per cui 1’illecito non era piu
configurabile quando il fatto fosse «di scarsa rilevanza»*'2,

Sebbene la legge Mastella sia nata per supplire alle mancanze della legge Castelli, ad oggi
i due interventi normativi sono considerati parti di un unico impianto, la c.d. “riforma
Castelli-Mastella”. La riforma € sorta in un contesto non semplice sia politicamente, che
giuridicamente; & un dato di fatto che vi sia stato un limitato conseguimento degli obiettivi
prefissati, ma questa circostanza va contestualizzata, ricordando altresi che i risultati
ottenuti non hanno costituito un punto d’arrivo, ma una buona base di partenza per

ulteriori modifiche della legge sull’ordinamento.

3. Ulteriori prospettive di riforma: le Commissioni Vietti e Scotti

Per rimediare all’incompletezza della riforma Castelli-Mastella, negli anni successivi alla

sua emanazione furono istituite apposite commissioni di studio, incaricate di integrarla

relativamente ad alcuni aspetti; tra queste ricordiamo, per i risultati conseguiti, la

110 Cfr. d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109, recante la «Disciplina degli illeciti disciplinari dei magistrati, delle
relative sanzioni e della procedura per la loro applicabilita»

UL Art. 3, co. 1, lett. h) d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109.

112 Art. 3-bis, d.lgs. 23 febbraio 2006, n. 109.
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Commissione Vietti («commissione per la riforma dell’ordinamento giudiziario») e la
Commissione Scotti («commissione per la riforma del CSM») del 2015, entrambe di
nomina del ministro della giustizia Orlando.

Le commissioni di studio sono, essenzialmente, organismi di nomina politica, cui €
affidato il compito di predisporre dei progetti di riforma, al fine di aggiornare e
razionalizzare alcuni aspetti del sistema giustizia; il contesto in cui si muovono non é
sempre agevole, richiedendosi un’attenta valutazione della normativa preesistente che
vige e regolamenta la materia, per vagliarne Deffettivita dell’applicazione ed
eventualmente introdurre nuovi «segmenti».

La Commissione Vietti opero nel periodo compreso tra agosto 2015 e marzo 2016. La
riforma, sebbene approvata dalla commissione e giunta alle Camere, non ha mai avuto
sviluppo alcuno in sede parlamentare; tuttavia, la sua organicita e la pertinenza delle
materie toccate al nostro lavoro consentono una trattazione in questa sede. | lavori della
commissione si incentrarono principalmente sulla riforma dei seguenti istituti: accesso in
magistratura, geografia giudiziaria, responsabilita disciplinare e incompatibilita dei
magistrati, valutazioni di professionalita, mobilita e trasferimenti di sede e di funzione dei
magistrati, organizzazione degli uffici della procura. Nello svolgimento delle proprie
indagini, la Commissione si e avvalsa dei pareri qualificati del CSM, dell’ANM, del
Procuratore generale presso la Corte di Cassazione, del Capo dell’Ispettorato, di alcuni
Procuratori generali presso la Corte d’appello e di alcuni Procuratori della Repubblica
presso il tribunale!®®. Fin da subito, la sua attivita ha mirato al raggiungimento
dell’efficienza complessiva del sistema, esaltando 1’0sservanza dei principi di
tempestivita, prevedibilita ed efficacia della giustizia; in apertura della relazione, infatti,

si leggeva: «[...] abbiamo proposto riforme di specifiche e settoriali normative vigenti,

113 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Vietti - Commissione di studio incaricata di predisporre
uno schema di progetto di riforma dell ordinamento giudiziario, 12 agosto 2015, pp. 1-2.
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avendo di mira non tanto lo status del singolo magistrato, pur meritevole di
considerazione, ma I’efficienza complessiva del sistemay.

Ecco una breve disamina dei punti piu salienti auspicati dal progetto di riforma. In
relazione all’accesso in magistratura, fu proposto di modificare la disciplina vigente con
la creazione di due canali: uno piu «rapido», corrispondente al concorso di primo grado
per i laureati in giurisprudenza piu meritevoli (media di almeno 28/30 nelle materie
qualificanti il corso di laurea ed un voto complessivo finale non inferiore a 108/110) e la
«via ordinaria», implicante la specializzazione presso una SSPL, per gli altri laureatit*,
Con riguardo invece alle valutazioni di professionalita, «le direttrici seguite furono quelle
dell’integrazione dei parametri di valutazione, dell’integrazione delle fonti di conoscenza,
della semplificazione e del decentramento ai Consigli Giudiziari»'®; particolarmente
rilevanti furono poi due proposte: quella di introdurre i parametri di valutazione
dell’indipendenza e dell’equilibrio, la cui carenza avrebbe prodotto automaticamente un
giudizio negativo, e quella di accorpare diligenza e impegno, in quanto requisiti omogenei
relativi all’atteggiamento del magistrato verso 1’ufficio e ’attivita giudiziaria. Infine, in
materia di illeciti disciplinari fu proposta la razionalizzazione di quel sistema che si era
mostrato «alternativamente burocraticamente punitivo o inefficace»!®, ottenendo un
riordino generale mediante la rettifica della tipizzazione degli illeciti, con una migliore
corrispondenza tra doveri, illeciti e sanzioni.

Nonostante I’insuccesso del progetto di riforma, il lavoro effettuato dalla Commissione fu
fortemente valorizzato; a tal proposito, Claudio Castelli, Presidente della Corte d'appello
di Brescia e membro della Commissione, affermo: «[...] al di la della possibilita di far
vivere tutte, o almeno parte, delle proposte avanzate, almeno le piu urgenti, il lavoro e lo

sforzo compiuto dalla Commissione rappresenta un'ottima base da cui riprendere e

114 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Vietti, p. 12.
115 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Vietti, p. 22.
116 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Vietti, p. 25.
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rilanciare la discussione ed il confronto sull'ordinamento. La prospettiva di una giustizia
che garantisca specializzazione, professionalita, efficienza ed efficacia & necessaria prima
ancora al Paese che agli operatori. Per questo anche il lato ordinamentale & prezioso»*?’.

Nello stesso lasso di tempo hanno operato le Commissioni Vietti e Scotti: passiamo ora
alla trattazione di quest’ultima. La Commissione Scotti ha dedicato i propri lavori ai temi
della costituzione e del funzionamento del CSM, nella prospettiva di una organica
ricognizione dell’intera materia ordinamentale. | principali punti su cui la Commissione
si e soffermata sono stati: «<composizione del CSM ai fini della validita delle deliberazioni;
struttura della sezione disciplinare ed eventuali incompatibilita; [...] competenze e
dinamiche dell’attivita consiliare per specifici settori a cominciare da quello concernente
le tabelle degli uffici e i programmi organizzativi delle procure della Repubblica;
accelerazione delle procedure per il conferimento degli incarichi; disciplina del rientro in
ruolo per i magistrati che cessano dal fuori ruolo; sistema per 1’elezione dei componenti
togati del Consiglio e sistema elettorale relativo al consiglio direttivo e ai consigli
giudiziari»'8, Relativamente alla composizione del Consiglio — aspetto di nostro interesse
— pur avendo la Commissione confermato i ventiquattro componenti elettivi, essa propose
di modificare la legge elettorale per ridurre il peso delle correnti: fu ipotizzato un sistema
a doppio turno, con una prima fase di tipo maggioritario per collegi territoriali, e una
seconda fase di tipo proporzionale per collegio nazionale con liste concorrenti®.
Passando alla materia disciplinare, la Commissione propose la trasformazione della

sezione disciplinare del CSM in due collegi, ciascuno con una componente togata e una

U7 C. CASTELLI, Commissione ministeriale per I’ordinamento giudiziario: piti di un semplice maquillage,
non ancora un progetto, in Questione Giustizia, 7 aprile 2016.

118 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Scotti - Commissione di studio incaricata di predisporre
uno schema di progetto di riforma della disciplina legale in materia di costituzione e funzionamento del
C.S.M., dei Consigli giudiziari istituiti presso le Corti di appello e del Consiglio direttivo della Corte di
cassazione, 12 agosto 2015, p. 3.

119 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Scotti, pp. 20 ss.
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laica, in rapporto due a uno*?%; questi collegi avrebbero operato contemporaneamente, cosi
da velocizzare il lavoro della sezione. Infine, con riguardo al sistema tabellare, la
Commissione auspico una semplificazione del procedimento di formazione delle tabelle,
portando da tre a quattro gli anni di vigenza delle stesse; fu rimarcata I’essenzialita di un
sistema tabellare pienamente efficace, essendo questo immediatamente legato al principio
del giudice naturale precostituito per legge (art. 25 Cost).

Entrambe le Commissioni menzionate non hanno ottenuto, come si e detto, i risultati
auspicati; esse hanno, tuttavia, posto in luce molte «fragilita» del sistema giustizia, dando
comunque impulso a successivi interventi manipolatori del nostro ordinamento

giudiziario.

4. 1l progetto di riforma del Ministro Bonafede

Mentre in passato le riforme apparivano quasi sempre connotate da una matrice «interna,
nell’ultimo decennio e cresciuto vertiginosamente il coinvolgimento dell’opinione
pubblica su questi temi, mutando altresi I’atteggiamento nei confronti della magistratura.
Nuovi interventi sulla legge dell’ordinamento giudiziario sono stati stimolati, tra 1’altro,
da alcuni scandali che hanno colpito la magistratura, tra cui il noto “caso Palamara”?: il
clamore mediatico che ne e derivato non solo ha condotto, in breve tempo, alle dimissioni
dei componenti del Csm interessati, al collocamento a riposo anticipato dell’allora
Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione e all’avvio di procedimenti

disciplinari nei confronti di Palamara e di alcuni membri del Csm, ma ha generato una

120 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Scotti, pp. 5-6.

121 Luca Palamara ¢ I’ex presidente dell’ Anm ed ¢ stato consigliere del Csm dal 2014 al 2018. Nel 2019 egli
fu accusato di aver concordato con altri componenti del Csm (Luca Spina, Gianluigi Morini, Corrado
Cartoni, Antonio Lepre e Paolo Criscuoli) e alcuni esponenti politici (Cosimo Maria Ferri e Luca Lotti) le
nomine a uffici direttivi (tra i quali la Procura di Roma). Alla vicenda sara dedicato un paragrafo apposito
all’interno del Cap. IlI.
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presa di coscienza collettiva circa la necessita di agire normativamente sulla disciplina
dell’ordinamento giudiziario. Quello che poteva sembrare un semplice calo di fiducia nei
confronti della magistratura apparve sin da subito come un dato da non sottovalutare;
infatti, «é sulla credibilita di una magistratura indipendente e imparziale, capace di
garantire I’eguaglianza dei cittadini di fronte alla legge, di dare tutela ai loro diritti, che si
regge il principio di separazione dei poteri, e [...] solo una magistratura pienamente
legittimata riesce a conservare la sua indipendenza»'?2,

Una nuova riforma dell’ordinamento giudiziario fu quindi inserita immediatamente
nell’agenda politica; primo tra tutti, I’allora ministro della giustizia Alfonso Bonafede
elabord nel 2019 una bozza di disegno di legge. Il percorso che ha condotto
all’approvazione della legge n. 71 del 2022 é stato lungo e travagliato, sia per la
complessita delle proposte e 1’ampiezza dei temi affrontati, sia per il contesto politico-
parlamentare mutevole: il ministro, infatti, inizio la stesura del disegno di legge mentre il
Governo era retto dalla coalizione giallo-verde, ma lo presento dopo che la maggioranza
era cambiata. 11 28 settembre 2020 fu presentato alla Camera dei deputati il disegno di
legge AC n. 26812, di cui analizzeremo le linee essenziali in ragione della natura ampia
e innovativa.

Il progetto di riforma ha previsto, in primo luogo, il conferimento di una delega al Governo
per ridurre le funzioni semidirettive e riformare la disciplina delle funzioni direttive,
«tenendo conto dei seguenti principi: a) i procedimenti per la deliberazione dei posti
direttivi dovranno essere avviati, salvo pochissime eccezioni, secondo I’ordine temporale
con cui essi Si sono resi vacanti e previa audizione dei candidati, dei rappresentanti

dell’avvocatura, dei magistrati e dei dirigenti amministrativi designati all’ufficio

122 £ BIONDI, Ordinamento Giudiziario: Novita, Attese, Prospettive, in Federalismi.it, vol. 2023(6), 2023,
p. IV.

123 Disegno di legge recante "Deleghe al Governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e per
I'adeguamento dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale,
organizzativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e
funzionamento del Consiglio superiore della magistratura".
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giudiziario di provenienza dei candidati; b) dovranno essere modificati i requisiti per il
conferimento delle funzioni direttive, sia introducendo indicatori piu specifici e articolati,
sia tenendo conto del criterio in base al quale sono da escludere i candidati con
un’anzianita di ruolo inferiore di oltre cinque anni rispetto al candidato piti anziano»*?4,
La ratio della norma menzionata appare la seguente: solo introducendo meccanismi e
criteri oggettivi si assicura la piena affermazione del principio di indipendenza interna
della magistratura, sancito in Costituzione.

Ulteriori modifiche riguardarono la disciplina degli uffici del Pubblico Ministero; al CSM
fu attribuito il potere di stabilire, con cadenza triennale e sulla base di linee-guida sancite
all’interno della proposta di legge, i principi e i criteri generali per la formazione del
programma organizzativo di competenza dei procuratori della Repubblica. Oltre ad
acquisire il CSM un ruolo “piu pregnante”, tale innovazione aveva portata decisiva in
quanto avrebbe ricondotto al controllo del CSM le scelte organizzative del procuratore
della Repubblica, analogamente a quanto gia previsto per gli uffici giudicanti, cosi
livellandoli.

Anche in relazione alla responsabilita disciplinare furono proposte modificazioni. Per
cominciare, emerse I’opportunita di introdurre un sistema di garanzie a tutela dei soggetti
che si trovassero nella posizione di segnalare gli illeciti dei magistrati e del personale
amministrativo degli uffici giudiziari; poiché essi rivestivano una posizione «debole»,
I’ordinamento avrebbe dovuto offrire dei rimedi, cosi da non disincentivarli a collaborare
con la giustizia. In secondo luogo, fu nuovamente delegato il Governo a compiere un
riordino del confuso sistema degli illeciti disciplinari, inserendo pure nel nuovo quadro
delle nuove fattispecie.

Il disegno di legge ha prospettato poi ulteriori rimaneggiamenti normativi: con riferimento
ai Consigli giudiziari, ha previsto una semplificazione della disciplina riguardante le

valutazioni di professionalita, sancendo altresi la facoltd dei componenti laici di

124 F DAL CANTO, op. cit., p. 52.
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partecipare alle discussioni e deliberazioni concernenti la carriera dei magistrati. In
relazione all’accesso in magistratura, ha previsto — nuovamente — la necessita del solo
titolo di laurea in giurisprudenza ai fini dell’iscrizione al concorso nazionale. Anche la
disciplina del CSM é stata oggetto di modifiche, a partire dal prospettato ampliamento del
numero dei suoi componenti, che sarebbero tornati ad essere trenta (venti componenti
togati e dieci componenti laici); vennero introdotte nuove ipotesi di incompatibilita per i
membri laici, e fu previsto un sistema bifasico per la designazione dei membri togati: una
prima fase volta a selezionare i candidati idonei, e la seconda consistente nel sorteggio dei
componenti designati a sedere nel Consiglio.

Quello appena preso in analisi €, appunto, il disegno di legge AC 2681, presentato alla
Camera nel settembre 2020 dal Ministro Bonafede durante il «Governo Conte I1» ed
assegnato alla Commissione Giustizia'?®, che ne avvid l'esame nell'ottobre 2020,
deliberando lo svolgimento, per [l'istruttoria legislativa, anche di un’indagine
conoscitival?®, Com’¢ noto, I’inizio del 202127 fu segnato dalla caduta del Governo Conte
Il; dopo che fu formato il nuovo esecutivo, presieduto da Mario Draghi, la neoeletta
Ministra della Giustizia Cartabia costitui un’apposita Commissione di studio, con a capo

il professor Massimo Luciani, incaricata di proporre modifiche a quello che era ormai un

125 |_a Commissione Giustizia presso la Camera dei deputati & una commissione permanente, incaricata di
valutare sia i progetti di legge di revisione alla Costituzione e altre leggi costituzionali, sia, in relazione alla
legislazione ordinaria, I'ordinamento generale dell'amministrazione giudiziaria. Essa ha, principalmente,
funzione consultiva: pronuncia, infatti, il proprio parere sui disegni di legge e gli emendamenti all'esame
delle altre commissioni, valutandone la compatibilita a parametri, quali: precetti costituzionali,
organizzazione della pubblica amministrazione, principi generali dell'ordinamento, qualita legislativa e
corretta collocazione delle nuove norme nel sistema delle fonti del diritto. Inoltre, una peculiare funzione
consultiva riguarda i presupposti costituzionali dei decreti-legge.

126 | 'art. 144 del regolamento della Camera dei deputati dispone che le Commissioni parlamentari, nelle
materie di loro competenza, possano disporre, previa intesa con il Presidente della Camera, indagini
conoscitive dirette ad acquisire notizie, informazioni e documenti utili alle attivita della Camera. Le
Commissioni possono invitare qualsiasi persona in grado di fornire elementi utili. Alla conclusione
dell'indagine possono essere approvati documenti che diano conto dei risultati acquisiti.

12711 26 gennaio 2021 Conte rimise il mandato nelle mani del Presidente della Repubblica, rassegnando le
dimissioni dalla carica di presidente del Consiglio dei Ministri.
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iter legislativo gia avviato. Come spesso accade nel nostro ordinamento, anche il progetto
di riforma Bonafede non ha avuto modo di concretarsi a causa del mutamento delle forze
politiche di vertice; cio non toglie, tuttavia, che esso abbia costituito la solida base per un
successivo intervento legislativo — la riforma Cartabia — comunque necessitato dal nostro

sistema giustizia.

5. La Riforma Cartabia: focus sull’ordinamento giudiziario

5.1. Il progetto della Commissione Luciani

In seguito all’insediamento del nuovo Governo, rilevata 1’essenzialita di una riforma
organica dell’ordinamento giudiziario, fu subito istituita la Luciani'?®, Alla Commissione
fu affidato il compito di proporre modifiche al disegno di legge Bonafede (AC 2681)
concernente la riforma dell'ordinamento giudiziario, gia in esame presso la Camera: non
le fu mai chiesto di riscrivere il testo da capo, cosi da intervenire solo tramite legislazione
ordinaria e senza alcuna modifica costituzionale. In un’intervista rilasciata a Repubblica,
Luciani ha sottolineato la possibilita di poter fare molto «anche a Costituzione invariata
[...] come il cambio della legge elettorale per i togati, norme stringenti per 1’accesso dei
magistrati alle cariche politiche, disciplina rigorosa del fuori ruolo, lavoro degli uffici
programmato in modo da garantirne I’efficienza»?°. Egli ha negato che la riforma dovesse
consistere in una riscrittura integrale delle norme, affermando «la necessita di un grande

rinnovamento culturale della magistratura, degli operatori del diritto, della politica, ma

128 |_a «Commissione per elaborare proposte di interventi per la riforma dell’ordinamento giudiziario» venne
istituita il 26 marzo 2021.

129 Intervista rilasciata a Repubblica il 10 giugno 2021, disponibile al seguente link:
https://www.repubblica.it/politica/2021/06/10/news/giustizia_csm_intervista_luciani-305175738/.
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anche dei media [...] le leggi aiutano a risolvere i problemi, ma sono le persone che ci
riescono»*3,

La Commissione si & avvalsa di ogni strumento a sua disposizione per stilare un testo
normativo organico e coerente con le esigenze dell’ordinamento; a titolo esemplificativo,
ha disposto ulteriori cicli di audizioni — rispetto a quelli precedentemente svolti sotto il
Governo Conte Il — al fine di raccogliere le informazioni e i pareri necessari a svolgere
correttamente la propria attivita istituzionale.

Durante i suoi due mesi di vita la Commissione ha avanzato proposte innovative su temi
centrali nelle dinamiche del potere giudiziario: dalla responsabilizzazione dei dirigenti
degli uffici nel controllo dell'attivita giudiziaria alle valutazioni di professionalita, dagli
obblighi di trasparenza ai criteri per gli incarichi direttivi'®!. Sin dall’inizio la
Commissione ha manifestato I’intenzione di porre un freno all’ormai troppo diffuso
carrierismo, cosi sfrenato da spingere i magistrati alla costante ricerca dell’incarico
sempre piu prestigioso; essa ha voluto anche limitare i «magistrati fuori ruolo», tra cui
quelli impegnati attivamente nei ministeri. Altri incisivi suggerimenti hanno riguardato la
legge elettorale del CSM — da sempre oggetto di riforme — e lI'accesso dei magistrati alle
cariche politiche, toccando i temi dell’ineleggibilita e delle incompatibilita. La
Commissione ha proposto, infine, una modifica particolarmente complessa, tale da
implicare una vera e propria riforma costituzionale: essa consisteva nell’affidare la
nomina del vicepresidente del CSM al Presidente della Repubblica (e non piu dal
Consiglio stesso).

Al termine dei propri lavori, la Commissione Luciani ha elaborato una dettagliata

relazione finale®*?, idealmente divisibile in due porzioni: una dedicata al «metodo di

130 Cfr. supra, nota n. 129.

131 Per avere un quadro generale degli emendamenti proposti, cfr. Relazione finale della “Commissione per
elaborare proposte di interventi per la riforma dell’ordinamento giudiziario” (Commissione Luciani) istituita
con d. min. giustizia 26 marzo 2021.

132 ] testo della “Relazione finale della Commissione per elaborare proposte di interventi per la riforma
dell’ordinamento giudiziario” del 31 maggio 2021 e quello delle “Proposte di interventi per la riforma
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lavoro» e alle modalita del proprio operato, un’altra incentrata sul «contenuto delle
proposte». Relativamente alla prima parte, alcuni punti salienti che ha fatto emergere sono
stati: a) la necessita di tenere seriamente in considerazione il disegno di legge AC 2681,
punto di partenza per la prospettata riforma dell’ordinamento giudiziario; b) I’obbligo di
coordinarsi con il calendario del PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza),
funzionale al conseguimento delle risorse del Next Generation Eu; c) I’obiettivo di
correggere i profili problematici del funzionamento del CSM ed affrontare i piu generali
temi riguardanti I’ordinamento giudiziario nel suo complesso e I’organizzazione degli
uffici; d) il fine di procedere all’individuazione di possibili misure organizzative e
proposte normative finalizzate a incidere sull’efficienza dell’amministrazione della
giustizia e sull’imparzialita dell’esercizio giurisdizionale.

La seconda parte, strutturalmente piu complessa, contiene invece tutte le ipotesi
emendative al ddl Bonafede: gli interventi prospettati sull’ordinamento giudiziario SONo
vari e complessi, ed hanno spaziato dalla valorizzazione del ruolo della Scuola della
magistratura al riconoscimento agli avvocati e ai professori universitari del «pieno diritto
di parola» in occasione della partecipazione ai lavori dei consigli giudiziari di cui sono
componenti; dall’inserimento di principi e criteri direttivi per la delega in materia del
collocamento fuori ruolo dei magistrati alla riconfigurazione dei principi che mirano a
comprimere la discrezionalita del CSM nell’esercizio delle sue attribuzioni; dalla
governance delle Procure alle regole sull’assunzione di cariche elettive e di governo da
parte dei magistrati. Con riguardo alla disciplina del CSM, la Commissione ha proposto
numerose modifiche: relativamente alla composizione della Sezione disciplinare e delle

commissioni, ha sancito 1’abbandono del “metodo del sorteggio” del ddl Bonafede, che

dell’ordinamento giudiziario attraverso la formulazione di emendamenti al Disegno di legge A.C. 2681,
recante Deleghe al Governo per la riforma dell’ordinamento giudiziario e per 1’adeguamento
dell’ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale, organizzativa e
disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e funzionamento del
Consiglio superiore della magistratura” sono pubblicati sul sito del Ministero della giustizia

(www.giustizia.it).
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«sembrava implicare una sorta di contraddittoria sfiducia nell’efficacia delle misure che
si vanno proponendo, dalle quali dovrebbe invece scaturire una forte responsabilizzazione
sia dell’intera magistratura che del Consiglio superiore»'*3, La Relazione ha confermato,
invece, I’aumento numerico dei componenti del CSM a trenta, aggiungendo che
«All’interno del Consiglio i componenti svolgono le loro funzioni in piena indipendenza
e imparzialita [...] i magistrati eletti si distinguono tra loro solo per categoria di
appartenenza»'3*; sempre la Relazione ha poi soppresso la seguente disposizione del ddl
Bonafede: «All’interno del Consiglio non possono essere costituiti gruppi tra i suoi
componenti». Ulteriori modifiche sono state: la previsione, nel procedimento di
formazione delle commissioni, che la nomina annuale del Presidente della Repubblica
fosse preceduta dalla audizione di tutti i consiglieri, per assicurare una libera dialettica
interna; la soppressione dell’organizzazione della sezione disciplinare su due collegi di tre
componenti ciascuna (ex art. 22 comma 1 lett. e ddl Bonafede), anche se va detto che,
nonostante la tendenziale tipizzazione di illeciti e correlative sanzioni, il margine di
discrezionalita nell’applicazione di qualunque sistema disciplinare € sempre rimasto
rilevante, per cui la composizione della sezione disciplinare deve essere sufficientemente
ampia da rispecchiare le diverse sensibilita presenti tra i componenti, laici e togati del
Csm.

Infine, la Relazione contiene osservazioni sul sistema elettorale della componente togata
del CSM; in maniera piuttosto drastica, sancisce che un intervento sul sistema elettorale
del CSM non sia assolutamente sufficiente a risolvere tutte le criticita che interessano la
magistratura italiana, le quali si legano, piuttosto, «ad un sostrato comportamentale e
culturale che nessuna legge da sola puo essere in grado di sovvertire». Ha proposto,
quindi, una radicale riforma del sistema elettorale elaborato nel ddl Bonafede, indicando

tra gli obiettivi da raggiungere: a) la massima apertura del confronto elettorale, al quale

133 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Luciani, p. 13.
134 Cfr. supra, nota n. 133.
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non possono ovviamente rimanere estranee le realta associative della magistratura; b) la
promozione della massima possibile qualita delle candidature; c) la valorizzazione del
potere di scelta dell’elettore; d) il pluralismo della magistratural®. A tali scopi, la
Relazione ha ipotizzato 1‘introduzione del “sistema del voto singolo trasferibile”, per
produrre, in collegi di ampiezza medio-grande, «risultati tendenzialmente proporzionali
[...] e valorizzare il potere di scelta dell’elettore, eliminando il fenomeno del voto inutile,
grazie al trasferimento ad altri candidati delle preferenze espresse dagli elettori di
candidati gia eletti o giunti ultimi nel confronto elettorale»*®,

La Relazione fin qui esaminata si conclude con un’avvertenza: «Nonostante 1’esiguo
tempo a sua disposizione, la Commissione ha comunque ritenuto di redigere un primo
articolato, nel quale ha formalizzato le scelte ora descritte in sintesi. Segnala, nondimeno,
che la redazione di una normativa elettorale richiede una disponibilita di tempo adeguata
e che comunque € essenziale, anche sulla scorta di proiezioni operate con mezzi
informatici, un’attenta verifica di tutti i particolari della disciplina quanto alla loro
concreta operativita, verifica cui la Commissione, appunto per difetto di tempo, non ha

potuto procedere».

5.2. Il maxiemendamento del ddl Bonafede e I’approvazione della legge 17 giugno
2022,n.71

La relazione finale della Commissione Luciani, come evidenziato, ha dato un forte
impulso all’iter legislativo per I’approvazione di una legge di riforma organica
dell’ordinamento giudiziario. Infatti, in data 11 febbraio 2022 il Consiglio dei Ministri —

su proposta del Ministro della giustizia Marta Cartabia — ha apportato le opportune

135 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Luciani, p. 14.
136 Cfr. supra, nota n. 135.
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modifiche al disegno di legge sull’ordinamento giudiziario e sulla composizione del CSM,
gia incardinato in Parlamento; successivamente, la Riforma dell'ordinamento giudiziario
contenuta nel disegno di legge AC 2681 é stata approvata, prima dalla Camera dei deputati
il 26 aprile 2022 con 328 voti a favore, 41 contrari e 25 astenuti, poi dal Senato il 16
giugno 2022 con 173 voti a favore, 37 contrari e 16 astenuti.

Con delibera del 23 marzo 2022, il CSM ha approvato un parere sugli emendamenti
presentati dal Governo al ddl AC 2681; piu nel dettaglio, il Consiglio ha condiviso
I’opzione del “maxiemendamento” al ddl AC2681, in favore di «un sistema di
designazione dei componenti del Consiglio di tipo elettivo, e nel quale il ricorso al
sorteggio € previsto solo in funzione integrativa del numero minimo di candidati di
ciascun collegio e di riequilibrio di genere delle candidature»'®’. Il parere ha rimarcato
che I’articolazione del CSM non debba, in linea di principio, rispondere ad una logica di
governabilita, esprimendo piuttosto le diverse visioni dell’organizzazione giudiziaria e
della giurisdizione proprie della magistratura; in tal senso, il parere ha constatato che «il
sistema elettorale proposto non abbia assicurato significativi miglioramenti rispetto
all’attuale, per certi versi aggravandone alcune distorsioni»*3,

Torniamo all’iter legislativo di nostro interesse. All’approvazione del Senato segui la
pubblicazione — in Gazzetta Ufficiale n. 142 del 20 giugno 2022 — della Legge 17 giugno
2022, n. 71, rubricata «Deleghe al Governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e
per I'adeguamento dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia
ordinamentale, organizzativa e disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei
magistrati e di costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura.
Rivolgendo uno sguardo generale all’ossatura della Riforma si nota la suddivisione in sei
capi: il Capo | é dedicato alla riforma ordinamentale della magistratura; il Capo Il si

occupa di riforma dell’ordinamento giudiziario; il Capo Il disciplina eleggibilita e

137 Parere del CSM sulla riforma dell'ordinamento giudiziario (AC 2681), 23 marzo 2022.
138 Cfr. supra, nota n. 137.

49



ricollocamento dei magistrati in occasione delle elezioni e di incarichi di governo a livello
nazionale, regionale, provinciale e locale; il Capo IV riforma il CSM; il Capo V riguarda
I'ordinamento militare e, infine, il capo VI contiene le disposizioni finanziarie e finali.

La prima parte del provvedimento, nello specifico, delega il Governo alla revisione dei
seguenti aspetti: a) criteri di assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi, ora di
tipo cronologico; b) procedimento di approvazione delle tabelle organizzative degli uffici
giudiziari, in chiave di semplificazione; c) procedure di valutazione di professionalita dei
giudici togati, con I'istituzione di un fascicolo personale per tale valutazione contenente,
per ogni anno di attivita, i dati statistici e la documentazione necessari per valutare il
complesso dell'attivita svolta; d) disciplina dell'accesso in magistratura, con previsione
dell'accesso diretto al concorso dopo la laurea'®. La delega ha disciplinato altresi il
passaggio dalle funzioni giudicanti a quelle requirenti (e viceversa) prevedendo, come
regola generale, che il passaggio possa effettuarsi solo una volta nel corso della carriera,
entro 9 anni dalla prima assegnazione delle funzioni; hanno rivestito oggetto di delega
anche l'organizzazione degli uffici giudiziari, I'incompatibilita di sede per ragioni di
parentela o coniugio, ed i tramutamenti ad altra sede o ufficio; infine, sono stati disciplinati
pure gli illeciti disciplinari dei magistrati, introducendosi nuove fattispecie ed istituti,
come 1’estinzione dell'illecito e la riabilitazione.

Un’ulteriore particolaritd della legge n. 71 del 2022 é la presenza di disposizioni
immediatamente precettive, talvolta allo scopo di arginare le problematiche sociali piu
sentite; si pensi al fenomeno delle “porte girevoli”, che gia Bonafede aveva cercato
intensamente di arginare con alcune disposizioni: la riforma Cartabia pone una disciplina
sull’ineleggibilita dei magistrati che non siano collocati in aspettativa, come pure nuovi
limiti al ricollocamento in ruolo per i magistrati candidati e non eletti (artt. 15-19). In
relazione alla composizione del CSM, conferma I’innalzamento dei componenti a 30

complessivi, di conseguenza modificando il quorum funzionale per la validita delle

139 Cfr. L. 17 giugno 2022, n. 71.
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deliberazioni (ora di almeno 14 magistrati e 7 consiglieri eletti dal Parlamento); il sistema
elettorale del CSM fu configurato come «sistema maggioritario con correttivo
proporzionale», basato su candidature individuali (un minimo di 6 candidati in ogni
collegio binominale), di cui almeno tre del genere meno rappresentato, con eventuale
sorteggio, laddove manchi il numero minimo di candidati o sia necessario riequilibrare le
candidature del genere meno rappresentato.

Riportare e commentare integralmente il contenuto della legge delega, oltre ad essere
un’operazione lunga e complessa, & fuorviante rispetto allo scopo della nostra trattazione;
pertanto, nei capitoli che seguono ci limiteremo a trattare due aspetti legati
all’ordinamento giudiziario, particolarmente dibattuti sia tra i cultori del diritto, sia a
livello sociale. Prima di procedere con la trattazione, tuttavia, &€ opportuno mettere in
evidenza alcuni aspetti problematici che hanno seguito I’emanazione della presente legge-

delega.

5.3. Una delega ancora “sospesa”

La legge n. 71 del 2022 ha fornito una delega al Governo per I’adozione di «uno o piu
decreti legislativi recanti disposizioni finalizzate alla trasparenza e all'efficienza
dell'ordinamento giudiziario, nel rispetto dei principi e criteri direttivi previsti»'4°,
fissandone la scadenza a un anno dall'entrata in vigore; a causa di un inaspettato
prolungamento dei tempi, la L. 21 aprile 2023, n. 41 é intervenuta per ampliare il termine,
prevedendo come nuova scadenza della delega il 31 dicembre 2023.

Con sorpresa, il 27 novembre 2023 il Consiglio dei ministri ha approvato uno schema di
decreto legislativo attuativo della legge n. 71 del 2022; I’atto governativo é stato trasmesso
alla Presidenza del Senato in data 22 dicembre 2023, per ottenere il consueto parere

140 Art. 1, L. 17 giugno 2022, n. 71.
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parlamentare. Come si apprende dalla relazione illustrativa, lo schema di decreto in
commento — composto di nove articoli — «da attuazione ai principi di delega relativi alla
disciplina: dell’accesso in magistratura; delle valutazioni di professionalita dei magistrati;
del funzionamento del Consiglio direttivo della Corte di cassazione e dei consigli
giudiziari; delle tabelle degli uffici giudicanti e dei progetti organizzativi delle procure
della Repubblica; dell’accesso alle funzioni di legittimita; del conferimento delle funzioni
direttive e semidirettive e della conferma nelle funzioni stesse»*.

La tecnica che il legislatore delegato ha scelto per intervenire sull’assetto normativo
attuale puo definirsi “ibrida”. Infatti, nella relazione che accompagna lo schema é sancito
che, «al fine di dare attuazione ai principi di delega, pur nella consapevolezza della portata
in alcuni casi radicalmente innovativa della normazione delegata, si € ritenuto [...] di
intervenire sulla disciplina attualmente vigente tramite la tecnica della novella, apportando
interventi additivi, modificativi o abrogativi delle singole disposizioni. Alle interpolazioni
del testo vigente si affianca, limitatamente a specifici settori materiali, I’elaborazione di
un sistema di norme integralmente sostitutivo di quelle attualmente vigenti, specie con
riferimento al tema [...] delle valutazioni di professionalita (la cui vigente disciplina ¢
contenuta nell’art. 11 del decreto legislativo n. 160 del 2006). Anche in ordine alla
disciplina relativa al conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi & stato elaborato
un articolato autonomo»*,

La legge delega n. 71, congiuntamente allo schema summenzionato, costituira il punto di
partenza per ogni considerazione della trattazione che segue. Prendendo atto della vasta
gamma di temi affrontati e settori coinvolti dalla Riforma, in questa sede si affronteranno

solo alcune delle problematiche che affliggono I’ordinamento giudiziario, rimanendo

141 Relazione illustrativa dello Schema di decreto legislativo recante attuazione della legge 16 giugno 2022,
n. 71, recante deleghe al governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e per I'adeguamento
dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale, organizzativa e
disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e funzionamento del
consiglio superiore della magistratura, approvato in data 27 novembre 2023, pag. 1.

142 5j veda supra, nota n. 141.

52



esclusi temi fondamentali come 1’organizzazione degli uffici del Pubblico Ministero, il

collocamento fuori ruolo dei magistrati, o la responsabilita disciplinare.
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Capitolo 11

Le valutazioni di professionalita

1. L'evoluzione del sistema di valutazione della professionalita

Per quanto possa apparire strano, a lungo il nostro ordinamento non ha conosciuto alcuna
disciplina sulle valutazioni di professionalita. La normativa che ha preceduto 1’entrata in
vigore della Costituzione — si pensi alle leggi Rattazzi e Grandi — non si € mai occupata
del profilo in esame, regolamentando piuttosto la disciplina delle «progressioni in
carriera» sotto aspetti meramente formalistici. Conseguenza principale fu la formazione
di un sistema che confondeva “qualifiche” e “funzioni”, ove la progressione in carriera si
fondava su un impianto di tipo concorsuale, per titoli ed esami, a ruolo chiuso*3; un
assetto, dunque, che marcava le distinzioni tra i magistrati, esaltava il ruolo dei dirigenti
e dava un’impronta gerarchica all’ordine giudiziario'**.

L’entrata in vigore della Costituzione fece da spartiacque pure in questo settore; i nuovi
principi dettati dai costituenti si mostrarono incompatibili con 1’assetto che si era formato,
importando nell’ordinamento una prospettiva «orizzontale e paritaria», volta a presidiare
I’autonomia e I’indipendenza di ciascun magistrato. Piu nello specifico, 1’introduzione
degli articoli 101 («I giudici sono soggetti soltanto alla legge») e 107 («I magistrati si
distinguono tra loro soltanto per diversita di funzioni») stimolo un rapido intervento,

affinché non perdurassero ipotesi di incompatibilita costituzionale.

143 Un sistema «a ruolo chiuso» consente le progressioni in carriera nei soli limiti dei posti disponibili e
messi a concorso.
144 D, CARCANO, Ordinamento giudiziario: organizzazione e profili processuali, Milano, 2009, p. 45.
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La prima tappa di questo cambiamento fu costituita dalla progressiva introduzione delle
qualifiche a ruolo aperto: dapprima per la nomina a magistrato di appello'*®, poi per quella

a magistrato di cassazione e alle funzioni direttive superiori4®

, ed infine per la nomina a
magistrato di tribunale!*’; grazie a queste innovazioni, la progressione in carriera dei
magistrati comincio ad essere scandita in base alle qualifiche (e non piu alle funzioni),
collegando a queste ultime — e a scansioni temporali predeterminate — gli avanzamenti
economici. Le leggi “Breganze e Breganzone” sancirono le seguenti qualifiche: uditore
giudiziario, magistrato di tribunale, magistrato di corte d’appello, magistrato dichiarato
idoneo alla nomina di magistrato di cassazione, magistrato dichiarato idoneo al
conferimento di funzioni direttive superiori. La nomina a magistrato di tribunale era
conseguita dopo due anni dal decreto di nomina a uditore giudiziario, previo svolgimento
di funzioni giudiziarie per un anno; quella a magistrato di appello si maturava dopo undici
anni dalla nomina a magistrato di tribunale; infine, il «magistrato idoneo al conferimento
di funzioni di magistrato di cassazione» era tale, decorsi sette anni dalla qualifica
precedente, mentre il «magistrato idoneo al conferimento di funzioni direttive superiori»
era suscettibile di nomina dopo ulteriori otto anni*. Colleghiamo quanto detto al sistema
delle valutazioni di professionalita; una volta trascorso il lasso di tempo necessario al
conseguimento delle qualifiche, 1’ordinamento prevedeva [I’instaurazione di un
procedimento valutativo a carico del magistrato, per il cui regolare svolgimento era
richiesta I’acquisizione del fascicolo personale, del rapporto informativo del capo
dell’ufficio e di un parere del Consiglio giudiziario. In caso di valutazione positiva il CSM
avrebbe attribuito, con delibera, la relativa qualifica; se la valutazione fosse stata negativa,
invece, si prescriveva la ripetizione della stessa, decorsi due o tre anni in base alla qualifica

richiesta.

145 Con la L. 25 luglio 1966, n. 570.

146 Con la L. 20 dicembre 1973, n. 831.

147 Con la L. 2 aprile 1979, n. 97.

148 Cfr. Legge Breganze n. 570/1966 e “Breganzone” n. 831/1973.
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L’instaurazione di un sistema «a ruoli aperti» consenti il riconoscimento delle qualifiche
nei confronti di qualsiasi magistrato “idoneo” professionalmente, dotato di una certa
anzianita e a prescindere da ogni limite numerico relativo ai posti disponibili, cosi
riavvicinando lo status del magistrato a quello concepito in origine dai Costituenti. Il
legislatore mirava non solo ad eliminare i concorsi, le gerarchie e ogni possibile
condizionamento dei magistrati, ma anche a importare metodi di valutazione obiettivi e
adeguati circa la professionalita dei magistrati.

Come spesso accade in seguito ad un intervento normativo, all’indomani delle leggi
Breganze e Breganzone emersero opinioni di dissenso, specie da parte di chi rilevava la
necessita di adattare il sistema a ruolo aperto ad esigenze di un vaglio piu profondo delle
attitudini del singolo magistrato. Una posizione molto netta fu presa dall’ANM. Nel 1991
I’ Associazione si rivolse alla Commissione Giustizia della Camera, che in quel periodo
esaminava un disegno di legge relativo all’assetto della magistratura; il progetto
ipotizzava 1’introduzione di un sistema di verifica biennale della professionalita dei
magistrati, con parere espresso dai Consigli Giudiziari; I’ANM, pur avendo constatato
I’essenzialita del meccanismo di valutazione periodica, nel documento fornito rilevo come
il disegno di legge tendesse a sovrapporla all’avanzamento per qualifiche, creando non
pochi problemi. Per far conoscere le proprie idee, 1’Associazione inizio ad avanzare
progetti concreti; nel 1993 presentd una «Proposta di riforma dell’ordinamento
giudiziario», tramite cui auspico: I’abolizione di gradi e qualifiche, come anche del nesso
tra progressione nelle qualifiche e progressione economica, nonché la realizzazione di una
scuola di formazione permanente, intimamente connessa ai controlli di professionalita
periodici, da effettuarsi con cadenza quadriennale'#®. Esattamente dieci anni dopo, I’ANM
pubblico un documento intitolato «I magistrati e la sfida della professionalita»; al suo
interno, alcuni tra i magistrati di maggiore spicco (tra cui Amato e Bruti Liberati)

trattavano le principali problematiche dell’ordinamento, proponendo soluzioni e rimedi

149D, CARCANO, op. cit., p. 49.
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pratici relativamente al tema delle valutazioni di professionalita. Piu nel dettaglio, il
documento affrontava: il ruolo del CSM nel sistema valutativo, il tema della professione
del magistrato tra legislazione attuale e possibili riforme, le proposte del Governo in
materia di ordinamento giudiziario, la professionalita in cassazione, il rapporto tra
professionalita ¢ indipendenza, e il rapporto con l’avvocatura, per 1’efficienza della
giustizial®, Passando ad aspetti di taglio pili pratico, I’ANM sottolineava la necessita di
introdurre un meccanismo di verifica della professionalita con controlli sufficientemente
ravvicinati (ad esempio ogni quattro anni) ed estesi adeguatamente su tutto 1’arco
dell’attivita del magistrato; per il loro svolgimento, oltre all’acquisizione di dati e
informazioni (e coinvolgendo pure ’avvocatura), appariva vitale I’individuazione di
criteri di valutazione capaci di dare un «quadro reale delle attitudini, delle capacita e
dell’impegno del magistrato»™1. Il documento in questione, inoltre, evidenziava come il
sistema delle valutazioni dovesse rimanere sempre «entro il circuito posto dalla
Costituzione a salvaguardia sostanziale dell’indipendenza della magistratura - Consiglio
superiore della magistratura e Consigli giudiziari - senza distorsioni e procedure che [...]
portassero tali valutazioni all’esterno di questi organismi»'®2. Si insistette ancora sulla
necessita di sganciare la progressione economica da quella delle funzioni, prevedendo
altresi delle conseguenze economiche per eventuali valutazioni negative. Infine, fu
affrontato il tema della verifica delle attitudini e delle capacita nel mutamento di funzioni,
strutturando i controlli in modo tale da facilitare lo sviluppo della mentalita giurisdizionale
di tutti, prima di tutto attraverso la molteplicita delle esperienze.

In definitiva, e palese lo sforzo compiuto dall’ANM nel sollecitare un rinnovamento
dell’assetto delle valutazioni di professionalita; ciO, Sia per ottenere una maggiore

aderenza al dettato costituzionale, sia per rafforzare I’effettivita dei controlli e I’efficienza

150 Cfr. I’indice de | magistrati e la sfida della professionalita, a cura di E. BRUTI LIBERAT]I, 2003.

151 E. BRUTI LIBERATI, | magistrati e la sfida della professionalita, in Le proposte della magistratura
(collana a cura dell’ Associazione Nazionale Magistrati) 2003, p. 8.

152 Cfr. supra, nota n. 151.
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della magistratura. Tale sforzo non passo inosservato e, negli anni che seguirono,
I’ordinamento fu colpito da due importanti interventi riformatori: le Leggi Castelli e
Mastella.

Delle ricadute della Legge Castelli sul sistema di valutazioni professionali non si trattera
per due ordini di motivi: da un lato, infatti, la riforma prevedeva un vero e proprio «ritorno
all’antico», abbandonando il regime di avanzamenti a ruoli aperti, aggravando la
distinzione in qualifiche e reintroducendo il parallelismo tra queste e le funzioni;
dall’altro, la disciplina fu talmente sommersa da critiche che non vide mai la luce: le
norme furono prima sospese, poi integralmente sostituite3,

Diversamente, I’entrata in vigore della Legge Mastella ha gettato le fondamenta per
I’odierno sistema di valutazione di professionalita; I’intervento riformatore, animato
dall’obiettivo di riallineare alla Costituzione 1’assetto della Legge Castelli, mirava pure al
recupero dell’effettivita dei controlli di professionalita che, pure con gli innumerevoli
interventi di normazione secondaria (si pensi alle circolari del CSM), continuavano ad
apparire inadeguati. Non sono mancate, tuttavia, aspre critiche pure nei confronti di questo
“nuovo” assetto determinato dalla riforma Mastella. Per citare una voce autorevole ci
collegheremo a quanto detto da Giuseppe di Federico, giurista e professore emerito di
ordinamento giudiziario dell’Universita degli Studi di Bologna, il quale — con espresso
riferimento all’incidenza della Riforma sul sistema di valutazione della professionalita —
sanci: «la normativa predisposta dal Ministro Mastella con riferimento alle valutazioni di
professionalita dei magistrati cancella, senza che appaia esplicitamente, uno dei compiti
che I’art. 105 Cost. attribuisce al CSM. Quello, cio¢, di provvedere alle promozioni dei
magistrati vagliandone le qualificazioni professionali nel corso della loro carriera.
Compito di grande rilievo voluto dal costituente per garantire ai cittadini magistrati che
abbiano le qualificazioni necessarie ad amministrare giustizia. Il potente sindacato dei

magistrati e sempre stato contrario a quelle valutazioni di professionalita, non a parole ma

183 Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 168.
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certamente nei fatti. Per circa 40 anni ha operato con successo per svuotare di reale
contenuto quelle valutazioni ed ora, con questa proposta di riforma, se approvata, otterra
quanto da anni richiede e cioe che il dettato costituzionale relativo alle promozioni
divenga anche formalmente lettera morta. [...] Si tratta in buona sostanza di una modifica
della Costituzione fatta, senza dirlo, con legge ordinaria»'®. Attraverso questa lettura
critica di Federico mette in luce un importante dato di fatto, da tenere necessariamente in
considerazione nell’analisi che segue; e cio¢ che ogni riforma che possibilmente tocchi
I’ordinamento giudiziario ¢ spesso elaborata (non solo, ma anche) da magistrati che hanno
interesse a preservare la propria categoria. Cio, tuttavia, pud avere conseguenze davvero
dannose.

In relazione a quanto tratteremo nei paragrafi seguenti, occorre tenere a mente che
I’esigenza di effettuare periodiche ed effettive valutazioni professionali dei magistrati e
inscindibilmente connessa al modello di reclutamento burocratico (oltre che pienamente
conforme ai principi costituzionali); diversamente dai sistemi di common law, il nostro —
come molti altri ordinamenti — recluta individui che, di regola, non hanno specifiche

esperienze professionali e che rimangono in servizio per una intera vita lavorativa®®.

2. Lanormativa attualmente vigente: il d.Igs. n. 160 del 2006, come modificato dalla
L. 30 luglio 2007, n. 111

La riforma Mastella ha conservato un sistema di progressione economica «a ruolo aperto».
Nonostante alcune piccole modifiche — si pensi alla trasformazione dell’uditore

giudiziario nel “magistrato ordinario in tirocinio”, c.d. mot — la Riforma ha mantenuto i

1% G. DI FEDERICO, Riforma dell'Ordinamento giudiziario: modifiche alla Costituzione con legge
ordinaria, in Quad. Cost., n. 4/2007.

155 Cfr. G. DI FEDERICO, Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e governo della magistratura,
Bologna, 2019, p. 321.
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meccanismi di progressione stipendiale preesistenti, abbandonando definitivamente il
sistema per qualifiche. Una volta abolite le qualifiche che prima scandivano le promozioni
ai vari livelli della carriera (magistrato di tribunale, di appello, di cassazione, ecc.),
ovviamente e venuto meno pure ogni loro collegamento agli avanzamenti nel trattamento
retributivo.

La Riforma ha sancito che, ogni quattro anni dall’ingresso in magistratura, ciascun
magistrato sarebbe stato sottoposto ad una valutazione d’ufficio di professionalita;
sebbene il disegno di legge parlasse di valutazioni per I’intera durata della carriera del
magistrato, il testo approvato menziono solo sette valutazioni - corrispondenti a sette fasce
di anzianita - che avrebbero accompagnato il magistrato fino al ventottesimo anno di
esercizio delle funzioni. Con le proprie disposizioni, la Riforma ha instaurato un «doppio
canale di progressione in carriera»: da un lato, un sistema di avanzamento obbligatorio
per tutti i magistrati e scandito da valutazioni con cadenza quadriennale; dall’altro, un
sistema di passaggi di funzioni, per cui il magistrato puo fare richiesta, ove interessato, ai
soggetti competenti. Il secondo sistema si caratterizza per 1’accesso del tutto opzionale e
per il fatto di essere indipendente, ancorché coordinato alle predette valutazioni.

Nei paragrafi che seguono tratteremo nel dettaglio gli aspetti tecnici che caratterizzano il
procedimento valutativo; per menzionarne alcuni, i parametri per valutare il grado di
professionalita, i soggetti coinvolti e i potenziali esiti. A supporto della trattazione, si fara
menzione di alcune circolari “chiarificatrici” del CSM, e di documenti resi pubblici

dall’ufficio statistico dello stesso Consiglio, allegando le relative tabelle.

2.1. | parametri valutativi

La Riforma del 2007 ha sancito: «la valutazione di professionalita riguarda la capacita, la

laboriosita, la diligenza e I'impegno [...] ed € operata secondo parametri oggettivi che sono
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indicati dal Consiglio superiore della magistratura»°. Al CSM, dunque, spetta il compito
di disciplinare «con propria delibera gli elementi in base ai quali devono essere espresse
le valutazioni dei consigli giudiziari, i parametri per consentire lI'omogeneita delle
valutazioni, e la documentazione che i capi degli uffici devono trasmettere ai consigli
giudiziari»'®’.

Prima di procedere con 1’analisi dei parametri valutativi, analiticamente definiti dalla
Legge n. 111, occorre fare una considerazione. Sebbene non siano espressamente
menzionati quali “prerequisiti” e condizioni per il corretto esercizio dell’attivita
giudiziaria, indipendenza, imparzialita ed equilibrio sono alla base di ogni valutazione dei
magistrati, proprio perché attengono intimamente al concetto di idoneita professionale del
magistrato, secondo il dettato costituzionale!®®. E stato il CSM, con la circolare n. 20691
del 2007, a colmare tale lacuna; in apertura del capo Il ha sancito: «I’indipendenza,
I’imparzialita e 1’equilibrio costituiscono imprescindibili condizioni per un corretto
esercizio delle funzioni giurisdizionali». Lo stesso capo Il si e occupato di fornire le
relative definizioni: «I’indipendenza consiste nello svolgere le funzioni giurisdizionali
senza condizionamenti, rapporti o vincoli che possano influire negativamente o limitare
le modalita di esercizio della giurisdizione; I’imparzialita consiste nell’esercizio della
giurisdizione condotto in modo obiettivo ed equo rispetto alle parti; I’equilibrio consiste
nell’esercizio della giurisdizione condotto con senso della misura e moderazione, non
determinato dagli orientamenti ideologici, politici e religiosi del magistrato ed ancorato a
fatti concreti, obiettivi e verificati». Alla base di ogni valutazione di professionalita,

dunque, va compiuta tale triplice verifica; ove, al termine del giudizio, non emerga alcun

156 Art. 11, d.1gs. n. 160 del 2006, come modificato dall’art. 2 n. 2 L. 30 luglio 2007, n. 111.

157 Cfr. supra, nota n. 156.

138 Cfr. artt. 104, 111 Cost.

159 Circolare successivamente emendata con le deliberazioni dell’8.10.2007, 28.6.2011, 25.7.2012,
13.11.2013, 6.3.2014, 13.3.2014, 14.5.2014, 23.7.2014, 24.7.2014, 10.9.2014, 4.3.15, 26.3.2015, 12.4.2017,
25.10.2017 e 21.2.2018.

61



difetto di indipendenza, imparzialita ed equilibrio, &€ apposta la formula “nulla da
rilevare”®°,

In relazione ai singoli parametri di valutazione, la legge ne esplicita puntualmente il
significato; essi sono: capacita, laboriosita, diligenza e impegno. La capacita®®! & riferita
sia alla «preparazione giuridica e al relativo grado di aggiornamento», sia, in base alle
funzioni esercitate, «al possesso delle tecniche di argomentazione e di indagine [...] e
all'idoneita a utilizzare, dirigere e controllare I'apporto dei collaboratori e degli ausiliari».
La laboriosita®? & connessa, invece, alla produttivita «intesa come numero e qualita degli
affari trattati in rapporto alla tipologia degli uffici e alla loro condizione organizzativa e
strutturale, ai tempi di smaltimento del lavoro, nonché all'eventuale attivita di
collaborazione svolta all'interno dell'ufficio, tenuto anche conto degli standard di
rendimento individuati dal CSM, in relazione agli specifici settori di attivita e alle
specializzazioni». La diligenza®®® & riferita «all'assiduita e puntualita nella presenza in
ufficio, nelle udienze e nei giorni stabiliti, [...] al rispetto dei termini per la redazione, il
deposito di provvedimenti o comunque per il compimento di attivita giudiziarie, nonché
alla partecipazione alle riunioni previste dall'ordinamento giudiziario per la discussione e
I'approfondimento delle innovazioni legislative, nonché per la conoscenza dell'evoluzione
della giurisprudenza». Infine, I'impegno®®* ¢ riferito «alla disponibilita per sostituzioni di
magistrati assenti e alla frequenza di corsi di aggiornamento organizzati dalla Scuola
superiore della magistratura [...] nonché alla collaborazione alla soluzione dei problemi di
tipo organizzativo e giuridico».

Alla disciplina legislativa appena menzionata il CSM ha accostato — nel capo V della

summenzionata circolare — i cosiddetti “indicatori dei parametri di valutazione”, i quali

160 Cfr. circolare n. 20691/2007 del CSM.

161 Art. 11 co. 2 lett. a, art. 11, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
162 Art. 11 co. 2 lett. b, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.

163 Art. 11 co. 2 lett. ¢, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.

164 Art. 11 co. 2 lett. d, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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consentono un giudizio analitico e completo, ancorato a criteri predeterminati, in ordine a
ciascun parametro.
Ricordiamo che «gli orientamenti politici, ideologici o religiosi del magistrato non

165 & che

possono costituire elementi rilevanti ai fini della valutazione di professionalita»
«la valutazione di professionalitd non riguarda I’attivita di interpretazione di norme di
diritto, né quella di valutazione del fatto e delle prove»*®: con queste ultime indicazioni,
il CSM ha voluto rimarcare — ancora una volta — I’obiettivita ¢ la rigidita dei criteri Su culi
si fonda il procedimento valutativo. Puo sembrare scontato, ma nulla costa ribadire che il
procedimento in questione non deve mai ledere la personalita del magistrato che, prima di
essere tale, € un individuo tutelato dagli artt. 2 ss. della nostra Costituzione.

Prima di addentrarci in un’attenta analisi del procedimento valutativo, verra svolta una
disamina delle fonti di conoscenza; ancora una volta, la normativa di riferimento é fornita
dal d.Igs. 160/2006 (come modificato dalla L. 111/2007), congiuntamente alla circolare n.

20691 del 2007 del CSM.

2.2. Le fonti di conoscenza

Individuare e comprendere la disciplina sulle fonti di conoscenza & essenziale per
I’attuazione concreta della disciplina delle valutazioni di professionalita. Poiché la
professionalita del magistrato si ricollega ad una pluralita di aspetti ed elementi non
sempre “tecnici”, il legislatore ha preso atto dell’impossibilita di predeterminare
tassativamente il materiale significativo a tal fine. Dunque, le fonti di conoscenza del

procedimento valutativo della professionalita sono rette dal principio di atipicita.

165 Capo 11 n. 6 della circolare n. 20691/2007.
166 Capo 11 n. 7 della circolare n. 20691/2007.
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Cio detto, il legislatore ha comunque individuato taluni atti ed elementi che devono essere
oggetto di valutazione, in virtu della loro importanza; a completamento, il CSM ha inserito
una “clausola aperta”, volta a consentire 1’utilizzazione di «ogni atto o documento che
fornisca dati obiettivi e rilevanti relativi all’attivita professionale e ai comportamenti
incidenti sulla professionalita del magistrato»*®’, con I’esclusione delle «fonti anonime e
delle voci correnti»'®8,

La documentazione acquisibile e utilizzabile per la valutazione di professionalita €
indicata al capo VII della circolare presa in analisi, e include: rapporti dei dirigenti degli
uffici succedutisi nel quadriennio; segnalazioni pervenute al Consiglio giudiziario o ai
dirigenti degli uffici dal Consiglio dell’ordine degli avvocati territorialmente competente;
informazioni del fascicolo personale del magistrato; verbali di audizione del magistrato;
verbali di seduta del Consiglio giudiziario; relazione del magistrato interessato, illustrativa
del lavoro svolto; informazioni esistenti presso la Prima commissione del CSM
(commissione per le incompatibilita); informazioni disponibili presso la Segreteria della
Sezione Disciplinare del CSM; informazioni disponibili presso il Ministero della Giustizia
e contenute nelle relazioni ispettive®®®,

La circolare n. 20691 ha provveduto altresi ad elencare analiticamente gli elementi su cui
il rapporto si deve soffermare, con riferimento a ciascuno dei quattro parametri di
valutazione. Inoltre, I’esigenza che il rapporto valutativo sia adeguatamente analitico per
ciascun indicatore, e quella che 1’insieme di rapporti da sottoporre ai Consigli giudiziari e
al CSM sia uniforme ed omogeneo, hanno portato il CSM a predisporre dei modelli: uno
del rapporto informativo, ed uno del parere che dev’essere reso dal Consiglio giudiziario.
Entrambi costituiscono allegati della circolare e forniscono una “guida” alla valutazione,

al cui interno ricadono tutte le voci che non possono mai mancare nel giudizio.

167 Capo VII n. 1 della circolare n. 20691/2007.
168 Capo VII n. 3 della circolare n. 20691/2007.
169 Capo VII n. 2 della circolare n. 20691/2007.
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E giunto il momento di fare un’osservazione. La comune esperienza insegna che ad oggi
la principale fonte di conoscenza dei procedimenti sia costituita da due rapporti: quello
informativo del capo dell’ufficio e quello annuale sull’andamento generale dell’ufficio®’°.
Ecco che emerge una delle maggiori criticita del sistema di valutazione: se il parere del
Consiglio giudiziario si presenta come mera "fotocopia” del parere del capo dell’ufficio,
che senso ha una procedura cosi faticosa e articolata? Conviene forse sostituire il parere
del Consiglio giudiziario con quello del capo dell‘ufficio? La soluzione, per quanto
conveniente, appare foriera di rischi: si pensi alla «moltiplicazione di condotte di mera
accondiscendenza alle pretese del dirigente, e alla nascita di un sistema basato sul

conformismo giudiziario'".

Se davvero - assecondando la prassi - si rendesse
determinante ai fini valutativi la relazione del capo, nascerebbero uffici totalmente
incentrati sulla personalita del dirigente, con seri rischi per I’indipendenza interna del
singolo magistrato; gli effetti pit dannosi scaturirebbero poi negli uffici “piu
gerarchizzati”, come quelli requirenti.

In generale, occorre ricordare che il rapporto informativo e il successivo parere sono
fondamentali per descrivere la carriera di ogni magistrato: il loro contenuto deve
consistere in una presa di posizione sui parametri e indicatori desumibili dalla circolare,
riferendo fatti e dati concreti e senza aggettivazione superflua.t’?. Puo apparire utile, in tal
senso, creare una banca dati che raccolga tutti i rapporti redatti dai dirigenti degli uffici;
la verifica della qualita e della conformita dei rapporti alla circolare, infatti, potrebbe
essere effettuata in sede di conferma quadriennale nell’incarico direttivo.

E qui possibile includere un breve cenno alle proposte della riforma Cartabia che piu
avanti verranno opportunamente trattate. Prendendo atto di taluni fenomeni (nello

specifico: della tendenza all’appiattimento dei pareri dei Consigli giudiziari su quelli dei

170 Cfr. D. CARCANO, op. cit., p. 69.

1 G, ZACCARQO, Valutazioni di professionalita dei magistrati: lacune del sistema e soluzioni, in La
magistratura, vol. gennaio/aprile 2017, p. 84-85.

172 Cfr. supra, nota n. 171.
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dirigenti, nonché della “chiusura” e dell’autoreferenzialita che caratterizza I’ambiente ove
si svolge il giudizio valutativo), il legislatore — come vedremo — ha deciso di intervenire
attivamente: da un lato, incrementando poteri e responsabilita dei capi degli uffici, i cui
rapporti possono essere semplicemente condivisi e richiamati dai componenti del
Consiglio giudiziario, con motivazione semplificata; dall’altro, ipotizzando I’attribuzione
alla componente forense di un vero e proprio diritto di voto, cosi da ampliare la base di
legittimazione dei pareri dei Consigli territorialmente competenti.

Un ultimo appunto. Ove il procedimento di valutazione della professionalita non venga
vissuto dal magistrato come “indebita interferenza dei piani alti”, esso costituisce
un’oggettivata chance di verifica del lavoro svolto fino a quel momento. In tal senso, la
circolare n. 20691 auspica una partecipazione attiva del magistrato in valutazione: egli
puo proporre, entro sette giorni, osservazioni al rapporto informativo del capo dell’ufficio,
precisando dati o fornendo informazioni necessarie per confutare eventuali rilievi
negativi; chiedere di essere ascoltato dal Consiglio giudiziario anche con 1’assistenza di
un altro magistrato; depositare atti e memorie; proporre, entro dieci giorni dalla notifica,
direttamente al CSM osservazioni al parere reso dal Consiglio giudiziario, produrre
documenti e chiedere di essere ascoltato. Il magistrato espone poi, all’interno
dell’autorelazione, il lavoro svolto nel quadriennio; é preferibile che egli alleghi fatti

concreti, cosi da rafforzare le statuizioni ivi contenute!”®,

2.3. Il procedimento

La disciplina del procedimento di valutazione della professionalita € ricompresa nel d.lgs.
160/2006 (art. 11) e nel capo XIllII parte 1l della circolare n. 20691 del CSM.

173 Capo XIII bis della circolare n. 20691/2007.
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Il procedimento valutativo prende avvio con 1’inoltro del parere motivato - espresso sulla
base delle fonti conoscitive precedentemente illustrate — da parte del Consiglio giudiziario.
Il parere e ricevuto dal CSM, che lo valuta congiuntamente alla relativa documentazione
e ai risultati delle ispezioni ordinarie; a tale scopo, il CSM pu0 sempre assumere nuovi
elementi di conoscenza. Una disciplina specifica € prevista poi per i magistrati della Corte
di Cassazione e della relativa Procura generale: la competenza a svolgere la loro
valutazione é attribuita al Consiglio direttivo istituito presso la Corte di Cassazione.

La circolare ha arricchito la disciplina legislativa della procedura di valutazione con
ulteriore normativa di dettaglio. Ha sancito, ad esempio, che la procedura di valutazione
debba articolarsi «nel rispetto rigoroso dei termini previsti per ciascuna fase», e che vada
conclusa «entro otto mesi dalla scadenza del quadriennio di riferimento»'’#; per assicurare
il rispetto di tale disposizione, afferma poi che «costituisce dovere del magistrato
interessato e di tutti gli organi coinvolti nel procedimento, operare perché ciascun
incombente sia assolto in maniera da garantire il rigoroso rispetto dei termini indicati, in
attuazione del principio di governo partecipato [...] Eventuali ritardi nell’esaurimento di
singole fasi della procedura possono essere compensati da opportune accelerazioni delle
fasi successive al fine di garantire, nella necessaria collaborazione degli organi coinvolti,
il rispetto del termine complessivo di otto mesi»*”. Inoltre, ove il mancato rispetto
ingiustificato di uno dei termini di fase provochi un ritardo della procedura di valutazione
della professionalita relativa ad un magistrato tale da non consentirne la definizione entro
otto mesi, il CSM si riserva di valutare la possibilitda di arrestare il procedimento
concernente tutti gli altri magistrati nominati con il medesimo decreto, al fine di garantire
comunque la contestualita della decisione.

Sebbene sia stato gia sottolineato in precedenza, va ribadito che durante 1‘intero percorso

valutativo si riconosce al magistrato il diritto di essere ascoltato e informato sulle

174 Capo XIII della circolare n. 20691/2007.
175 Cfr. supra, nota n. 174.
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valutazioni espresse sulla sua persona. Oltre a presentare al Consiglio giudiziario —
preliminarmente al procedimento — una valutazione sulle attivita svolte nel quadriennio,
il magistrato puo essere ascoltato, su richiesta, dal Consiglio giudiziario o dal CSM, in
base allo stato di avanzamento della valutazione; diversamente, deve essere ascoltato nelle
ipotesi di «assegnazione a nuove funzioni a seguito di una prima valutazione negativa» o

successivamente, «nel corso della seconda valutazione»*®.

2.4. Gli esiti

Molti ordinamenti dell’Europa continentale prevedono che sia stilata, al termine del
procedimento, una graduatoria di merito dei magistrati valutati positivamente!’’.
Diversamente, I’art. 11 d.lgs. 160/2006 prevede la sussistenza nel sistema italiano di tre
distinti livelli di valutazione, corrispondenti a tre possibili esiti: positivo, non positivo e
negativo.

Secondo la normativa vigente, il giudizio di professionalita & “positivo” ove «la
valutazione risulti sufficiente in relazione ai parametri» della capacita, laboriosita,
diligenza e impegno; & non positivo, se la valutazione evidenzi «carenze in relazione a
uno o piu dei medesimi parametri»; & negativo, infine, ove la stessa evidenzi «carenze
gravi in relazione a due o piu dei suddetti parametri, o il perdurare di carenze in uno o piu
dei parametri richiamati quando l'ultimo giudizio sia stato non positivo»'’8,
Relativamente al primo dei tre esiti, € possibile fare un’osservazione: mentre la norma di
legge appena citata parla di “sufficienza” in relazione ai parametri, la circolare CSM*"°

esige la “positivita” di ciascuno dei parametri di giudizio. La distinzione terminologica ha

176 Art. 11 commi 4b, 5,7, 11, 13, 14, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
17 G. DI FEDERICO, op. cit., p. 335.

178 Art. 11 co. 9, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.

179 Capo IX della circolare n. 20691/2007.
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sollevato dubbi tra i piu puntigliosi, che hanno ritenuto di credere che il contenuto
normativo della circolare giustifichi un giudizio piu rigoroso e selettivo, per cui la
semplice “sufficienza” non basta; diversa 1’interpretazione adottata dalla maggioranza
che, rifacendosi alla lettera del decreto, ritiene le due definizioni perfettamente
sovrapponibili.

Per quanto concerne, invece, il piu grave degli esiti, la circolare statuisce - in aggiunta al
decreto - che il giudizio sulla professionalita sia negativo, ove difetti uno dei seguenti
prerequisiti: indipendenza, imparzialita o equilibrio'®. Non & tutto. Diversamente dal
decreto la circolare stabilisce che, per aversi giudizio negativo a seguito di precedente
valutazione non positiva, occorre che il parametro carente sia il medesimo; la legge non
prevede tale coincidenza, rimanendo anzi vaga sulla permanenza di una carenza rispetto
alla valutazione precedente. Pur trattandosi di una lieve distinzione terminologica, la
conseguenza non e di poco conto: infatti, la normazione secondaria, cosi esprimendosi,
restringe la portata del giudizio negativo sancita dalla normazione primaria, abbattendo
rischi notevoli.

Passiamo ora ad analizzare le principali conseguenze delle valutazioni diverse da quella
positiva. Ove il giudizio sia "non positivo”, il CSM deve ripetere la valutazione di
professionalita dopo un anno, previa acquisizione di un nuovo parere del Consiglio
giudiziario. Tale status ha due conseguenze principali: il nuovo trattamento economico o
I'aumento periodico di stipendio sono dovuti a decorrere dalla scadenza dell'anno, ove il
nuovo giudizio sia positivo; inoltre, durante I'anno antecedente alla nuova valutazione non
puo essere autorizzato lo svolgimento di incarichi extragiudiziarit®t,

Diversamente, se il giudizio é "negativo™ il CSM ripete la valutazione dopo un biennio. Il
Consiglio puo disporre aggiuntivamente che il magistrato partecipi a corsi specifici per la

riqualificazione professionale in rapporto alle rilevate carenze; inoltre, puo assegnare il

180 Capo XI della circolare n. 20691/2007.
181 Art. 11 co. 10, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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magistrato, previa audizione, a funzioni diverse nella medesima sede, o escluderlo, fino
alla successiva valutazione, dalla possibilita di accedere a incarichi direttivi o semidirettivi
o0 a funzioni specifiche. Come per il giudizio “non positivo”, nel periodo che precede la
nuova valutazione il magistrato non pud svolgere alcun incarico extragiudiziario?. La
valutazione negativa comporta, a titolo sanzionatorio, la perdita del diritto all'aumento
periodico di stipendio per un biennio; inoltre, il nuovo trattamento economico
eventualmente spettante € dovuto solo a seguito di giudizio positivo, e con decorrenza
dalla scadenza del biennio. Infine, ove il CSM - previa audizione del magistrato - dovesse
esprimere un secondo parere negativo, la legge stabilisce la dispensa dal servizio del
magistrato®®3,

In pochi sanno che tra gli organi consiliari permanenti previsti dal Regolamento del CSM
vi sia un Ufficio statistico, che tra le varie cose elabora i dati statistici inerenti agli uffici
giudiziari e ai magistrati, assicurandone l'aggiornamento e garantendone l'uniformita. Ad
oggi, I’ufficio in questione svolge un importante lavoro di monitoraggio degli esiti delle
valutazioni di professionalita dei magistrati, pur con qualche criticita: da un lato, infatti,
appare esigibile una maggiore rapidita di aggiornamento dei dati pubblicati (attualmente
fermi al 2016); dall’altro, € difficile comprendere, a fronte di mere cifre numeriche, le
cause concrete sottese al rilascio delle valutazioni “non positive” o “negative”. A discapito
di cio, trattandosi pur sempre di informazioni rilevanti e attinenti alla nostra disamina, si
allegano in seguito le tabelle pubblicate in data 9 gennaio 2017 sul sito del CSM; I’oggetto
del seguente studio statistico consiste nel conteggio delle valutazioni di professionalita
emesse (con esito) dal CSM, nel periodo compreso tra il 2008 e il 2016. | numeri riportati

dalla tab. a sono “assoluti”, mentre quelli della tab. b sono in forma percentuale'8,

182 Art. 11 co. 11, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.

183 Art. 11 commi 12, 13, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.

184 e tab. a, b., redatte dall’Ufficio statistico del CSM, sono tratte da uno studio denominato La valutazione
di professionalita. Riepilogo dell esito delle valutazioni di professionalita dal 2008 al 2016 (9 gennaio
2017)
https://www.csm.it/documents/21768/137951/Valutazioni/06706f39-ce6a-432c-bea2-45726330b9a4
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Serie storica valutazioni con esito dal 2008 al 2016
Anno delibera | Valutazione positiva | Valutazione non positiva | Valutazione negativa | Totale
2008 1.858 11 22 1.892
2009 1.339 19 20 1.378
2010 1.636 25 13 1.674
2011 2.026 24 9 2.059
2012 1.605 35 12 1.652
2013 2.157 32 g 2.197
2014 1.307 25 10 1.342
2015 2.039 5 4 2.048
2016 1.842 7 ] 1.855
Totale 15.810 183 104 16.097
Tab. a
Distribuzione percentuale delle valutazioni per diverso esito dal 2008 al 2016
Anno delibera | Valutazione positiva | Valutazione non positiva | Valutazione negativa | Totale
2008 98,26% 0,58% 1,16% 100%
2009 97,17% 1,38% 1,45% 100%
2010 97,73% 1,49% 0,78% 100%
2011 98,40% 1,17% 0,44% 100%
2012 97,15% 2,12% 0,73% 100%
2013 98,18% 1,46% 0,36% 100%
2014 97,39% 1,86% 0,75% 100%
2015 99,56% 0,24% 0,20% 100%
2016 99,30% 0,38% 0,32% 100%
Totale 98,22% 1,14% 0,65% 100%
Tab. b

Osservando le tabelle riportate € evidente che la quasi totalita delle valutazioni di
professionalita effettuate ogni anno abbia esito positivo: in percentuale I’insieme dei
giudizi “non positivi” e “negativi” sfiora di rado il 2%. Il numero massimo di giudizi non
positivi si & avuto - nel periodo preso in analisi - nel 2012, con 35 valutazioni, mentre
quello dei giudizi negativi nel 2008, con 22 valutazioni. Sorprendono poi i dati del 2015,

che si caratterizza per il fatto di essere uno degli anni con il maggior numero di valutazioni
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di professionalita, e al contempo con valutazioni non positive e negative quasi prossime
allo zero.

Pur volendo concedere fiducia illimitata alla magistratura italiana, sembra difficile
conservare un atteggiamento neutrale e ritenere affidabili i dati summenzionati. Infatti,
anche alla luce di quegli elementi che possono contribuire ad abbattere il numero di
magistrati soggetti a valutazione - si pensi al superamento del ventottesimo anno di
esercizio delle funzioni - le statistiche riportate appaiono insoddisfacenti e poco credibili.
Dando per scontato che il numero di magistrati valutati sia corrispondente alla realta, e
possibile immaginare, dunque, che ad essere "deviante” sia I’approccio eccessivamente
indulgente e tollerante adottato dagli organi competenti al giudizio. Tenendo sempre a
mente che 1’ordinamento non prevede, nel modo piu assoluto, «automatismi» nel
procedimento di valutazione della professionalita dei magistrati, I’auspicio ¢ che, in virtu
del principio di trasparenza, siano quantomeno piu chiari i criteri concretamente adottati
dal CSM nei propri giudizi, cosi da poterne sondare la corrispondenza ai parametri

legislativi.

2.4.1. Un caso di valutazione negativa emessa dal CSM

In precedenza, si e parlato di un aspetto problematico del procedimento di valutazione
della professionalita: 1’ardua difficolta che chiunque riscontra nel conoscere le ragioni
sostanzialmente sottese all’emissione di una valutazione negativa.

A partire dal 2017, come forse € noto, il CSM ha iniziato a rendere fruibili al pubblico sul
proprio portale diversi documenti, tra cui i verbali delle sedute di Plenum; pur mancando
strumenti appositi che facilitino il lavoro (come la ricerca per parole chiave), un‘attenta e

fortunata ispezione puo condurre, talvolta, al reperimento di documenti molto utili.
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L’obiettivo della ricerca da me svolta ¢ stato quello di individuare una valutazione
negativa emessa dal CSM, rapportandola altresi al contenuto della relazione del capo
dell’ufficio e del parere del Consiglio giudiziario territorialmente competente, per avere
una piena conoscenza dell’iter decisionale seguito dal CSM.

Osservando vari documenti, ¢ saltato all’occhio il verbale di una seduta svoltasi in
assemblea plenaria 1’8 marzo 2017. Tra le pratiche esaminate dalla Commissione a noi
interessa quella relativa ad un ricorso proposto dalla dott.ssa X — magistrato ordinario con
funzioni di sostituto procuratore della Repubblica — innanzi al TAR Lazio per
I'annullamento di una delibera consiliare datata 5 ottobre 2016, con cui il CSM nego il
riconoscimento del positivo superamento della settima valutazione di professionalital®,
Pur rilevando il profilo dell’impugnazione, il nostro lavoro si focalizzera principalmente
sul contenuto della delibera consiliare del 5 ottobre 2016, in quanto prototipo di
valutazione negativa di professionalita.

Secondo quanto emerge dal verbale, la carriera della dott.ssa X é stata caratterizzata da
regolari valutazioni positive di professionalita — e relativi avanzamenti stipendiali — fino
al ventiseiesimo anno di esercizio delle funzioni. Inizialmente destinata all’ufficio di
sorveglianza di Spoleto, una volta conseguita la nomina a magistrato di Tribunale essa si
stabili a Roma, ottenendo nel mentre le nomine a magistrato di Corte d’Appello e di
Cassazione'®®.

Nel 2008 la sezione disciplinare del CSM sospese la dott.ssa X dalle funzioni e dalla
retribuzione a causa di una vicenda penale e disciplinare che la vedeva coinvolta; la
sospensione cautelare fu presto revocata con ordinanza, e la dott.ssa fu trasferita d’ufficio

nel distretto limitrofo di Napoli, in qualita di sostituto procuratore alla Procura della

18 Verbale della seduta antimeridiana dell’assemblea plenaria del CSM del 08 marzo 2017, disponibile al
seguente indirizzo: https://www.csm.it/web/csm-internet/lavori-del-consiglio/dal-plenumum - CSM , pag.
363.

186 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 372.
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Repubblica®”. Segue una breve disamina dei procedimenti posti a carico della
protagonista della vicenda.

In primo luogo, la dott.ssa X fu interessata da un procedimento penale, conclusosi con una
sentenza di assoluzione emessa dal Tribunale di Perugia nel 2015; capo d’accusa era il
reato di cui all’art. 317 c.p. (concussione), avendo essa presumibilmente abusato della
propria qualifica di giudice per le indagini preliminari, per indurre mediante minaccia un
noto imprenditore a darle denaro e altre utilita', Rispetto a tale contestazione la dott.ssa
X fu assolta in quanto, pur essendo stato dimostrato I’incameramento di alcune utilita, era
mancata 1’ulteriore prova che «tali utilita fossero state estorte con condotte minacciose, 0
comunque con il metus publicae potestatis tipico delle condotte concussive, anche [...] di
natura induttiva»*®°.

La medesima vicenda fu oggetto di una contestazione disciplinare a carico della dott.ssa
X. La contestazione aveva per oggetto I’illecito di cui all’art. 3 co. 1 lett. d) del d.Igs.
109/2006, avendo essa «reiteratamente svolto attivita incompatibili con le sue funzioni di
giudice presso il Tribunale di Roma, si da recare concreto pregiudizio ai doveri di
imparzialita, correttezza, riserbo, equilibrio cui era tenuta»'*°. Valutate le circostanze, il
processo disciplinare si concluse con 1’emissione di una sentenza nel 2011. La sentenza
aveva duplice natura: era assolutoria in relazione allo «svolgimento occulto di un’attivita
paralegale», e di condanna «alla perdita di anzianita di due mesi “per il fatto di essere stata
presente, in maniera continuativa, alle riunioni tra difensori, tra cui molti avvocati del foro
di Roma, ove esercitava la sua funzione di giudice”»°%. 1l giudice disciplinare condanno
la dott.ssa X a causa dell’avvenuta «lesione del dovere di riserbo, di discrezione e cautela

nel parlare e nell’agire», tale per cui si & «fortemente dubitato del suo equilibrio, della sua

187 Sj veda supra, nota n. 186.

188 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, pp. 373-374.
189 Sj veda supra, nota n. 188.

190 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 375.

191 Sj veda supra, nota n. 190.
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indipendenza ed imparzialita, e si sia cosi danneggiata la considerazione di cui la stessa
doveva godere presso la pubblica opinione e presso i singoli»®2,

Com'é ovvio che sia, la vicenda in questione ha avuto ricadute pure in tema di valutazione
della professionalita. Un primo elemento che stupisce € che i rapporti forniti dai dirigenti
(sia dal Presidente del Tribunale di Roma, che dal Procuratore della Repubblica presso la
Procura di Napoli) ai rispettivi Consigli giudiziari furono positivi per ogni parametro®®;
per fare un esempio, il rapporto del Presidente del Tribunale di Roma adotto la formula
del “nulla da rilevare” in merito ai profili dell’equilibrio, dell’indipendenza e
dell’imparzialita, ritenendo che non fosse di propria competenza esprimersi sulla
fondatezza degli addebiti disciplinari mossi'®*. Diverse furono le considerazioni compiute
dai Consigli giudiziari: entrambi, con parere negativo, valutarono rigidamente le condotte
tenute dalla dott.ssa X. Nel parere definitivo del Consiglio giudiziario di Napoli si legge:
«le condotte emerse in sede disciplinare hanno fortemente inciso sull’indipendenza,
imparzialita ed equilibrio del magistrato. Pur non avendo riguardato procedimenti di cui
la dott.ssa X era titolare, le continue ingerenze, [...] sovente attuate alla presenza dei legali
dell’imprenditore, alcuni dei quali avvocati penalisti del foro di Roma ed aventi pertanto
quotidiani contatti con il magistrato, [...] costituiscono indice di una sostanziale incapacita
del magistrato di mantenersi insensibile a condizionamenti esterni in grado di incidere
sull’esercizio obiettivo ed equo della giurisdizione, e compromettono [...] il prestigio di
cui il magistrato deve godere all’interno dell’ambiente in cui opera»'®,

Veniamo ora alla valutazione compiuta dal CSM. Condividendo I’impostazione dei
Consigli giudiziari sulla vicenda, il Consiglio sanci che «la decisione della dott.ssa X di
partecipare pubblicamente, e con un ruolo attivo, a numerose riunioni e incontri tenuti da

[omissis] con i propri legali é indicativa di una grave mancanza di senso della misura e di

192 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 376.
1938 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, pp. 377-378.
194 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 377.
195 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, pp. 380-381.
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quella sobrieta comportamentale che deve contraddistinguere il magistrato»'. Aggiunse:
«non appare credibile e alieno da condizionamenti un magistrato che frequenta
pubblicamente un noto imprenditore indagato per bancarotta nella sua stessa sede
giudiziaria, per lo piu lo consiglia nelle sue problematiche legali, lo accompagna nelle
riunioni con i suoi legali e al tempo stesso riceve da lui consistenti gratificazioni
economiche»'®’. La valutazione che segui fu negativa. Il CSM, infatti, delibero in netta
maggioranza «di non riconoscere alla dott.ssa X il positivo superamento della settima
valutazione di professionalita [...] con obbligo per il Consiglio giudiziario di Napoli di
procedere a rivalutazione»!% dopo due anni.

Seguono brevi cenni all’impugnazione della delibera consiliare da parte della dott.ssa X.
Nel verbale dell’8 marzo 2017 il Consiglio ha giudicato le censure mosse dalla ricorrente
“palesemente infondate”'*°. Alle reiterate accuse di essersi conformato e adeguato al
giudizio disciplinare, il CSM ha ribadito I’amplissimo spettro di indagine che possiede al
momento di «vagliare il bagaglio professionale del magistrato, come risultante dal suo
comportamento giudiziario ed extragiudiziario»?®. 1l CSM ha affermato che «qualunque
elemento a cui possa riconoscersi valore sintomatico dei pre-requisiti riguardanti
I’indipendenza, I’imparzialita e 1’equilibrio, ovvero dei parametri di valutazione della
professionalita [...], anche se gia assunto a fondamento di un provvedimento disciplinare,
e suscettibile di autonoma valutazione per quanto riguarda la sua valenza ai fini del
giudizio di professionalita»®®!; quanto detto & riassumibile nel concetto di "ontologica
autonomia tra i procedimenti” (di valutazione della professionalita e disciplinare)?°2. Non

e tutto. I CSM riconosce che «il vaglio critico, cui [...] € chiamato in sede di analisi della

196 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 388.
197 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 389.
198 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 393.
199 Sj veda supra, nota n. 198.

200 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 395.
201 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 396.
202 Sj veda supra, nota n. 201.
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rilevanza che il precedente disciplinare spende nell’ambito del procedimento di
valutazione di professionalita, costituisce la piu importante salvaguardia dalla possibile
censura giudiziale di un’inammissibile duplicazione di sanzione»?%,

I1 dato incontrovertibile dell’aver tenuto la dott.ssa X «una condotta rappresentativa di una
gravissima caduta sul piano comportamentale, emergente dalla sentenza disciplinare, &
stato dunque autonomamente valutato, tenendo conto di tutti gli indicatori previsti nella
Circolare?®»2%°, Per tutte queste ragioni, in risposta all‘impugnazione, il CSM giudica la
precedente valutazione consiliare «esente da vizi».

Tale caso é stato analizzato a mero titolo esemplificativo e, di per sé solo, non puo fondare
indicazioni statistiche, per cui sarebbe necessaria un’analisi piu estesa ¢ documentata. Ci0
che é certo e che, in relazione al caso di specie, il sistema di valutazione della
professionalita si sia mostrato efficace, avendo colpito una condotta (oltre che penalmente
illecita e rilevante sul piano disciplinare, anche) scorretta sul piano etico e professionale.
Rimane aperta la questione concernente la generale efficacia del sistema valutativo. Ci si
deve chiedere: oltre alle condotte piu gravi e scorrette poste in essere dai magistrati, quali
altri comportamenti dovrebbero legittimamente fondare valutazioni negative e/o non

positive, cosi da rendere piu efficace ’attuale sistema?

2.5. Le valutazioni dopo il ventottesimo anno di carriera: una lacuna del sistema

attuale

Le tab. a e b. precedentemente illustrate costituiscono lo spunto per analizzare un ulteriore

aspetto problematico.

203 \/erbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 397.
204 §j fa riferimento alla circ. CSM n. 20691/2007.
205 Verbale CSM dell’8 marzo 2017, p. 399.
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Abbiamo gia descritto 1’arco temporale lungo cui le valutazioni sono distribuite: si tratta
di controlli periodici con cadenza quadriennale, eseguiti sette volte a partire dall’ingresso
in magistratura, fino al ventottesimo anno di carriera. Emerge spontanea la seguente
osservazione: perché interrompere le verifiche dopo un certo periodo di esercizio delle
funzioni? Non esiste alcuna regola universale secondo cui I’anzianita di servizio assicuri
in automatico maggiore professionalita; anzi, costituendo spesso essa la base legittimante
per ’assunzione di incarichi direttivi e semidirettivi, in ragione di cio solo andrebbero
vagliate nuovamente le specifiche attitudini, pure alla luce della «storia professionale» del
magistrato.

La realta dei fatti e diversa. Non pronunciandosi la normativa sulle valutazioni dopo i

primi ventotto anni di carriera, voci autorevoli?®

ritengono che i pareri attitudinali per gli
uffici direttivi vengano dati anche nell’assenza totale di valutazioni di professionalita
recenti del candidato. La situazione analizzata appare piu che mai allarmante: non é
ammissibile, infatti, che il sistema delle valutazioni di professionalita si fondi su
automatismi, a maggior ragione per gli incarichi piu responsabilizzanti. Si auspica anche
in questo ambito, dunque, un intervento del legislatore che possa rafforzare la credibilita

della magistratura.

3. Le proposte di cui alla L. 17 giugno 2022, n. 71

La legge delega n. 71 del 2022 ha proposto di operare talune modifiche all’assetto delle
valutazioni di professionalita. La disciplina ¢ contenuta all’interno dell’art. 3, rubricato
«Modifiche del sistema di funzionamento del consiglio giudiziario e delle valutazioni di
professionalita»; obiettivo del legislatore sembra quello di mantenere in vita la disciplina
di cui all’art. 11 d.lgs. 160/2006 come modificata dalla L. 111/2007, plasmandola alle

206 G, ZACCARO, op. cit., p. 83.
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nuove esigenze manifestatesi. | tratti caratteristici e piu rilevanti dell’attuale assetto,
dunque, verrebbero conservati: la cadenza quadriennale delle valutazioni, i parametri di
valutazione (capacita, laboriosita, diligenza e impegno) e gli organi coinvolti (Consigli
giudiziari e CSM).

Subentrerebbero invece alcune novita sul piano procedurale e su quello dei parametri, tutte
fondate sulla condivisa necessita che i magistrati mantengano sempre standard adeguati
rispetto al servizio che sono chiamati a svolgere. Con uno sguardo attento alla norma citata
si coglie facilmente il fil rouge della riforma: lo scopo é quello di compiere una «torsione
del procedimento verso un modello che, piu nitidamente di quello vigente, consenta di
comprendere se e in quale misura il magistrato in valutazione abbia raggiunto il livello di
professionalita atteso»2%. La riforma, quindi, mira a rafforzare la trasparenza e I’efficienza
dell’ordinamento giudiziario, ripristinandone la credibilita dopo i pesanti scandali che lo
hanno coinvolto; a tale scopo, il legislatore si pone come obiettivo la creazione di una
«rete informativa completa ed efficiente, che fornisca un quadro attendibile ed esaustivo
della professionalita di ciascun magistrato e favorisca I’emersione di eventuali carenze e
opacita destinate, altrimenti, a restare nascoste [...]»?%.

Prima di addentrarci nella trattazione delle principali modifiche prospettate dalla riforma
Cartabia, occorre constatare che quanto si auspica non € opera semplice; infatti, il
legislatore deve anteporre a qualsiasi modifica della legge sull’ordinamento giudiziario
un bilanciamento tra interessi: quello dei consociati al raggiungimento del massimo grado
di efficienza del sistema giustizia, e quello dei magistrati a non essere eccessivamente
esposti a “pressioni esterne”, in 0ssequio ai principi costituzionali di indipendenza e
autonomia. La Riforma, nata dalla presa d’atto che I’attuale sistema valutativo sia

lacunoso ed eccessivamente tollerante, mira quindi a ristabilire 1’ordine venuto meno nel

27 R, MAGI, D. CAPPUCCIO, La delega Cartabia in tema di valutazioni di professionalita del magistrato:
considerazioni a prima lettura, in Questione giustizia, 13 luglio 2022, p. 78.
208 Cfr. supra, nota n. 207.

79



tempo; a tale scopo, il legislatore ha dichiarato di volersi avvalere degli strumenti della
«razionalizzazione», della «semplificazione», della «trasparenza» e del «rigore»2%.

Va sottolineato che quanto prenderemo in analisi ¢ stato oggetto di un’attenta disamina da
parte della I Commissione permanente presso I’ANM nel biennio 2022-2023. La
commissione, presieduta da Emma Vittorio e coordinata da Ugo Scavuzzo e Rocco
Maruotti, si € caratterizzata sin da subito per la composizione molto variegata (in termini
di geografia giudiziaria e di funzioni svolte); cio ha generato accesi dibattiti, in ragione di
visioni spesso difformi e disomogenee.?'?. Nel documento redatto alla fine dei lavori,
intitolato Sul ddl “Riforma dell ordinamento giudiziario”. Osservazioni e valutazioni
dell’Associazione Nazionale Magistrati, ’ ANM ha trattato tutti gli ambiti di intervento
della Riforma: dall’accesso in magistratura alle valutazioni di professionalita,
dall’organizzazione degli Uffici della Procura alla composizione dei Consigli giudiziari e
del CSM.

Con riguardo, infine, allo schema di decreto legislativo attuativo della L. 71/2022, esso si
propone di disciplinare integralmente le valutazioni di professionalita dei magistrati. Piu
nel dettaglio, le disposizioni di cui ci interesseremo sono I’art. 2, che tocca composizione
e funzionamento dei Consigli giudiziari (incidendo sul d.Igs. 27 gennaio 2006, n. 25), e
I’art. 5, che disciplina in senso lato le valutazioni, il procedimento ed i relativi esiti
(modificando il d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160).

3.1. Isoggetti. La partecipazione degli avvocati alle delibere dei Consigli Giudiziari

209 Cfr. art. 1 co. 1 lett. b, L. 17 giugno 2022, n. 71.

210 Intervento di Emma Vittorio, Le valutazioni di professionalita nello studio condotto dalla | Commissione
dell‘ANM, in Le valutazioni di professionalita tra riforme e criticitd. Atti del Convegno in memoria di
Rosario Spina, Milano, 20 ottobre 2023, a cura del Centro Studi “Nino Abbate” (p. 68).
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L’esame della legge delega puo opportunamente incominciare dalla parte che attiene al
funzionamento dei Consigli giudiziari e, nello specifico, dal drastico ampliamento di
poteri che spetterebbe alla “componente laica” che li compone.

La disciplina attuale e contenuta nel d.lgs. 25/2006, ove art. 16 esclude categoricamente
gli avvocati e i professori universitari dai lavori del Consiglio giudiziario, laddove abbiano
ad oggetto la formulazione dei prescritti pareri in tema di valutazione sulla professionalita
dei magistrati ordinari. La norma?!! stabilisce, infatti, che «i componenti designati dal
consiglio regionale ed i componenti avvocati e professori universitari partecipano
esclusivamente alle discussioni e deliberazioni relative all'esercizio delle competenze
[...]» specificate; tra queste competenze rientra la «formulazione di pareri sulle tabelle
degli uffici giudicanti e [...] sui criteri per I'assegnazione degli affari e la sostituzione dei
giudici impediti»?'?, la formulazione di «pareri e proposte sull'organizzazione e il
funzionamento degli uffici del giudice di pace del distretto»?!3, nonché 1’esercizio della
«vigilanza sull'andamento degli uffici giudiziari del distretto»?!4, L’assetto attuale
riconosce quindi ai componenti laici un mero “diritto di tribuna”, potendo €ssi assistere ai
lavori senza mai dare alcun contributo in sede di discussione e approvazione delle
delibere.

Il legislatore delegante, mutando completamente rotta, ha previsto in un primo momento
la possibilita - per le categorie escluse - di «partecipare alle discussioni ed assistere alle
deliberazioni»?'. La proposta ha costituito un punto di rottura anche con il disegno di
legge AC 2681, che riconosceva alla componente laica il solo diritto di tribuna e, dunque,
una partecipazione molto pit passiva. E stata la Commissione Luciani a proporre di

emendare il testo originario in modo da rafforzare le garanzie dell’avvocatura, richiedendo

211 Art. 16, d.lgs. 27 gennaio 2006, n. 25.

212 Art. 15 co. 1 lett. a, d.Igs. 27 gennaio 2006, n. 25.
213 Art. 15 co. 1 lett. e, d.lgs. 27 gennaio 2006, n. 25
214 Art. 15 co. 1 lett. d, d.Igs. 27 gennaio 2006, n. 25
215 Art. 3 co. 1 lett. a, L. 17 giugno 2022, n. 71.
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che la partecipazione alle delibere consiliari fosse quantomeno caratterizzata dal
riconoscimento del pieno “diritto di parola”?!®, Nulla ha detto, invece, con riferimento al
“diritto di voto” dei membri laici, che continuavano ad essere esclusi dalla decisione
finale?’,

Il testo in questione e stato nuovamente emendato prima di passare al vaglio delle camere.
Queste, infatti, hanno approvato 1’inserimento nel testo di legge, oltre che della predetta
«facolta di partecipare alle discussioni e alle deliberazioni relative all’esercizio delle
competenze del Consiglio direttivo della Corte di cassazione e dei consigli giudiziari»,
della facolta - in capo alla componente degli avvocati - di «esprimere un voto unitario
sulla base del contenuto delle segnalazioni di fatti specifici, positivi o negativi, incidenti
sulla professionalita del magistrato in valutazione, nel caso in cui il Consiglio dell’ordine
degli avvocati abbia effettuato le predette valutazioni sul magistrato in valutazione»?'€,
Caratteristica principale di questa forma di ingerenza é I’“unitarieta del voto”, volta a
riflettere la posizione della classe forense genericamente intesa?'®; le conseguenze sono
chiare e legislativamente predeterminate??’: se una parte della componente “laica” del
Consiglio giudiziario si determinasse in senso contrario alla maggioranza, il Consiglio
dovrebbe provocare una nuova deliberazione sul punto da parte del Consiglio dell’ordine.
Va infine considerata un’ulteriore previsione del legislatore delegante, orientata al
medesimo scopo; per garantire all’ordine forense un lasso di tempo sufficiente a
determinarsi sull’esercizio della facolta di segnalazione, ha imposto al CSM la preventiva
comunicazione (in favore dei Consigli dell’ordine) degli estremi dei magistrati che nel
successivo anno solare sarebbero stati assoggettati alla valutazione quadriennale di

professionalita??.

216 Cfr. Relazione illustrativa della Commissione Luciani, p. 6 (parte 111.3).
217 Cfr. G. FERRI, op. cit., p. 60.

218 R, MAGI, D. CAPPUCCIO, op. cit., p. 79.

219 Cfr. supra, nota n. 218.

220 Cfr. supra, nota n. 218.

22L Art. 3 co. 1 lett. b, L. 17 giugno 2022, n. 71.
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Il CSM, che inizialmente aveva accolto la proposta di rendere la componente laica piu
attiva e partecipante, giovando il fatto alla trasparenza della procedura e delle decisioni,
una volta appreso il testo di legge lo censuro; cio, avendo espresso «forti perplessita,
tenuto conto che i membri laici continuano a svolgere, nel corso del mandato consiliare,
Iattivita forense nello stesso distretto del magistrato in valutazione»??2, Il Consiglio ha
quindi sostanzialmente ravvisato 1’“incompatibilita” dell’assetto proposto rispetto
all’ordinamento, ritenendo inopportuno il conferimento del diritto di voto ad una
componente con possibili interessi.

Anche I’ANM si e riservata di esprimere il proprio parere in relazione al disegno di legge
preso in analisi; ecco un estratto del parere reso nell’aprile 2022: «Avremmo avuto
bisogno di strumenti diversi per assicurare valutazioni di professionalita obiettive, snelle
ed efficaci, allargando le fonti di conoscenza, pur sempre nel rispetto delle prerogative di
indipendenza della giurisdizione, che potrebbero essere invece intaccate da una
espressione di voto, manifestata da chi esercita la professione forense nel medesimo
ufficio giudiziario del magistrato in valutazione. L’apporto prezioso dell’ Avvocatura non
si misura sul piano delle valutazioni di professionalita, ma nel confronto quotidiano
nell’esercizio della giurisdizione»??®, Questa incisiva presa di posizione ha posto in luce
due aspetti: la superfluita dell'attribuzione del potere deliberativo alla componente laica,
ed il rischio che tale conferimento di poteri possa "sporcare” il principio di indipendenza
(interna ed esterna) della magistratura, visto il pericolo di condizionamento dei magistrati
nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali. L’ ANM, infatti, ha posto in luce il rischio che
tale partecipazione «provocasse “un gravissimo vulnus all’indipendenza interna ed esterna
della magistratura™, stante il pericolo di condizionamento anche indiretto del singolo

magistrato nell’esercizio quotidiano della giurisdizione»??,

222 Cfr. G. FERRI, op. cit., p. 61.

23 1’ Anm contro la riforma dell ordinamento giudiziario e del Csm, in La magistratura, 20 aprile 2022.
224 C, VALORI, La partecipazione degli avvocati alle deliberazioni dei consigli giudiziari in materia di
valutazioni di professionalita dei magistrati, in Questione giustizia, vol. n. 2-3/2022, p. 106.

83



Puo essere sollevata un’ulteriore osservazione. Il citato art. 3 ha implicitamente previsto
la creazione di un “doppio binario” in relazione alla componente laica dei Consigli: agli
avvocati ha riconosciuto il diritto di partecipare alle discussioni consiliari, di assistere alle
relative deliberazioni, e (soprattutto) di esprimere un voto finalizzato alla valutazione di
professionalita dei magistrati, mentre ai professori universitari il diritto di voto non & mai
stato concesso. Vero e che la stessa attribuzione alla componente forense presenta forti
limiti: infatti, la facolta di esprimere il voto sussisterebbe solo quando il Consiglio
dell’ordine avesse effettuato «segnalazioni di fatti specifici, positivi o negativi, incidenti
sulla professionalita del magistrato in valutazione»?%. Per stabilire quando ricorrano i
presupposti richiesti dal legislatore va richiamato il d.lgs. 160/2006; il decreto, infatti,
menziona tra gli elementi di valutazione acquisiti dai Consigli giudiziari le «segnalazioni
[...] che si riferiscano a fatti specifici incidenti sulla professionalita, con particolare
riguardo alle situazioni eventuali concrete e oggettive di esercizio non indipendente della
funzione, e ai comportamenti che denotino evidente mancanza di equilibrio o di
preparazione giuridica»?%. Ancora una volta, dunque, a legittimare un esito negativo & la
carenza di un prerequisito essenziale per I’esercizio della funzione giurisdizionale.

Procedendo ad un’analisi dello schema di decreto legislativo attuativo della citata legge
delega, occorre prendere in considerazione 1’art. 2. La disposizione, oltre a far riferimento
a due nuove norme (gli artt. 11-bis e ter del d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160, che analizzeremo
infra), affronta il tema dell’attribuzione del diritto di voto unitario agli avvocati. A questo
proposito, I’art. 2 intende incidere su due disposizioni del d.lgs. 27 gennaio 2006, n. 25:
I’art. 8 (concernente il Consiglio direttivo della Corte di cassazione) e 1’art. 16 (inerente i
Consigli giudiziari). Con identico approccio, I’art. 2 dispone che i «componenti avvocati

e professori universitari, previo accesso alla documentazione necessaria, hanno la facolta

225 Cfr. supra, nota n. 224.
226 Art. 11 co. 4 lett. f, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.
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di partecipare alle discussioni e di assistere alle deliberazioni»??; stabilisce poi che se il
Consiglio (CNF o Consiglio dell'ordine degli avvocati) «nel segnalare fatti specifici ai
sensi dell’art. 11-bis, co. 1 lett. d) del d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160, ha deliberato che questi
devono comportare una valutazione di professionalita del magistrato positiva, non positiva
0 negativa, la componente degli avvocati esprime un voto unitario in senso conforme»?2,
Ove uno solo dei componenti avvocati intenda discostarsi dalla predetta indicazione, egli
dovra chiedere al Consiglio (direttivo o giudiziario) una sospensione della deliberazione
affinché il Consiglio (CNF o dell’ordine) dell’ordine possa adottare una nuova
determinazione. 1l Consiglio (direttivo o giudiziario) sospendera la deliberazione per un
periodo compreso tra dieci e trenta giorni e ne dara comunicazione al Consiglio (CNF o
dell’ordine). La componente degli avvocati esprime il proprio voto in conformita alla
nuova deliberazione del Consiglio (CNF o dell’ordine). Se questo non si pronuncia entro
il giorno antecedente la nuova seduta, si intende confermata la prima indicazione.

Con una recente delibera consiliare datata 13 marzo 2024 il CSM si e pronunciato sul
seguente schema di decreto legislativo. Un parere, nello specifico, si € incentrato sulle
valutazioni di professionalita, sulle modalita di partecipazione dei componenti laici alle
deliberazioni dei Consigli giudiziari e del Consiglio direttivo della corte di Cassazione, e
sulle modalita di segnalazione di eventuali criticita da parte dei componenti laici degli
organi di governo autonomo locali (in tema di valutazioni di professionalita). Una forte
contrarieta emerge in relazione al drastico ampliamento di poteri in capo agli avvocati;
nel parere, infatti, si legge: «continuando il membro laico a svolgere, nel corso del
mandato consiliare, 1’attivita forense nello stesso distretto del magistrato in valutazione,
la sua partecipazione al voto [potrebbe] tradursi in un fattore incidente sul sereno

svolgimento delle funzioni giudiziarie da parte di quest’ultimo, con il rischio ulteriore di

227 Art. 2 co. 1 lett. b e d, schema di d.Igs. attuativo della L. 71/2022.
228 Sj veda supra, nota n. 227.
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dar luogo all’ingresso di valutazioni soggettive ed influenzate dal ruolo di parte»??°. Nel
medesimo parere, il CSM si é altresi riservato di esprimere la rilevata «irragionevolezza
della mancata attribuzione di analoga facolta ai professori universitari»>%.

Volendo tirare le somme, il tema della partecipazione dell’avvocatura alle delibere dei
Consigli giudiziari in materia di valutazioni di professionalita presenta spunti di
riflessione sia positivi, che negativi. Partiamo da quelli positivi: avvocati e magistrati
agiscono - da posizioni e con strumenti distinti - nel comune intento di attuare nella
massima misura la tutela dei diritti dei consociati. L’attuale assetto di verifica della
professionalita, come gia si € visto, ha dato prova nel corso degli anni di essere
eccessivamente indulgente e permissivo, con esiti fin troppo spesso positivi: risulta un
sistema forse troppo “autoreferenziale”, creato dai magistrati per i magistrati, quasi ad
invocare un ritorno al corporativismo dell’ordine giudiziario. L’ingresso di una
componente esterna, ma non estranea — I’avvocatura — puo favorire lo scardinamento di
queste logiche di chiusura, creando altresi terreno fertile per lo scambio di conoscenze e
informazioni utili ai fini delle valutazioni.

Un ulteriore aspetto positivo attiene all’arricchimento delle fonti di conoscenza del
procedimento. Per abolire i presunti automatismi che governano il sistema delle
valutazioni occorre incrementare la documentazione sottoposta al vaglio dell’organo di
autogoverno: e inaccettabile che talune valutazioni continuino a basarsi esclusivamente su
provvedimenti estratti a campione e sui rapporti dei dirigenti d’ufficio; piuttosto, le
valutazioni devono plasmarsi su elementi quanto piu concreti e personali possibili.
Anche i lati negativi, a mio avviso, non sarebbero pochi. Per primo analizzeremo quello
che é stato percepito come “rischio” dalla stragrande maggioranza, e che anche I’occhio

meno attento 0 poco esperto potrebbe criticare: il timore che la partecipazione degli

229 Delibera CSM del 13 marzo 2024, contenente il parere sullo schema di decreto legislativo recante
attuazione della delega di cui alla L. 71/2022 in materia di ordinamento giudiziario.
230 Sj veda supra, nota n. 229.
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avvocati, portatori di interessi specifici (privati), dia il via a una lunga serie di indebite
strumentalizzazioni. L’avvocatura, dividendosi tra la partecipazione al servizio giustizia
e la tutela degli interessi privati, ove facesse prevalere questi ultimi condizionerebbe
pesantemente il libero esercizio delle funzioni giurisdizionali. Quanto detto, poi, € reso
ben piu grave dalla totale assenza di due tipologie di norme: quelle che predeterminino
legalmente i criteri di selezione degli avvocati e dei docenti che prendono parte ai Consigli
giudiziari, e quelle che sanciscano i casi di incompatibilita degli avvocati (laddove si
trovino in una posizione di potenziale conflitto col magistrato da valutare?.. In relazione
al primo punto, infatti, i membri laici ad oggi sono nominati dal Cnf (Consiglio Nazionale
Forense) e dal Cun (Consiglio Universitario Nazionale) su iniziativa dei presidi di facolta,
ma non esistono criteri legali universali: si decide caso per caso, dando origine a potenziali
discriminazioni.

Il nostro tentativo di dare ordine ad un settore delicato come quello delle valutazioni di
professionalita ha fatto emergere alcune importanti carenze che la legge delega presenta.
Nonostante cio, vanno comunque ribadite le potenzialita del dettato normativo presenta;

esse andrebbero pero implementate nel complesso, ai fini del rafforzamento del sistema.

3.2. Le modifiche al procedimento valutativo e ai parametri

L’art. 3 della legge delega ha proposto di semplificare alcuni aspetti del procedimento
valutativo, al fine di renderlo piu snello e meno ridondante. Segue una disamina delle
proposte piu impattanti.

La lett. 1) dell’articolo preso in analisi si € occupata di semplificare la procedura di
valutazione di professionalita con esito positivo; le proposte hanno toccato gli aspetti
procedurali che seguono. Il contenuto della relazione: la relazione del magistrato sul

lavoro svolto, fonte di conoscenza per il Consiglio giudiziario, dovrebbe contenere solo

231 Cfr. G. FERRI, op. cit., p. 63.
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«i dati conoscitivi sull'attivita giudiziaria svolta dal magistrato, anche [...] espletata con
finalita di mediazione e conciliazione, indispensabili alla valutazione di
professionalita»?®2, La motivazione semplificata dei pareri del Consiglio giudiziario e dei
provvedimenti del CSM: ove i due organi «ritengano di condividere, rispettivamente, il
rapporto positivo del capo dell’ufficio e il parere positivo del Consiglio giudiziario»??,
potrebbero limitarsi a richiamare tali documenti, essendo cio sufficiente ai fini della
valutazione. Seppur sottile, questa modifica incrementerebbe drasticamente i poteri e le
responsabilita dei capi degli uffici. Si e gia detto che, nella prassi, i Consigli fondano i
propri pareri principalmente sulla documentazione emessa dai dirigenti; tuttavia, sancire
con legge che quei rapporti costituiscono il “nuovo fulcro” della procedura valutativa ha
effetti di non poco conto, potenzialmente molto dannosi.

La Riforma ha sancito altresi la refluenza dei fatti accertati in via definitiva in sede di
giudizio disciplinare all’interno dei procedimenti di valutazione della professionalita
successivi all’accertamento; infatti, «anche se il fatto si colloca in un quadriennio
precedente» esso deve valutarsi, a condizione che «non sia gia stato considerato ai fini
della valutazione di professionalita relativa a quel quadriennio»?®*. Cio che la legge delega
richiede, dunque, é che i fatti — definitivamente accertati in sede disciplinare — siano
oggetto di esame anche nel procedimento di valutazione della professionalita, e che siano
considerati “rilevanti” dall’organo preposto alla valutazione. La norma analizzata sembra
non distinguere tra fatti commessi nell’esercizio delle funzioni e fatti commessi al di fuori
di esse; cio é coerente con I’idea di fondo che ogni fatto che generi illecito disciplinare
(funzionale o extra-funzionale) debba emergere nel procedimento di valutazione della

professionalita del magistrato. Generalmente, infatti, la commissione di un illecito

232 Art. 3 co. 1 lett. i, L. 17 giugno 2022, n. 71.
283 R. MAGI, D. CAPPUCCIO, op. cit., p. 80.
234 Cfr. supra, nota n. 233.
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disciplinare e indice sintomatico di carenza di equilibrio e, dunque, dell’assenza di un
prerequisito essenziale per ’esercizio delle funzioni?®,

La lett. I) contiene due ulteriori proposte di modifica alla disciplina delle valutazioni di
professionalita. Piu nel dettaglio, prevede «che a un secondo giudizio non positivo possa
non seguire una valutazione negativa, ma che in questo caso, in aggiunta agli effetti gia
previsti per il giudizio non positivo, conseguano ulteriori effetti negativi sulla
progressione economica nonché sul conferimento di funzioni di legittimita o di funzioni
semidirettive e direttive»; prevede poi che «nel caso di giudizio non positivo successivo
ad un primo giudizio negativo, possa non seguire la dispensa dal servizio, ma che in questo
caso, in aggiunta agli effetti gia previsti per il giudizio non positivo, conseguano ulteriori
effetti negativi sulla progressione economica e sul conferimento di funzioni di legittimita
o di funzioni semidirettive e direttive»?®. Quelli appena menzionati sarebbero
cambiamenti d‘impatto, poiché attenuerebbero la rigidita del sistema attuale nelle ipotesi
in cui un giudizio non positivo o negativo sia seguito da un secondo giudizio non positivo;
essi, infatti, permetterebbero di graduare con una certa flessibilita la risposta a quei deficit
di professionalita che, sebbene persistano nel tempo, non appaiono tanto radicali da
giustificare ’imposizione di misure estreme.

Spostiamo ora I’attenzione sui parametri che caratterizzano e condizionano i giudizi di
valutazione della professionalita. La legge delega, giudicando esaustiva la preesistente
classificazione, ha lasciato immutati i parametri del 2006; essi sono capacita, laboriosita,
diligenza ed impegno. Nonostante cio, € impossibile affermare che la legge non abbia
progettato di apportare alcuna modifica, anche in via mediata, ai parametri in questione.
L’art. 3 co. 1 lett. g), infatti, arricchisce il contenuto della delega, richiedendo al legislatore
di prevedere che nella valutazione di professionalita del magistrato il «Consiglio

giudiziario acquisisca le informazioni necessarie ad accertare la sussistenza di gravi

23 Sij veda il caso del parere negativo espresso da un Consiglio giudiziario riportato al par. 2.4.1.
2% Art. 3 co. 1 lett. I, L. 17 giugno 2022, n. 71.
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anomalie in relazione all’esito degli affari nelle fasi o nei gradi successivi del
procedimento, nonché, in ogni caso, che acquisisca, a campione, i provvedimenti relativi
all’esito degli affari trattati dal magistrato in valutazione nelle fasi o nei gradi successivi
del procedimento e del giudizio®’. L attribuzione di rilevanza alle “gravi anomalie” e alla
tenuta del provvedimento nei successivi gradi di giudizio inciderebbe, tra 1’altro, sul
parametro della capacita (oggi rapportato alla preparazione giuridica del magistrato e al
grado di aggiornamento, al possesso delle tecniche di argomentazione e di indagine, alla
conduzione dell’udienza e all’idoneita a utilizzare, dirigere e controllare l'apporto di
collaboratori ed ausiliari?®®), cosi condizionando il procedimento valutativo. Nel caso in
cui il legislatore dovesse effettivamente introdurre questo criterio di valutazione, egli
dovrebbe altresi considerare che la riforma di un provvedimento del magistrato € un
evento fisiologico del nostro sistema giurisdizionale e, dunque, non necessariamente una
grave anomalia nella condotta del magistrato in valutazione. Se poi tale riforma
dipendesse da una diversa valutazione del materiale istruttorio, o dalla diversa
interpretazione della legge applicabile, ci si troverebbe immersi in quell'area di
insindacabilita che é tutelata costituzionalmente dal principio di soggezione del giudice
alla sola legge. La grave anomalia andrebbe ricondotta, dunque, ai soli casi di negligenza
inescusabile e di ignoranza tali da causare gravi violazioni di legge, travisamento di fatti
o I’emissione di provvedimenti privi di motivazione; tutti casi, questi, oggi riconducibili
al procedimento disciplinare? (e che dunque possono confluire, a discrezione dell’organo
incaricato, tra le fonti di conoscenza del procedimento disciplinare).

Oltre al parametro della capacita, la riforma sembra voler incidere pure su quello della
laboriosita. La disciplina attuale, come gia si € detto, rapporta la laboriosita alla

produttivita, ai tempi di smaltimento del lavoro e all’eventuale attivita di collaborazione

37 Art. 3 co. 1 lett. g, L. 17 giugno 2022, n. 71.
238 Art. 11 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
23 Cfr. G. FERRI, op. cit., p. 67.
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svolta all’interno dell’ufficio, «tenuto conto anche degli standard di rendimento
individuati dal CSM». Obiettivo della riforma sarebbe quello di introdurre un ulteriore
criterio di valutazione della laboriosita, consistente nel «rispetto da parte del magistrato
di quanto indicato nei programmi annuali di gestione»?°. | programmi sono disciplinati
dall’art. 37 d.l. 6 luglio 2011, n. 98%*!: essi vengono redatti dai capi degli uffici giudiziari
entro il 31 gennaio di ogni anno, e contengono un programma quanto piu completo
possibile per la gestione dei procedimenti pendenti nel settore civile, penale, tributario e
amministrativo. E possibile sollevare una prima osservazione. Ove la laboriosita
dipendesse - tra I’altro - dal rispetto dei menzionati programmi annuali, si finirebbe per
valutare la professionalita del singolo magistrato sulla base di un documento che riguarda
I’ufficio giudiziario nel suo complesso; inoltre, 1’esasperata valorizzazione della
performance in termini di «contenimento dei tempi di erogazione del servizio giustizia»?#?
potrebbe rivelarsi controproducente, abbassando 1’asticella degli standard qualitativi e
ponendo condizionamenti al libero esercizio delle funzioni dei magistrati, timorosi di
ricevere valutazioni sfavorevoli.

Quanto si e detto in relazione ai mutamenti dei parametri di valutazione non mira ad
indebolire 1’“etica della responsabilita” e la connessa valorizzazione del rispetto di
modelli organizzativi degli uffici, ma solo a ribadire che I’affare giudiziario non ¢ mai
riducibile ad un semplice numero; lo smaltimento del carico arretrato, ove risolto con
fretta e superficialita, rischia di non ponderare adeguatamente i diritti e gli interessi dei
soggetti coinvolti. | termini in cui € formulata la presente normativa potrebbero creare un
assetto competitivo all’interno degli uffici (relativamente ai tempi di definizione dei
processi), con potenziali effetti indesiderati. Allo stesso modo, non deve sottovalutarsi la

portata del concetto di “grave anomalia”, inteso come indicatore negativo della

240 Art. 3 co. 1 lett. d, L. 17 giugno 2022, n. 71.
241 Convertito nella L. 15 luglio 2011 n. 111.
242 G. FERRI, op. cit., p. 69.
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professionalita: oltre a creare una sovrapposizione tra procedimento di valutazione della
professionalita e procedimento disciplinare, tale parametro deve ancora trovare una piena
legittimazione costituzionale. Per una maggiore chiarezza normativa, inoltre, andrebbe
specificato dal legislatore il parametro da adottare per 1’individuazione delle anomalie:
qualitativo, quantitativo (in termini di percentuale) o misto. Illuminante in tal senso la
soluzione proposta dal magistrato Marcello Basilico, ex componente del Consiglio
giudiziario presso la Corte d’appello di Genova; alla domanda su quali criteri adottare per
individuare le “gravi anomalie” (ove il legislatore perseverasse in una simile disciplina),
egli ha proposto di osservare «un criterio misto, nel quale [...] giochino un peso
fondamentale due elementi: il numero, rilevante, degli scostamenti dell’attivita in
valutazione rispetto al suo esito finale e 1’assenza di motivazioni che giustifichino, sul
piano giuridico, le soluzioni eccentriche adottate dal magistrato interessato»?*. 1l tema
delle “gravi anomalie” sara ulteriormente analizzato con riferimento al fascicolo della
performance.

Con riferimento allo schema di decreto legislativo attuativo della suddetta legge, 1’art. 5
si occupa del procedimento di valutazione della professionalita; nello specifico, esso
sancisce 1’introduzione dell’art. 11-bis nel d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160, disposizione che
non fa che confermare quanto detto finora in termini di fonti di conoscenza e motivazione

semplificata.

3.3. I possibili esiti e la nuova «pagella»

243 Questionario di “Facciamo Presto!” (ANM), ove M. Basilico faceva parte del Collegio Giudicante n. 2
(Distretti: Firenze, Genova, Perugia, Roma), p. 8. Disponibile al seguente link:
https://www.associazionemagistrati.it/allegati/marcello-basilico.pdf.
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La riforma Cartabia auspica che il procedimento di valutazione della professionalita
continui a concludersi con i seguenti esiti: “positivo”, “non positivo” e “negativo”. Una
novita di rilievo tocca i giudizi positivi. Infatti, ai sensi dell’art. 3 ¢. 1 lett. ¢) della legge
delega essi andrebbero articolati, «secondo criteri predeterminati, nelle seguenti ulteriori
valutazioni: “discreto”, “buono” o “ottimo” con riferimento alle capacita del magistrato
di organizzare il proprio lavoro»; voci autorevoli parlano della nascita di una “pagella”
sulla capacita organizzativa del magistrato. Tale pagella sembra essere confermata dallo
schema del decreto legislativo attuativo, il cui art. 5 suggerisce 1’introduzione nel d.lgs. 5
aprile 2006, n. 160 di un art. 11-ter. Tale disposizione, al nuovo co. 2, ribadisce la
tripartizione del giudizio positivo.

Un primo dubbio sorge sulla titolarita del nuovo potere di valutazione. La titolarita spetta
al Consiglio giudiziario in termini analoghi ai poteri gia esistenti, o sussiste una maggiore
discrezionalita del dirigente dell’ufficio, che & sicuramente piu a contatto con il magistrato
interessato? Ove si seguisse questa seconda via, come potrebbe arginarsi il rischio
dell’instaurazione di meccanismi di sudditanza psicologica e di condizionamento tra
magistrati e dirigenti? Il legislatore non si € mai espresso al riguardo, ma trattandosi di
un’attivita particolarmente sensibile sembrano opportune alcune chiarificazioni. E chiaro
poi il ruolo d’indirizzo che dovrebbe giocare il CSM con la propria normazione
secondaria, fondamentale per evitare I’implicita legittimazione di pratiche che ledano il
principio della soggezione del giudice soltanto alla legge.

Un altro rischio insito nella “pagella” ¢ quello di discriminare i magistrati sulla base di
una graduatoria che li distingua in «ottimi, buoni o solo discreti organizzatori,
impregnando il procedimento di valutazione della professionalita di profili selettivi e
comparativi del tutto estranei all’istituto»?**. Questa nuova configurazione del giudizio di
valutazione lo caratterizza di un forte “soggettivismo”, equiparando le opinioni espresse

da diversi Consigli giudiziari nei confronti di magistrati con funzioni diverse e

24 G. FERRI, op. cit., p. 70.
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tendenzialmente non comparabili. 1l rischio sarebbe quello di macchiare il procedimento
di valutazione con una forte disparita di trattamento; infatti, «in difetto di elementi utili a
realizzare una confronto efficace tra territori, funzioni o profili del tutto differenti, la
prospettiva di una graduatoria tra magistrati ottimi, buoni o solo discreti organizzatori
potrebbe caricare la valutazione periodica di professionalita di una valenza pericolosa
sotto il profilo delle aspettative dei singoli, una valenza alla quale 1’eventuale opera di
livellamento della classificazione, compiuta su base nazionale, potrebbe sopperire solo
per approssimazione e con risultati a loro volta criticabili in senso corporativo»?*®,

Tirando le somme sembrano prevalere gli aspetti negativi su quelli positivi di una simile
innovazione. Vi é chi ritiene, comunque, che I’introduzione della pagella rappresenterebbe
un passo ulteriore verso 1’abolizione di tutti quegli automatismi che attualmente reggono
le valutazioni di professionalita dei magistrati; tuttavia, allo stato attuale la riforma rischia
solo di aggravare il giudizio periodico quadriennale, in contrasto con I’annunciato intento

dei proponenti di semplificare la procedura.

3.4. L’istituzione del fascicolo della performance. Un confronto con il fascicolo

personale del magistrato

L’art. 3 c. 1 lett. h) delega il legislatore ad istituire il “fascicolo della performance”. La
norma impone sia di tener distinto il fascicolo dall’attuale “fascicolo personale del
magistrato”, sia di raccordare le relative discipline?*®. Segue una breve disamina delle due

tipologie, finalizzata a distinguere il contenuto e la portata dei due fascicoli.

25 M. BASILICO, Le funzioni dei Consigli giudiziari dopo la riforma Cartabia, in Giustizia insieme, 11
luglio 2022, § 3.
246 Art. 3 co. 1 lett. h, L. 17 giugno 2022, n. 71.
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Il fascicolo personale del magistrato é stato in gran parte disciplinato dalla circolare CSM
n. 4718 del 27 febbraio 2009%’. Tale circolare si apriva specificando la funzione
fondamentale dei fascicoli personali, e cioé «garantire al CSM la migliore conoscenza
possibile dei magistrati in ordine ai quali deve assumere le proprie deliberazioni, nel
rispetto delle esigenze di tutela degli interessati. [...] assicurando all’organo procedente la
conoscenza di tutti gli elementi utili ai fini della decisione e all’interessato il diritto di
conoscere gli stessi e di interloquire sulla loro disponibilita da parte dell’autorita
deliberante, si fornisce il presupposto fondamentale per ’attuazione [...] dei principi di
buona amministrazione, imparzialita e parita di trattamento»2*8, La stessa disposizione
precisava le procedure ove fossero utilizzabili gli atti contenuti nei fascicoli personali:
«qguelle aventi ad oggetto le valutazioni di professionalita, i tramutamenti, il conferimento
di funzioni, comprese quelle di legittimita, il conferimento di incarichi direttivi e
semidirettivi, nonché qualunque altro atto o provvedimento [..] solo qualora la
valutazione sia prevista da specifiche disposizioni di legge o di circolare»?. L’art. 2
sanciva un altro aspetto fondamentale: «per consentire che tutti gli organi ed i soggetti
competenti ad esprimere valutazioni sull’attivita del magistrato nell’ambito delle
procedure individuate [...] per ciascun magistrato sono presenti tre fascicoli personali di
identico contenuto: uno presso il CSM, uno presso 1’organo competente ad esprimere il
parere (il Consiglio direttivo della Corte di cassazione, ovvero il Consiglio giudiziario del
distretto di appartenenza), ed uno presso I’ufficio di assegnazione organica»?>°. Infine, gli
artt. 5 e 6 elencavano tassativamente gli atti da inserire nel fascicolo personale. La prima
disposizione citata menzionava gli atti da inserire e conservare direttamente a cura della

Segreteria; tra di essi: i provvedimenti sullo stato giuridico ed economico dei magistrati,

27Denominata Circolare sulla tenuta dei fascicoli personali dei magistrati, su delibera del 19 febbraio 2009
e succ. mod. al 23 ottobre 2013.

248 Art. 1, circ. CSM n. 4718/2009.

249 Cfr. supra, nota n. 248.

20 Art. 2, circ. CSM n. 4718/2009.
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le decisioni giudiziarie (anche disciplinari) che incidono o possono incidere sullo stato
giuridico ed economico, i pareri che esprimano valutazioni sulla professionalita del
magistrato o sull’idoneita al mutamento di funzioni o sull’attitudine all’esercizio di
funzioni direttive e semidirettive, gli attestati di partecipazione agli incontri di studio e ai
corsi organizzati dal CSM o dalla scuola di magistratura, ed infine “alcune” delibere
consiliari utili a valutare I’attivita del magistrato nella sua qualita di dirigente di un ufficio
giudiziario®!. L art. 6 completava la norma appena citata, indicando gli atti da inserire
previa delibera dell’Assemblea plenaria; tra questi, rilevano particolarmente le
«deliberazioni consiliari diverse da quelle di cui all’art. 5 [...] e gli atti dei relativi
procedimenti, sempre che questi ultimi siano stati definiti ed abbiano riguardato fatti o
comportamenti, relativi al magistrato, rilevanti alla luce di parametri di valutazione
previsti nella normativa primaria e secondaria in tema di valutazioni di professionalita,
trasferimenti e conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi»?®2,

Il testo della circolare fa trasparire I’intrinseca utilita dei documenti del fascicolo
personale rispetto all’esperimento delle valutazioni professionali; Si pensi ai pareri che
esprimono valutazioni sulla professionalita del magistrato, alle delibere utili a valutare
I’attivita del magistrato dirigente, e alle ispezioni e inchieste amministrative svolte
dall’Ispettorato generale del Ministero della giustizia su fatti 0 comportamenti rilevanti ai
fini delle valutazioni. Proprio per questo motivo, il legislatore tiene a specificare
I’essenzialita di un raccordo tra la disciplina appena menzionata, e quella dell’auspicato
nuovo fascicolo.

Procediamo ora ad analizzare il contenuto della proposta del legislatore. L’idea ¢ quella
di introdurre un “fascicolo della performance” al cui interno depositare, «per ogni anno di
attivita, i dati statistici e la documentazione necessari per valutare il complesso dell'attivita

svolta, compresa quella cautelare, sotto il profilo sia quantitativo che qualitativo, la

251 Cfr. art. 5, circ. CSM n. 4718/2009.
252 Art. 6, circ. CSM n. 4718/2009.
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tempestivita nell'adozione dei provvedimenti, la sussistenza di caratteri di grave anomalia
in relazione all'esito degli atti e dei provvedimenti nelle fasi o nei gradi successivi del
procedimento e del giudizio, nonché ogni altro elemento richiesto ai fini della
valutazione»?®3, Tale fascicolo dovrebbe rilevare non solo ai fini delle valutazioni di
professionalita, ma anche in relazione a quelle per le attitudini per il conferimento degli
incarichi direttivi e semi-direttivi.

Confrontando i due tipi di fascicolo emerge subito un primo elemento e cioe che, ove
istituito, il fascicolo della performance avrebbe un unico scopo: raccogliere elementi
predeterminati al fine di compiere una valutazione professionale dei magistrati. Secondo
la prospettata innovazione, dunque, la performance del magistrato condizionerebbe di
molto Desito della valutazione svolta nei suoi confronti; il rischio € che cosi facendo si
ancori la professionalita del magistrato (e la relativa verifica) «agli aspetti quantitativi del
lavoro giudiziario, con accentuazione della possibilita per i dirigenti di pretenderli e il
disciplinare sullo sfondo»?>,

La generalita dei consociati tende a collegare la credibilita e 1’efficacia della giurisdizione
- come pure la professionalita dei singoli magistrati - alla capacita del sistema di rendere
giustizia; indicatori di questa capacita sono i modi e i tempi della “risposta
giurisdizionale”. Il legislatore, volendo rendere piu efficace il sistema delle valutazioni di
professionalita (anche nell’ottica degli obiettivi stabiliti dal PNRR), ha quindi pensato di
accentuare la richiesta di produttivita dei magistrati e di esaltare le prerogative
organizzative attribuite ai capi degli uffici.

Un problema di spessore attiene alla mancata specificazione di quali siano le “capacita
organizzative” richieste al magistrato ai fini della valutazione della performance; il rischio
corso e che tale concetto possa «fatalmente tradursi, nella prassi, soltanto nella valutazione

della maggiore o minore capacita di definizione dei procedimenti, senza alcuna

23 CIVITELLI O., La giustizia e la performance, in Questione giustizia, vol. n. 2-3/2022, p. 88.
254 Cfr. supra, nota n. 253.
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considerazione qualitativa del lavoro giudiziario»?*°. In un simile contesto ci si chiede poi
come dovrebbero svolgere le proprie funzioni serenamente i magistrati, per evitare
elementi di condizionamento e meccanismi di controllo nei confronti dei propri
“superiori”? Tali elementi, contrari al principio costituzionale di soggezione del giudice
soltanto alla legge®®, determinerebbero una vera e propria regressione normativa: si
vanificherebbero, infatti, i progressi — se cosi li possiamo definire — verificatisi dalle leggi
Breganze e Breganzone in poi (tra cui I’abbattimento della carriera e 1’adozione di
meccanismi di valutazione della professionalita non selettivi). Un ulteriore elemento
problematico, in parte gia affrontato, attiene alla valutazione dei «caratteri di grave
anomalia in relazione all'esito degli atti e dei provvedimenti nelle fasi o nei gradi
successivi del procedimento e del giudizio»®’. E chiara ’intenzione del legislatore di
irrobustire il giudizio connesso al parametro della capacita, ma occorrono alcuni
chiarimenti. Infatti, dalla lettera della norma emerge la volonta del legislatore di introdurre
una sorta di «vaglio sulla conformita del lavoro del magistrato, nel suo sviluppo tra le
diverse fasi e i diversi gradi»®®®; se cosi fosse, tuttavia, ci si porrebbe in contrasto con
I’essenza del nostro sistema giurisdizionale, dotato di appositi rimedi processuali per
garantire margini di evoluzione e variabilita del contenuto dei provvedimenti. La norma
va intesa, piuttosto, nel senso di valutare negativamente solo le “gravi anomalie” in
relazione all’esito degli affari nelle fasi o nei gradi successivi del procedimento. Questo
perché vige il concreto interesse dei consociati a che un qualsiasi comportamento grave e
anomalo di un magistrato assuma rilievo durante il procedimento di valutazione della sua
professionalita, in «un’ottica non punitiva, ma di recupero»®®°. Ove si interpretasse la

norma nel modo appena inteso, dovrebbe rilevarsi come il legislatore non abbia innovato

25 Cfr. supra, nota n. 253.

256 Ex art. 101 Cost.

257 Cfr. supra, nota n. 253.

2%8 Q. CIVITELLI, op. cit., p. 88.
29 Q. CIVITELLI, op. cit., p. 89.
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granché. Infatti, la piu volte citata circolare n. 20691/2007 del CSM - nel definire i criteri
che devono essere verificati per valutare il parametro della capacita - aveva inserito
«I’esito, nelle successive fasi e nei gradi del procedimento, dei provvedimenti giudiziari
emessi o richiesti, da valutarsi ove presentino caratteri di "significativa anomalia”»?%,
"Gravi” e "significative” sono gli aggettivi che diversamente definiscono le anomalie che
devono essere valutate; ci si interroga, dunque, sul perché il legislatore abbia voluto
aggravare il criterio e di restringere 1’ambito di applicazione della norma.

L’istituzione di un fascicolo della performance, nonostante 1’innegabile potenziale,
continua a mostrare piu lati negativi che positivi. L’idea di rendere piu effettiva la
valutazione di professionalita, monitorando costantemente 1’attivita provvedimentale e la
capacita organizzativa del magistrato, si intreccia con i rischi che derivano da un tale
irrobustimento dei controlli dirigenziali. La disciplina di cui alla L. 71/2022, oltre ad
apparire incompleta, sembra non garantire sufficientemente I’indipendenza della
magistratura (specie I’indipendenza interna); Si aggiunga che 1’assetto ordinamentale
diverrebbe sempre piu di tipo “amministrativo”, reintroducendosi gerarchie e schemi che
lo stesso legislatore in passato ha lottato per smantellare.

Dalla nostra analisi € emersa la necessita che la presente disciplina venga implementata
nel suo complesso; cio, al fine di soddisfare il rispetto dei principi costituzionali che
tutelano 1’ordine giudiziario, € conseguire un pieno, efficace e pregnante vaglio della
professionalita dei magistrati, senza automatismi. Il fascicolo della professionalita puo
essere uno strumento di supporto agli organi che procedono alla valutazione, a condizione
pero che non passi mai in secondo piano I’interesse di ciascun magistrato al sereno e libero

esercizio delle proprie funzioni giurisdizionali.

4. Le criticita del progetto di riforma

260 Art. 2 Capo V, circ. CSM n. 20691/2007.
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Nei paragrafi precedenti abbiamo analizzato le caratteristiche ed il funzionamento
dell’attuale sistema di valutazione della professionalita dei magistrati, congiuntamente
alle modifiche prospettate dalla L. 71/2022 e dallo schema di decreto legislativo attuativo.
Leitmotiv di ogni considerazione ¢ stato 1’assunto che le valutazioni di professionalita, per
operare una verifica effettiva, «devono poter dare atto, in concreto e in modo fedele, della
realta del lavoro svolto dal magistrato nelle condizioni di lavoro e nel contesto territoriale
in cui opera»?®!. Si & intuito come tale opera non sia di facile riuscita. Questo perché gli
elementi da considerare ai fini della valutazione devono essere sia sufficientemente
oggettivi da non ledere I’area di assoluta insindacabilita strettamente connessa al principio
costituzionale di soggezione del giudice soltanto alla legge, sia sufficientemente soggettivi
da cogliere le sfide affrontate, la capacita e I’impegno mostrati, nonché il tipo di contesto
in cui quello specifico magistrato ha operato.

Una delle prime criticita rilevate nella nostra disamina coincide con 1’attribuzione del
diritto di voto unitario alla componente forense dei Consigli giudiziari. A partire dai pareri
nettamente contrari emessi dal CSM e dall’ANM abbiamo rilevato come il corpo della
magistratura fatichi ad accettare 1’idea di un’avvocatura cosi attivamente coinvolta nei
procedimenti di valutazione dei magistrati. Il problema non nasce dall’assenza di
reciprocita nelle valutazioni (non sono previste infatti simili valutazioni per gli avvocati,
su cui i magistrati potrebbero potenzialmente influire), ma sul pericolo che I’avvocatura
possa influenzare indebitamente le valutazioni con i propri interessi.

Un’ulteriore problematica deriva dalla possibile introduzione nell’ordinamento di un
sistema di valutazione della professionalita basato sulla performance. Si € gia rilevato che,
nel caso, sarebbe auspicabile una sua interpretazione in termini non meramente
quantitativi e di risultato; il sistema dovrebbe dare sufficiente peso al “contorno”:

condizioni lavorative del magistrato, strumenti a sua disposizione, soggetti ausiliari, ed

%1 Q. CIVITELLI, op. cit., p. 90.
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altre condizioni eccezionali che possano rendere I’incarico meno agevole (Si pensi al
magistrato in prima nomina).

Per “buona performance” deve intendersi quella del magistrato che, in proporzione agli
strumenti offerti, riesca ad essere all’altezza dei tempi e delle esigenze di tutela dei
consociati, offrendo giustizia in modo trasparente e stimolando una piena fiducia nelle
istituzioni. Cio non toglie che pure il tema dell’organizzazione del lavoro giudiziario
costituisca una parte significativa della professionalita: coerentemente con gli attuali
parametri, dunque, i magistrati devono continuare a coltivare tale aspetto (evitando di
collegarlo al mero smaltimento degli affari), avendo cio ricadute positive sia per il
servizio, che per le condizioni di lavoro.

Osservando da vicino la riforma, tuttavia, e parso come il legislatore abbia pensato di
introdurre nuovi strumenti — la pagella ed il fascicolo della performance — senza investire
adeguatamente sul rafforzamento dell’indipendenza della magistratura. Cio, rischia di
risolvere alcuni problemi, come la scarsa effettivita delle valutazioni, ma di far riviverne
altri (si pensi al principio di selezione negli uffici giudiziari e alle conseguenze di
gerarchie troppo rigide).

Come nota positiva possiamo affermare che la Riforma abbia costituito I’occasione per

rilanciare una «cultura condivisa dell’organizzazione»?%

, cioé quella che involge il
complesso di scelte di “assetto” nella trattazione degli affari. Un ruolo determinante in tal
senso spetta innegabilmente ai dirigenti degli uffici, i quali hanno sempre una visione
complessiva degli affari di loro competenza; la diffusione di una simile cultura tra i capi
degli uffici, dunque, pu0 essere determinante per il corretto funzionamento del sistema.
Cio detto, I’organizzazione del lavoro rimane pure patrimonio del singolo magistrato, in
guanto connessa inscindibilmente al merito del lavoro giudiziario svolto: per questo
motivo € necessario che il legislatore non confonda mai i due piani, rispettando

I’autonomia e 1’indipendenza che la Costituzione riconosce ad ogni magistrato. In realta,

22 Q. CIVITELLI, op. cit., p. 91.
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la questione che concerne la riferibilita dei suddetti principi all’attivita giurisdizionale o
anche all’organizzazione da parte del magistrato del suo lavoro rimane aperta, e continua
a generare non pochi problemi. E un dato di fatto che in ogni organizzazione le attivita dei
vari componenti necessitino sempre di un coordinamento, per evitare che ciascuno agisca
senza considerare 1’operato altrui. Un punto essenziale che il legislatore deve considerare,
dunque, riguarda il necessario equilibrio tra autonomia, indipendenza ed efficienza

complessiva di un sistema che si deve fondare sul coordinamento.

5. Un’indagine sulle valutazioni di professionalita attraverso le voci di magistrati e

avvocati

Quanto detto finora ha costituito la parte “statica” della nostra disamina sulle valutazioni
di professionalita. A partire dal dato normativo abbiamo tracciato analiticamente i
contorni dell’attuale sistema di valutazione, sottolineandone pregi e criticita; lo stesso
approccio e stato utilizzato per la normativa non piu in vigore e per la proposta di riforma
contenuta nella L. 71/2022. Tuttavia, ritenendo insoddisfatto un obiettivo di fondo della
mia tesi, e cio¢ quello di compiere un’analisi dell’ordinamento giudiziario che fosse
concreta e calata nel contesto, ho fatto un passo ulteriore.

Il presente paragrafo raccoglie alcune interviste che ho svolto personalmente, aventi come
interlocutori alcuni appartenenti al mondo del diritto: un magistrato, due magistrati
componenti dei consigli giudiziari ed un avvocato, presidente di un consiglio dell’ordine
forense per il quadriennio 2023-2026. La scelta e ricaduta su tali soggetti in ragione della
loro coessenzialita rispetto al procedimento di valutazione della professionalita: il
magistrato, centro d’imputazione e destinatario del giudizio; il consigliere giudiziario
togato, il cui voto fonda il parere (non vincolante per il CSM) su cui si basa la futura

valutazione di professionalita; ed infine il presidente di un consiglio locale dell’ordine
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degli avvocati, per sondare gli spazi attualmente concessi alla componente forense dei
Consigli giudiziari e raccogliere un’opinione — di parte — sulla possibile attribuzione di un
diritto di voto.

Le domande verteranno sui temi piu disparati, ma indagheranno principalmente:
I’efficienza dell’attuale sistema di valutazione dei magistrati ed i relativi ostacoli, I'utilita
del fascicolo della performance e della «pagella» dei magistrati, e la citata opportunita di
attribuire un diritto di voto unitario alla componente forense dei Consigli giudiziari.
Proprio su quest’ultimo tema si “scontreranno” opinioni di opposta provenienza: della
magistratura e dell’avvocatura.

Per questioni di praticita e a tutela dell’anonimato appelleremo il magistrato, i magistrati
componenti dei consigli giudiziari e I’avvocato intervistato, rispettivamente, interlocutore
1,2,3e4.

L’art. 3 della l. delega n. 71/2022 propone modifiche al “sistema di funzionamento del
Consiglio giudiziario e delle valutazioni di professionalita”. Osservando la norma
emerge la prima proposta dal legislatore: attribuire un diritto di voto unitario alla
componente di avvocati di ciascun Consiglio giudiziario. Avendo pure riguardo alle
attuali modalita di funzionamento dei Consigli giudiziari, & giusto secondo lei che gli
avvocati partecipino cosi attivamente al procedimento di valutazione dei magistrati?
Quali crede che potrebbero essere i principali effetti di tale partecipazione? Secondo la
sua personale opinione, prevarrebbe la logica dello scambio di conoscenze e
dell’arricchimento delle fonti di conoscenza del procedimento di valutazione, o quella

dell’indebita influenza da parte della categoria degli avvocati?
Interlocutore 1:

«A mio parere i rischi sono peggiori dei vantaggi. Ti faccio un esempio personale: io sono

ritenuto un magistrato severo, piu severo rispetto ai miei colleghi. I miei “clienti” possono

103



considerarsi sfortunati ove ritengano di aver subito un trattamento peggiore rispetto a
quello che quello che avrebbero ricevuto se esaminati da altri miei colleghi piu “buoni”.
Ebbene, i loro difensori che si vedano respingere da me le proprie istanze potrebbero
essere indotti ad esprimere giudizi negativi sul mio conto; cio potrebbe in astratto indurmi
a prendere decisioni meno severe per avere vantaggi personali sulla mia carriera, il tutto
in evidente contrasto con la mia indipendenza. Oggi io posso permettermi di essere severo
nell’applicazione della legge in quanto consapevole di essere indipendente e di dover

rispondere solo alla mia coscienza».

Interlocutore 2:

«Nel Cg di Firenze abbiamo deciso che da regolamento 1’ Avvocatura non partecipi alle
pratiche c.d. “di distretto”, comprensive delle valutazioni di professionalita. In altri
Consigli Giudiziari gli avvocati hanno invece il diritto di tribuna, cioe partecipano ma non
possono votare.

In linea di principio non sono contraria ad una partecipazione degli Avvocati al
procedimento di valutazione dei magistrati, ma ritengo che dovrebbe essere regolamentata
nel senso che 1’Avvocato che partecipi al Consiglio Giudiziario per tutta la durata del
mandato non possa esercitare nel distretto (cosi come succede per i professionisti eletti al
CSM). Infatti, per i componenti laici del CG non e prevista alcuna forma di incompatibilita
per D’esercizio della professione forense e quindi, ove il membro laico dell’avvocatura
continuasse ad esercitare la professione legale nello stesso distretto del magistrato da
valutare, sarebbe di tutta evidenza il rischio (specie nei piccoli distretti) che il singolo
magistrato possa essere soggetto a condizionamenti esterni, anche solo a causa di un
provvedimento o un’inchiesta “non graditi”, ledendone 1’indipendenza.

Ritengo inopportuno che un Avvocato prenda parte a processi che si svolgono davanti a
magistrati che puo valutare. Del resto, gia tutti i Consigli dell’Ordine possono intervenire

nelle valutazioni di professionalita, poiché in tutti i regolamenti dei CG (compreso quello
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Toscano) ogni anno il Presidente del Consiglio Giudiziario comunica ai Presidenti dei
Consigli dell’Ordine i nominativi dei magistrati che nel corso dell’anno saranno soggetti
a valutazione di professionalita, per consentire al Presidente di ciascun ordine di
trasmettere le segnalazioni ex art. 11 co. 4 lettera f) d.lgs. 160/2006. Non vi € memoria,
purtroppo, di simili segnalazioni, segno che i Consigli dell’Ordine su tale punto non si
sono attivati.

Da ultimo, il dubbio sulla partecipazione tout court senza disciplina apposita degli
avvocati si fa piu forte per assenza di reciprocita (i magistrati non partecipano in alcun

modo negli organismi forensi che si occupano di selezione, formazione o valutazione).

Interlocutore 3:

«Nel rispondere alla domanda premetterei che dare un giudizio su una legge non significa
tanto dire se la stessa sia ‘giusta’, quanto verificare la sua conformita ai principi generali
di matrice costituzionale e se si presti 0 meno ad interpretazioni coerenti con detti principi.
Nello specifico, al di la di quello che puo essere il rischio di uno sbocco patologico insito
in ogni sistema, sicuramente la questione che mi pongo a livello di principi & la mancata
previsione di una forma di incompatibilita degli avvocati che partecipano ai Consigli
Giudiziari rispetto allo svolgimento dell’attivita giudiziaria con 1 medesimi magistrati

oggetto delle valutazioni, cosi come invece avviene per i componenti laici del CSM».

Interlocutore 4:

«La risposta alla domanda concernente 1’opportunita della partecipazione della
componente forense al procedimento di valutazione dei magistrati nell’ambito del
Consiglio giudiziario &, senza dubbio, affermativa.

Innanzitutto voglio precisare che la partecipazione degli Avvocati nei Consigli giudiziari
con diritto di voto sulle carriere dei Magistrati non e una forzatura istituzionale, in quanto

sul punto la Riforma Cartabia, proprio al fine di evitare ogni forma di condizionamento e
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nell’ambito di un voluto equilibrio tra magistratura e avvocatura, ha previsto ['unitarieta
e, quindi, I'unanimita del voto espresso dagli Avvocati facenti parte del Consiglio
giudiziario ¢ su mandato del Consiglio dell’Ordine degli Avvocati da cui provengono, in
modo da spersonalizzare il giudizio ed escludere ogni ragionevole possibilita di voto
condizionato da eventuali rapporti e/o contrasti tra I’ Avvocato e il Magistrato da valutare.
In altre parole, non é ravvisabile alcun pericolo per I’indipendenza e 1’autonomia dei
Magistrati, tenuto conto, tra 1’altro, che gli Ordini degli Avvocati svolgono un ruolo
istituzionale, sono enti esponenziali della categoria e le decisioni, adottate dai Consiglio,
sono prese collegialmente in adunanza, con la conseguenza che le delibere prese sono
ispirate a criteri di obiettivita ¢ non condizionate da eventuali rapporti intrattenuti “uti
singulus” da un componente del Consiglio, ma basate esclusivamente su fatti specifici e
verificati adeguatamente.

Vero &, invece, che la diretta attribuzione del diritto di voto agli Avvocati consentira una
valutazione piu attenta e una ponderata decisione sulle carriere dei Magistrati. In primo
luogo, i giudizi sarebbero espressi in modo piu specifico e concreto e forse non si
concluderebbero a differenza di quanto accade ora, con il 99% degli esiti positivi. Inoltre,
gli Avvocati potranno fornire al Consiglio giudiziario punti di vista diversi da quelli dei
Magistrati proprio per il diverso ruolo svolto nell’ambito della giurisdizione, con
particolare riferimento alla produttivita, all’efficienza del servizio reso e finanche alla
condotta personale del soggetto da valutare, e cio nell’interesse superiore della Giustizia
da somministrare alla collettivita.

L’intervento degli Avvocati, in definitiva, si rivela uno strumento prezioso per una
migliore e compiuta valutazione del Magistrato, la cui tutela sara garantita anche dal fatto
che la decisione finale non potra che essere la sintesi dei voti espressi dalle due categorie,

Avvocati e Magistrati».
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Sempre dalla lettura dell’art. 3 emerge [’idea che il legislatore voglia “riparare” [’attuale
sistema di valutazione della professionalita dei magistrati, rendendolo piu effettivo e
indebolendo presunti automatismi. Gli unici dati sugli esiti delle valutazioni pubblicati
sul sito del CSM parlano di valutazioni positive quadriennali per il 99% dei casi. Secondo
lei quali sono i fattori che conducono a questo risultato? Si tratta di risultati effettivi o
andrebbe rivisto [’iter procedimentale? Potrebbe avere un impatto positivo la

realizzazione di una “pagella” del magistrato, proposta dalla Riforma Cartabia?

Interlocutore 1:

«Non conosco la proposta di riforma Cartabia in materia, confermo che una larga
maggioranza delle valutazioni di professionalita sia positiva, ma ti dico che i magistrati
tra tutte le categorie di dipendenti pubblici sono quelli che riportano un maggior numero
di sanzioni disciplinari; queste ultime perd quasi mai impediscono all’interessato di
ottenere la promozione nella valutazione di professionalita. In sostanza tutti i magistrati
con il tempo ottengono le “promozioni”: € come se tutti 1 soldati col tempo diventassero
generali (ma attenzione a non confondere le valutazioni di professionalita con il
conferimento di incarichi direttivi). Quindi il sistema andrebbe rivisto, ma cio € complesso
perché é molto difficile valutare il lavoro di una professione intellettuale come la nostra,
sia per la quantita del lavoro svolto che per la qualita. Ti faccio un esempio: quando ero a
Bologna mi sono occupato dell’omicidio di terrorismo Biagi; quell’anno nella mia
statistica ho svolto un solo procedimento, ma enorme per complessita e lavoro (di norma
ne facevo centinaia). Oppure un esempio al contrario: un giudice del lavoro aveva una
causa proposta da alcune cassiere di un supermercato che lamentavano di dover svolgere
il lavoro in piedi senza una sedia; era una causa collettiva proposta da 1000 dipendenti, il
giudice fece fare 999 stralci e scrisse 1000 sentenze fotocopia, in modo che a fine anno
aveva una statistica di 1000 sentenze. Questo per farti capire come sia difficile fare

valutazioni oggettive...»
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Interlocutore 2:

«Sono contraria ad una standardizzazione delle valutazioni dei magistrati tramite
“pagelle” con voti che, del resto, sono stati abbandonati in alcuni momenti anche per gli
alunni delle scuole, dovendo essere il parere personalizzato (e non potendo tale
personalizzazione essere tradotta in un unico “voto”). E di tutta evidenza che la variegata
attivita del magistrato — giudicante e requirente — non possa essere riassunta in una scala
di valori dal distinto all’ottimo, stigmatizzandolo.

Fatta questa premessa, & pur vero che il sistema ad oggi non sia pienamente funzionante,
e che in alcuni casi le valutazioni di professionalita contengano aggettivazioni non
aderenti alla reale capacita del magistrato. A mio parere tale problema deriva, in special
modo, dalle modalita con cui i capi degli uffici redigono i pareri valutativi, in alcuni casi
“a stampone”, senza quindi personalizzare o dare valore alle doti dei singoli magistrati, in
altri esagerando, anche al fine di dare maggiore lustro al proprio ufficio e quindi al
magistrato valutato, e in altri ancora omettendo problematiche che si sono verificate
durante la funzione giurisdizionale.

Cio detto, in base alla mia esperienza presso il CG di Firenze posso dire che la nostra
valutazione tenga conto di molti fattori: non solo del parere del capo dell’ufficio, ma anche
di statistiche, provvedimenti e lettura del fascicolo personale (e in alcuni casi pure

dell’istruttoria ulteriore che il Cg pud compiere)».

Interlocutore 3:

«Posso dire, per quella che ¢ la mia esperienza, che I’esame delle pratiche delle varie
tipologie di valutazioni € solitamente scrupoloso e che non si procede per automatismi.
L’incremento di incisivita delle valutazioni passa a mio avviso piu che dall’aumento o
dalla modifica dei parametri (considerato che quelli attuali toccano tutti i vari aspetti del

lavoro, dalla capacita, alla diligenza, alla laboriosita, per citarne solo alcuni) dal modo con
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cui si intende riempirli di contenuti, riferendoli a fatti concreti, piu che ad astratte
aggettivazioni. In questo senso negli ultimi anni si sono mosse le circolari del CSM,
sollecitando i soggetti tenuti a redigere i rapporti su cui poi si basano le valutazioni a

limitare gli aggettivi e fornire elementi concreti e diretti di valutazione».

L’art. 3 parla dell’ipotetica istituzione di un ‘‘fascicolo della performance” (destinato ad
affiancare il fascicolo personale del magistrato), volto a raccogliere ogni elemento utile
ad articolare il giudizio di professionalita del magistrato; al suo interno confluirebbero
la documentazione dell attivita svolta, i dati statistici sulla tempestivita nell’adozione dei
provvedimenti e sulla sussistenza di caratteri di grave anomalia in relazione all’esito di
atti e provvedimenti, ecc. Pensa che [’istituzione di questo fascicolo potrebbe rendere piu
effettive le valutazioni di professionalita, e migliorare la gestione delle risorse e del tempo

dei processi? Potrebbero derivare eccessivi condizionamenti sull’attivita del magistrato?

Interlocutore 1:

«Sono questioni molto problematiche perché il nostro lavoro ha mille sfaccettature
difficilmente analizzabili oggettivamente. Anche in questo caso ti faccio un paio di esempi
concreti e personali. lo ricevo gli avvocati tutti i giorni, senza appuntamento e in qualsiasi
orario perché penso che siano organi di giustizia e ritengo di dover offrire un servizio al
cittadino e quindi a chi lo difende; molti dei miei colleghi, invece, ricevono gli avvocati
solo previo appuntamento e per 2 ore al giorno. Questa mia disponibilita mi fa “perdere”
tanto tempo, ma credo sia importante, quindi dovrebbe essere pesata e valutata? Oppure:
spesso vado a fare i colloqui in carcere con i detenuti, mentre altri colleghi non ci vanno.
Anche questa ¢ un’attivita importante e anch’essa fa “perdere” tempo, quindi dovrebbe

essere valutata? Come si fanno a valutare queste cose? Che peso gli si puo dare? Un
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operaio lo si puo valutare bene, perché si possono misurare i pezzi che produce al giorno...
il lavoro di un magistrato difficilmente puoi parametrarlo a criteri oggettivi».

Interlocutore 2:

«Come detto in precedenza, ritengo che parlare di performance del magistrato sia
sbagliato in quanto I’attivita giurisdizionale ¢ difficilmente valutabile come quella di un
“manager”.

E comprovato che in relazione ad alcune materie e funzioni giurisdizionali sia facile fare
statistica con tanti provvedimenti che, pero, non sono qualitativamente di buon livello; il
rischio é quello di un’eccessiva burocratizzazione della professione.

| parametri valutativi attualmente vigenti (ai sensi della circolare n. 20691) ricomprendono
di gia quello sulla statistica e sulle gravi anomalie sull’esito dei procedimenti/processi. La
storia giuridica ci insegna che in un sistema di civil law come il nostro anche la Cassazione
possa decidere erroneamente, e non per questo il magistrato sarebbe tenuto a osservarne
il principio (se non quello disposto dalle Sezioni Unite).

E chiaro che se la valutazione di un magistrato dovesse essere meramente quantitativa vi
sarebbero enormi condizionamenti; lo si porterebbe, infatti, ad applicare la legge senza
adattarla al caso specifico, o ad omettere un’interpretazione costituzionalmente orientata,
con l'unico obiettivo di smaltire I’arretrato. La credibilita e 1’efficacia della giurisdizione,
come pure la professionalita di un magistrato si misurano in base alla sua capacita di
rendere giustizia; cio non ha nulla in comune con la performance individuale e con quei
parametri di rendimento e risultato che assumono significato soprattutto nell’ottica della
selezione individuale e di progressione “in carriera”. Ancorare la professionalita di un
magistrato agli aspetti quantitativi del lavoro giudiziario accentuerebbe la possibilita per
i dirigenti di pretenderli in modo non corretto, con ’ombra di un procedimento

disciplinare. Ove tale disposizione entrasse in vigore rappresenterebbe una fonte di
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condizionamento interno dei magistrati, inevitabilmente suggestionati da chi formula le
valutazioni.

Quanto detto non vuole assolutamente alludere all’assenza di un attuale controllo sulla
laboriosita del magistrato; per esperienza personale, infatti, le statistiche comparate in

sede di valutazione sono sempre analizzate e tenute in considerazione».

Interlocutore 3:

«QOgni valutazione é al momento preceduta dalla raccolta di tutti i dati statistici relativi al
periodo in valutazione (statistiche comparate, statistiche dei ritardi) anche se non si tratta
di allegati destinati a rimanere nel fascicolo del magistrato, considerato che ad ogni
valutazione 1’indagine viene rinnovata in relazione al successivo periodo e la traccia di
tali dati rimane nei pareri che ne danno conto. I dati che all’attualita non sono quasi mai
reperibili sono invece quelli relativi all’esito completo delle impugnazioni dei
provvedimenti (anche dati i tempi delle stesse). Si tratta di un elemento importante, ma la
cui valutazione ¢ di estrema delicatezza. 1l successo della riforma in termini di maggiore
completezza anche sotto tale profilo passa attraverso 1’equilibrio con cui si andra ad
interpretare la locuzione ‘grave anomalia’ riferita all’esito delle impugnazioni dei

provvedimenti emessi dal magistrato in valutazione».
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Capitolo 111

Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi

1. Unariflessione introduttiva sul ruolo del dirigente

Ogni aggregazione umana necessita di due elementi fondamentali: un’organizzazione, e
che siano preposti alcuni soggetti alla gestione di tale organizzazione. Lo scopo? Evitare
la formazione di anarchie totalmente disorganizzate, prive di qualsiasi codice etico e
comportamentale e in cui manchino standard minimi da osservare. Il concetto di
«gerarchia» dev’esser nato proprio per questo motivo, e cioé instaurare un rapporto di
supremazia-subordinazione tra i soggetti dell’organizzazione, al fine di conservare
I’ordine generale.

Le prime leggi sull’ordinamento giudiziario Si approcciarono timidamente al tema della
dirigenza degli uffici giudiziari; a titolo esemplificativo, il Decreto Grandi®®® dedico alla
materia dirigenziale un’unica disposizione, I’art. 38, che attribuiva al titolare della pretura
due ordini di competenze esclusive: le attribuzioni di carattere amministrativo e la
sorveglianza sull'andamento generale dei servizi, nonché la distribuzione del lavoro tra
sezioni.

Con lo scorrere del tempo ci si rese sempre piu conto dell’essenzialita di una disciplina
completa ed esaustiva della materia dirigenziale. Un evidente segnale € stato dato dal
CSM, che ha progressivamente affiancato la legislazione con propria normativa
secondaria, ancora oggi essenziale, contribuendo al «processo di superamento della
concezione della dirigenza come tappa di un cursus honorum, caratterizzata dall’esercizio

di poteri insindacabili e da sostanziale irresponsabilita»?®*. L entrata in vigore nel 1948

263 R.d. 30 gennaio 1941, n. 12.
264D, CARCANO, op. cit., p. 298.
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della Carta costituzionale fece da spartiacque pure in questo settore. Sebbene all’inizio
non mancarono i timori di chi faticava a trovare una compatibilita tra “magistrati dirigenti”
e il precetto costituzionale di «distinzione tra i magistrati solo per diversita di funzioni»
di cui all’art. 107, I’esigenza di introdurre una struttura organizzativa degli uffici giudiziari
piu concreta era sempre piu pressante. La legge sull’ordinamento giudiziario inizio ad
essere oggetto di modifiche consistenti in relazione al tema di nostro interesse; il d.lgs.
51/1998, per fare un esempio, attribui piene funzioni dirigenziali al presidente del
tribunale e preciso le attribuzioni dei presidenti di sezione: organizzazione del lavoro,
sorveglianza sui servizi di cancelleria, vigilanza sui magistrati di sezione, scambio di
informazioni sulla giurisprudenza, ed infine collaborazione con il dirigente preposto.

Un ulteriore stimolo e derivato dalla riforma che nel 1999 modifico I’art. 111 Cost. Essa
intreccio indissolubilmente i profili della giustizia e della ragionevole durata del processo,
richiedendo al legislatore di focalizzare I’attenzione sia sui diritti che sull’organizzazione
della giustizia. E chiaro che il servizio giustizia non pud (rectius non deve) mai ridursi
alle logiche puramente economiche e aziendalistiche che spesso connotano le
organizzazioni, ed e chiaro che il fattore tempo non deve considerarsi parametro assoluto
e universale, sussistendo altri principi incomprimibili per 1’ordinamento. Il vero merito
della riforma del 1999 é stato stimolare il superamento di quell’arcaica visione secondo
cui il sistema giudiziario & una «somma di monadi isolate e autosufficienti, disinteressato
al risultato complessivo, organizzato in modo artigianale e casuale»?®. La riforma, seppur
mediatamente, ha conferito nuova dignita alla figura dei dirigenti.

Quanto detto finora ha evidenziato come la dirigenza del mondo giudiziario sia del tutto
originale e non assimilabile ad analoghi ruoli della pubblica amministrazione. Pur avendo
subito modifiche nel tempo, questo tipo di dirigenza continua ad avere carattere

meramente organizzativo: essa deve rimanere estranea al merito delle attivita — un

265D, CARCANO, op. cit., p. 299.
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discorso a parte va fatto per le Procure — e ha il compito essenziale di salvaguardare
I’indipendenza dell’ufficio e dell’attivita giurisdizionale.

Nelle pagine che seguono analizzeremo 1’attuale sistema di conferimento degli incarichi
direttivi e semidirettivi in magistratura, e la proposta di riforma Cartabia contenuta nella
legge delega n. 71/2022.

2. L’attuale sistema di conferimento degli incarichi

L’odierno sistema di conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi & il frutto di una
lunga evoluzione normativa che ha avuto per protagonisti sia il Parlamento che il CSM?6,
Il sistema, infatti, non solo si impernia sulle piu volte citate riforme del biennio 2006-
2007, la cui emanazione diede finalmente un responso a quanti chiedevano trasparenza e
chiarezza normativa in tema di incarichi direttivi e semidirettivi. Esso e pure disciplinato
da una cospicua somma di circolari del CSM che, data la delicatezza del settore, si &
sempre preoccupato di arricchire la normativa e colmare i vuoti di legge. Possiamo
affermare con certezza che sia stata proprio la sua funzione di indirizzo a stimolare gli
interventi del legislatore in materia; inoltre, visto il forte coinvolgimento dell’organo nel
relativo procedimento, il legislatore ha sempre cercato di fornire una disciplina che fosse
quanto piu coordinata possibile con la normazione secondaria emanata dal Consiglio.

Per una questione di praticita non analizzeremo le disposizioni — in tema di conferimento
—non piu in vigore nel nostro ordinamento. Il presente capitolo, infatti, mira a descrivere
analiticamente I’assetto attuale, sondando fonti, definizioni, requisiti e soggetti coinvolti
dal conferimento. In una prospettiva (non solo, ma anche) di comparazione sara presentato

poi il contenuto del progetto di riforma Cartabia, ovvero della legge delega n. 71/2022.

26 G. FERRI, op. cit., p. 6.
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Tale analisi verra preceduta dalla disamina dei fattori sociali che rendono questo periodo

storico quanto mai bisognoso di una riforma in tema di incarichi direttivi e semidirettivi.

2.1. Le fonti normative che disciplinano la materia

L’odierna procedura per il conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi vanta due
fonti principali: il d.lgs. 160/2006 (legge Castelli) ed il Testo Unico sulla dirigenza
giudiziaria, contenuto nella Circolare n. 14858 del 28 luglio 2015%".

Il d.Igs. 160/2006 disciplina la presente materia attraverso molteplici disposizioni; le
norme su cui ci focalizzeremo sono due: I’art. 10, che definisce e classifica secondo un
approccio “gerarchico” le funzioni direttive e semidirettive; 1’art. 12, che elenca in modo
analitico i requisiti richiesti ai candidati e i criteri seguiti per il conferimento dei due tipi
di funzioni. Nella sua versione originaria, il decreto dedico un intero capo — il capo IX —
agli «incarichi direttivi e semidirettivi»; la L. 111/2007 (legge Mastella), che come € noto
ha stravolto I’assetto predisposto dalla riforma Castelli, intervenne con decisione sul capo
citato e lascio sopravvivere un numero irrisorio di disposizioni (tra queste, quelle
concernenti il limite di eta per il conferimento di funzioni direttive e semidirettive, e quelle
relative alla temporaneita delle funzioni). Attraverso I’insieme di operazioni compiute
dalla legge n. 111, il legislatore ha riformato la sostanza e la natura delle funzioni
dirigenziali e semi-dirigenziali, colmando pure quelle lacune normative che ormai erano
divenute insostenibili.

La riforma Mastella e intervenuta su molti fronti e ha determinato un ringiovanimento del

sistema. Le novita pitl di rilievo sono state?®: la previsione di un concorso per titoli?®°

27 G, FERRI, op. cit., p. 6.
268 D, CARCANO, op. cit., p. 301.
269 Cfr. art. 12 co. 1, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.
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(con la contestuale abolizione dei concorsi per esami), la trasformazione dell’anzianita?™

da elemento di valutazione a requisito di legittimazione per partecipare al concorso, la
maggiore specificazione del parametro dell’“attitudine alla dirigenza”?"* e ’accostamento
di indicatori oggettivi ulteriori elaborati dal CSM d’intesa con il Ministro della giustizia,
I’abrogazione del titolo preferenziale costituito dall’esercizio di funzioni di legittimita®’?,
I’abrogazione del potere d’impugnazione delle nomine dei dirigenti da parte del

Ministro?’®

, la procedura di conferma basata sulla valutazione da parte del CSM
dell’attivita svolte?’ e, infine, la competenza della Scuola Superiore della magistratura in
tema di formazione dei dirigenti e semidirigenti®’.

A seguito del citato intervento riformatore il CSM é intervenuto con una serie di propri
chiarimenti. Il Consiglio ha offerto nel corso degli anni costante supporto al legislatore
attraverso la propria attivita di normazione secondaria, e il piu recente risultato di questa
“collaborazione” ¢ sicuramente il Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria, pubblicato nel
2015 e oggetto di successive modifiche?’®. Prima della sua entrata in vigore, ulteriori
circolari del CSM (di cui I’ultima nel 2010) avevano tentato di arricchire la disciplina
dettata dal legislatore in tema di conferimento di funzioni direttive e semidirettive.
Tuttavia, ’eccessiva frammentarieta della normativa secondaria, congiuntamente alle
dannose pratiche che andavano radicandosi a livello sociale (approfondiremo a breve il
tema delle degenerazioni del correntismo), sollecitava con sempre maggiore intensita un
intervento di riordino normativo. La relazione introduttiva del T.U. si apre con il

dichiarato intento di garantire «le esigenze di trasparenza, comprensibilita e certezza delle

270 Cfr. art. 12 commi 2-11, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.
271 Cfr. art. 11 co. 3 lett. d, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
272 Cfr. art. 4 co. 20, L. 30 luglio 2007, n. 111.

273 Sj veda supra, nota n. 272.

274 Cfr. artt. 45, 46, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.

275 D. CARCANO, op. cit., 303.

26 . DAL CANTO, op. cit., p. 174.
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decisioni consiliari»?”’, riconoscendo la meritocrazia come «valore fondante di ogni scelta
selettiva» ed enfatizzando al massimo I'autonomia valutativa del CSM?"8,

Per comprendere in che misura abbia inciso la circolare, riportiamo qui di seguito le linee
guida adottate dal CSM nella redazione del T.U.: a) razionalizzazione e semplificazione
del testo; b) apertura massima dell’accesso alla dirigenza; c¢) valorizzazione della cultura
dell’organizzazione e delle nuove competenze maturate nella gestione di realta complesse;
d) distinzione e specificazione dei requisiti attitudinali in base alle tipologie di ufficio
direttivo; e) indicazione di criteri chiari e precisi per il giudizio di comparazione tra
candidati; f) semplificazione massima del procedimento e standardizzazione dei tempi e
dei moduli valutativi?”®. Uno sguardo generale alla normativa e cogliamo su quanti fronti
essa abbia simultaneamente agito; infatti, la sola rielaborazione dei criteri oggettivi per la
valutazione dell’idoneita direttiva ha provocato sia I’effetto di irrigidire la discrezionalita
valutativa del CSM, sia quello di fornire ai magistrati chiare indicazioni in ordine ai
possibili sviluppi della propria carriera.

Un ulteriore merito che va riconosciuto al Consiglio e quello di aver dichiarato 1’obiettivo
di mantenere un equilibrio tra il principio di legalita e il potere di autodeterminazione
consiliare, per natura orientato alla scelta del “miglior” dirigente da inserire nel posto
vacante, al fine di soddisfare il superiore interesse pubblico?®. Infatti, ove il principio di
legalita dovesse prevalere sull’autonomia decisionale del Consiglio, la discrezionalita di
quest’ultimo degraderebbe a mera discrezionalita tecnica.

Chiarite nel dettaglio quali fonti disciplinino oggi il sistema di conferimento degli uffici
direttivi e semidirettivi, passiamo ad approfondire alcuni aspetti sostanziali e
procedimentali, tenendo in considerazione sia le disposizioni della normativa primaria, sia

quelle della normativa secondaria.

277 Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 2.

278 Sj veda supra, nota n. 277.

27 Sj veda supra, nota n. 277.

280 Cfr. Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 3.
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2.2. Gli incarichi direttivi e semidirettivi

L'art. 10 del d.lgs. 160/2006 definisce gli incarichi direttivi e semidirettivi presenti nel
nostro ordinamento. Per questioni di praticita la norma citata distingue gli incarichi a
seconda che si tratti di magistratura giudicante o requirente; poi, con riferimento a
ciascuna funzione, ordina gli incarichi dal meno al piu “responsabilizzante” (prima i
semidirettivi, poi i direttivi) e in base al grado di giudizio rappresentato dall’ufficio (primo
grado, secondo grado, legittimita). Partiamo dalle funzioni giudicanti. Vi sono: funzioni
semidirettive giudicanti di primo grado (presidente di sezione presso il tribunale ordinario,
presidente e presidente aggiunto della sezione dei giudici unici per le indagini
preliminari); funzioni semidirettive giudicanti elevate di primo grado (presidente della
sezione dei gip negli uffici con sede a Bari, Bologna, Catania, Firenze, Genova, Milano,
Napoli, Palermo, Roma, Torino, Trieste e Venezia); funzioni semidirettive giudicanti di
secondo grado (presidente di sezione presso la corte di appello); funzioni direttive
giudicanti di primo grado (presidente del tribunale ordinario, presidente del tribunale per
i minorenni); funzioni direttive giudicanti elevate di primo grado (presidente del tribunale
ordinario negli uffici con sede a Bari, Bologna, Catania, Firenze, Genova, Milano, Napoli,
Palermo, Roma, Torino, Trieste e Venezia, presidente dei tribunali di sorveglianza);
funzioni direttive giudicanti di secondo grado (presidente della corte di appello); funzioni
direttive giudicanti di legittimita (presidente di sezione della Corte di cassazione);
funzioni direttive superiori giudicanti di legittimita (presidente aggiunto della Corte di
cassazione, presidente del Tribunale superiore delle acque pubbliche); infine, funzioni

direttive apicali giudicanti di legittimita (primo presidente della Corte di cassazione)?s!,

21 G. FERRI, op. cit., p. 4.
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Analizziamo ora in modo speculare le funzioni della magistratura requirente; esse sono:
funzioni semidirettive requirenti di primo grado (procuratore aggiunto presso il tribunale);
funzioni semidirettive requirenti di coordinamento nazionale (procuratore nazionale
aggiunto); funzioni semidirettive requirenti di secondo grado (avvocato generale presso la
corte di appello); funzioni direttive requirenti di primo grado (procuratore della
Repubblica presso il tribunale ordinario, procuratore della Repubblica presso il tribunale
per i minorenni); funzioni direttive requirenti elevate di primo grado (procuratore della
Repubblica presso il tribunale ordinario nelle citta di Bari, Bologna, Catania, Firenze,
Genova, Milano, Napoli, Palermo, Roma, Torino, Trieste e Venezia); funzioni direttive
requirenti di secondo grado (procuratore generale presso la corte di appello); funzioni
direttive requirenti di coordinamento nazionale (procuratore nazionale antimafia e
antiterrorismo); funzioni direttive requirenti di legittimita (avvocato generale presso la
Corte di cassazione); funzioni direttive superiori requirenti di legittimita (procuratore
generale aggiunto presso la Corte di cassazione); funzioni direttive apicali requirenti di
legittimita (procuratore generale presso la Corte di cassazione)?®?,

Questo lungo elenco di incarichi direttivi e semidirettivi, suddivisi tra funzioni giudicanti
e requirenti, rimarca il principio — costituzionalmente fondato — secondo cui «i magistrati
si distinguono fra loro soltanto per diversita di funzioni»?, L art. 10, infatti, sancisce in
apertura che «i magistrati ordinari sono distinti secondo le funzioni esercitate»?3,
anteponendo a quelle direttive e semidirettive le funzioni “semplici” di primo e secondo
grado, di legittimita e, con esclusivo riferimento alla magistratura requirente, quelle di
coordinamento nazionale?®.

Ad oggi I’ammontare di incarichi direttivi e semidirettivi e particolarmente elevato, specie

in considerazione dell’organico giudiziario complessivo; secondo dati recenti, infatti, gli

282 G, FERRI, op. cit., p. 5.

283 Cfr. art. 107 Cost.

284 Art. 10 co. 1, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
285 Art. 10 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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incarichi direttivi sono approssimativamente 490 e quelli semidirettivi 832, a fronte di un
organico complessivo di circa 10.588 unita e con una scopertura di poco inferiore al
14%72%, La cospicuita di incarichi dirigenziali aggrava notevolmente i lavori del CSM,
chiamato ad esprimere valutazioni in tema di assegnazioni, trasferimenti e promozioni dei
dirigenti®’. Trattandosi di una diretta legittimazione costituzionale®®®, lo spazio di
intervento concesso al legislatore non ¢ illimitato. Cio che egli puo fare — e in parte la
legge delega n. 71/2022 lo ha fatto — € incidere sull’iter dei conferimenti, sui parametri
valutativi e sul coinvolgimento di alcuni organi esterni (come la Scuola superiore della

magistratura), ecc.

2.3. Requisiti e criteri per il conferimento. L'importanza degli indicatori attitudinali

Stabiliti quali siano gli incarichi direttivi e semidirettivi previsti dal nostro ordinamento,
analizziamo ora la procedura per il conferimento degli stessi.

La L. 111/2007 ¢ intervenuta massivamente sulle disposizioni originarie del d.lgs.
160/2006, innovando la disciplina a partire dalla modalita di conferimento, ora concorso
“per soli titoli”?®, Tale regola vanta una sola eccezione, sancita dall’art. 12 d.lgs.
160/2006: «in caso di esito negativo di due procedure concorsuali per inidoneita dei
candidati o per mancanza di candidature, qualora il CSM ritenga sussistere una situazione
di urgenza che non consente di procedere a nuova procedura concorsuale, il conferimento

di funzioni avviene anche d'ufficio»2%.

286 G, FERRI, op. cit., p. 5.

287 G, FERRI, op. cit., p. 3.

288 Cfr. art. 105 Cost.

289 D, CARCANO, op. cit., p. 309.

290 Art. 12 co. 1, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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L’art. 12 citato richiede, per partecipare a tali concorsi, il possesso di una determinata
anzianita di servizio, da desumersi attraverso il numero di valutazioni di professionalita
conseguite?®; 1’anzianita che 1’ordinamento esige varia in base alla funzione cui il
magistrato aspira e va da un livello minimo (la «delibera di conferimento delle funzioni
giurisdizionali al termine del periodo di tirocinio»?%2, per svolgere le funzioni giudicanti
0 requirenti di primo grado) ad un livello massimo («almeno la settima valutazione di
professionalita»?%3, per svolgere le funzioni direttive apicali di legittimita). Non & tutto.
All’anzianita di servizio, intesa come criterio di legittimazione per partecipare al
concorso, la normativa accosta un limite massimo di eta?®*, sancito agli artt. 34-bis
(introdotto con la I. 111/2007) e 35 del decreto. La prima norma fissa il limite per le
funzioni semidirettive, dichiarando che esse «possano essere conferite esclusivamente ai
magistrati che, al momento della data della vacanza del posto messo a concorso,
assicurano almeno quattro anni di servizio prima della data di collocamento a riposo [...]
e hanno esercitato la relativa facolta»?®; I’art. 35 invece, con riguardo alle funzioni
direttive, effettua una distinzione ulteriore: in genere «possono essere conferite
esclusivamente ai magistrati che, alla data della vacanza del posto messo a concorso,
assicurano almeno quattro anni di servizio prima della data di collocamento a riposo»?%,
mentre solo le funzioni direttive apicali di legittimita «possono essere conferite [...] ai
magistrati che, alla data della vacanza del posto messo a concorso, assicurano almeno due

anni di servizio prima della data di collocamento a riposo»?%’.

291 Sj veda supra, nota n. 290.

292 Art. 12 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
293 Art. 12 co. 9, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
294 D, CARCANO, op. cit., p. 310.

2% Art. 34-bis, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.
2% Art. 35 co. 1, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
297 Art. 35 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.

121



L’art. 12, con riferimento a ogni funzione, arricchisce il requisito soggettivo dell’anzianita
con ulteriori criteri da soddisfare?®®. Per il conferimento delle funzioni semidirettive di
primo grado, semidirettive elevate di primo grado, semidirettive di secondo grado,
direttive di primo grado e direttive elevate di primo grado, giudicanti e requirenti, lanorma
richiede che siano «specificamente valutate le pregresse esperienze di direzione, di
organizzazione, di collaborazione e di coordinamento investigativo nazionale, con
particolare riguardo ai risultati conseguiti, i corsi di formazione in materia organizzativa
e gestionale frequentati nonché ogni altro elemento, acquisito anche al di fuori del servizio
in magistratura, che evidenzi l'attitudine direttiva»?%°. Diversamente, per il conferimento
delle funzioni direttive di legittimita, direttive superiori di legittimita e funzioni direttive
apicali di legittimita (giudicanti e requirenti), si richiede che il magistrato abbia «svolto
funzioni di legittimita per almeno quattro anni; devono essere, inoltre, valutate
specificamente le pregresse esperienze di direzione, di organizzazione, di collaborazione
e di coordinamento investigativo nazionale, con particolare riguardo ai risultati conseguiti,
i corsi di formazione in materia organizzativa e gestionale frequentati anche prima
dell'accesso alla magistratura nonché ogni altro elemento che possa evidenziare la
specifica attitudine direttiva»3®.

Una costante nel procedimento di attribuzione degli incarichi direttivi e semidirettivi é la
valutazione delle “attitudini direttive”. L’art. 12 le associa specificamente alla «capacita
di organizzare, di programmare e di gestire l'attivita e le risorse in rapporto al tipo, alla
condizione strutturale dell'ufficio e alle relative dotazioni di mezzi e di personale; [...] alla
propensione all'impiego di tecnologie avanzate, nonché alla capacita di valorizzare le
attitudini 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

2% |, POMODORO, D. PRETTI, op. cit., p. 119.
299 Art. 12 co. 10, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
300 Art. 12 co. 11, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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ideare, programmare e realizzare, con tempestivita, gli adattamenti organizzativi e
gestionali e di dare piena e compiuta attuazione a quanto indicato nel progetto di
organizzazione tabellare»*°!, Tale disposizione & stata oggetto di ulteriori specificazioni e
integrazioni da parte del T.U. sulla dirigenza giudiziaria; a primo impatto emerge la scelta
del legislatore di privilegiare i criteri delle attitudini e del merito, a discapito dell’anzianita
di servizio, ponendosi in netto contrasto con la precedente disciplina®®2. L’esaltazione del
ruolo delle attitudini direttive consente al CSM di effettuare dei conferimenti ispirati ai
principi di trasparenza e ragionevolezza, adattando gli incarichi ai soggetti candidati a
ricoprirli, in base alla valutazione dei relativi profili professionali; cio fa si che la
discrezionalita che per natura gli compete non degeneri mai in totale arbitrio.

Anche il Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria fornisce una disciplina completa®®® delle
attitudini direttive, distinguendo tra “indicatori generali” e “indicatori specifici”. Da
quanto si legge nella relazione introduttiva, gli indicatori generali sono «costituiti da
esperienze giudiziarie ed esperienze maturate al di fuori della giurisdizione, che hanno
consentito al magistrato di sviluppare competenze organizzative, abilita direttive, anche
in chiave prognostica, e conoscenze ordinamentali [...] e sono riconducibili alle seguenti
esperienze: svolgimento di funzioni direttive e semidirettive in atto o pregresse, esperienze
maturate nel lavoro giudiziario, esperienze di collaborazione nella gestione degli uffici,
soluzioni elaborate nelle proposte organizzative redatte sulla base dei dati e delle
informazioni relative agli uffici contenuti nel bando concorsuale e, infine, esperienze
ordinamentali e organizzative, pure svolte fuori dal ruolo organico della magistratura»=%.
Diversamente da quelli appena citati, gli indicatori specifici variano in base alla tipologia

di uffici messi a concorso; essi, infatti, mirano ad «individuare esperienze giudiziarie che

301 Art. 12 co. 12, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.

302 |, POMODORO, D. PRETTI, op. cit., p. 120.

303 Essa & collocata all’interno delle sezioni I e II, capo I, parte IT del T.U.
304 Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, pp. 4-5.
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siano espressione di una particolare idoneita a ricoprire I'incarico messo a concorso»3®.
La lista di indicatori specifici prevista all’interno del Testo Unico é varia ed eterogenea, e

ricomprende: le esperienze maturate nel lavoro giudiziario®°

, «le pregresse esperienze
direttive e semidirettive in settori analoghi a quelli dell’ufficio da conferire»®®’, «le
capacita relazionali dimostrate dall’aspirante all’interno dell’ufficion®® e «le capacita
relazionali dimostrate dall’aspirante nei rapporti esterni, funzionali al buon andamento
dell’ufficio, nonché alla trasparenza, all’efficienza e all’accessibilita del servizion3%°. Tutti
gli indicatori specifici sono accomunati da un unico scopo: rendere oggettivamente
valutabile la particolare idoneita dei candidati a ricoprire gli incarichi messi a concorso.

Quanto detto finora mette in luce la complessita e la delicatezza delle valutazioni
discrezionali che il CSM é tenuto a compiere prima di conferire un incarico direttivo o
semidirettivo ad un magistrato. A seguito della riforma del 2007, le valutazioni sul merito
e sulle attitudini hanno iniziato a rivestire un ruolo del tutto preponderante rispetto alla

considerazione dell’anzianita, ora mero criterio di validazione dei primi due requisiti.

2.4. La temporaneita degli incarichi

Il concetto di temporaneita degli incarichi direttivi e semidirettivi ha trovato nel d.lgs.

160/2006 una concreta occasione di rafforzamento®'°. Piti nello specifico, gli artt. 45 e 46

305 Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 5.

306 Cfr. artt. 15-17, T.U. sulla dirigenza giudiziaria. Si osservi che, mentre gli artt. 15 e 16 rapportano le
esperienze giudiziarie alla «specificita del settore in cui si colloca il posto da conferire - penale, civile,
lavorow, I’art. 17 le collega alla «pluralita dei settori e delle materie trattate nella giurisdizione». La diversa
impostazione della norma si fonda sulla differenziazione degli incarichi oggetto di conferimento: per quelli
piu "elevati” I'ordinamento richiede uno spettro piu ampio di esperienza giudiziaria.

307 Artt. 15,16, T.U. sulla dirigenza giudiziaria.

308 Art. 18, T.U. sulla dirigenza giudiziaria.

30% Sj veda supra, nota n. 308.

310 |, POMODORO, D. PRETTI, op. cit., p. 123.
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del citato decreto sono riusciti nell’intento di introdurre un principio di portata
rivoluzionaria sul piano istituzionale, «punto di arrivo di quel lungo processo evolutivo
[...] che ha portato a considerare la dirigenza non piu una tappa di un cursus honorum,
connotata da sostanziale incontrollabilita, ma una specifica funzione di amministrazione
della giurisdizione, il cui corretto adempimento assume una portata centrale per
Iefficienza del servizio»®?,

Il principio di temporaneita ha molteplici ricadute. In primo luogo, garantisce 1’esigenza
di preservare I’*“orizzontalita” nei rapporti tra magistrati che 1’art. 107 Cost. distingue
«soltanto in base alle funzioni»*'?; in tal senso, il principio si allinea con un altro caposaldo
del nostro ordinamento: il divieto di permanenza ultradecennale nello stesso incarico
all’interno degli uffici giudiziari di cui all’art. 19 del citato decreto. Il legislatore ha intuito
che — rendendo temporanei gli incarichi dirigenziali — sia possibile «evitare incrostazioni
pericolose di potere con inevitabili e deprecabili fenomeni di personalizzazione e
condizionamento»3!3, nonché «consentire la diffusione delle competenze, cosicché
I’accesso alle varie funzioni magistratuali sia il pit possibile concesso a tutti»>!4,
Interessante e pure il vaglio cui e sottoposto il magistrato una volta scaduto il termine;
esso ha I’effetto di responsabilizzare il soggetto in valutazione, essendo volto ad accertare
- sulla base del servizio prestato e dei risultati conseguiti - la sua idoneita a continuare a
svolgere la relativa funzione®'®. Questa valutazione ha per oggetto I’effettivita
dell’assegnazione degli incarichi di dirigenza, determinante per 1’eventuale conferma

dello stesso magistrato.

311 D, CARCANO, op. cit., p. 317.

312 Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 175.

313 B. GIANGIACOMO, Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi alla luce delle circolari del
CSM e le conferme quadriennali, in Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, Fasc. 1/2012, pp. 162-
163.

314 Si veda supra, n. 313.

315 Cfr. Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 43.
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Entrando nel vivo della disciplina, gli artt. 45 e 46 disciplinano, rispettivamente, la
temporaneita delle funzioni direttive e semidirettive. Con riguardo alle prime, la norma
sancisce che esse abbiano natura temporanea e siano conferite «per la durata di quattro
anni, al termine dei quali il magistrato puo essere confermato, previo concerto con il
Ministro della giustizia, per un'ulteriore sola volta, per un eguale periodo a seguito di
valutazione, da parte del CSM, dell'attivita svolta. In caso di valutazione negativa, il
magistrato non puo partecipare a concorsi per il conferimento di altri incarichi direttivi
per cinque anni»®®. La norma prosegue sancendo che, una volta scaduto il predetto
termine, «il magistrato che ha esercitato funzioni direttive, in assenza di domanda per il
conferimento di altra funzione, ovvero in ipotesi di reiezione della stessa, € assegnato alle
funzioni non direttive nel medesimo ufficio, anche in soprannumero, da riassorbire con la
prima vacanza»>!’. Per risolvere eventuali contrasti, & sancito infine che «all'atto della
presa di possesso da parte del nuovo titolare della funzione direttiva, il magistrato che ha
esercitato la relativa funzione, se ancora in servizio presso il medesimo ufficio, resta
comunque provvisoriamente assegnato allo stesso, nelle more delle determinazioni del
CSM, con funzioni né direttive né semidirettive»®t8,

Con riguardo alle funzioni semidirettive, 1’art. 46 prevede ugualmente la durata
quadriennale con possibilita di rinnovo per un ulteriore quadriennio. Il co. 2 stabilisce che
«il magistrato, al momento della scadenza del secondo quadriennio [...], anche se il CSM
non ha ancora deciso in ordine ad una sua eventuale domanda di assegnazione ad altre
funzioni o ad altro ufficio, o in caso di mancata presentazione della domanda stessa, torna
a svolgere le funzioni esercitate prima del conferimento delle funzioni semidirettive,
anche in soprannumero, da riassorbire con la prima vacanza, nello stesso ufficio o, a

domanda, in quello in cui prestava precedentemente servizio»®3°,

316 Art. 45 co. 1, d.Igs. 5 aprile 2006, n. 160.
317 Art. 45 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
318 Art. 45 co. 3, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
319 Art. 46 co. 2, d.lgs. 5 aprile 2006, n. 160.
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Anche in questo settore & intervenuto incisivamente il Consiglio®?° con propria normativa
secondaria, al fine di dettare una disciplina di dettaglio sia per gli aspetti procedimentali,
che di merito. Di rilievo e stato poi il dibattito consiliare che, con intensita crescente negli
anni, ha ravvisato la necessita di un intervento di riforma del procedimento di conferma
degli incarichi direttivi e semidirettivi, volto ad accrescere 1’effettivita della verifica
sull’attivita svolta e sui risultati conseguiti*?*. Il CSM si & mostrato fortemente contrario
all’assetto che si e determinato a seguito della Castelli-Mastella, avendo questo generato
una procedura formale e burocratica tale per cui, nella pratica, si emette un «numero
veramente limitato di provvedimenti di non conferma»3??. Il Consiglio ha cosi
argomentato: mentre per il primo conferimento di un incarico direttivo o semidirettivo &
legittimo affidarsi a criteri meramente predittivi sull’attitudine direttiva del candidato,
tenendo conto delle esperienze professionali maturate, il momento della conferma deve
caratterizzarsi per una piu che mai «approfondita valutazione delle attitudini direttive
dimostrate nel quadriennio, e sull’effettiva positivita del servizio reso nell’organizzazione
dell’ufficio o della sezione»®?%. E evidente che il legislatore debba sforzarsi di strutturare
il procedimento di conferma in modo tale da renderlo una concreta verifica dell’attivita
svolta e delle attitudini direttive dimostrate: attitudini non piu ipotizzate (come per la
prima assegnazione), ma concretamente messe a frutto. In tal senso, I’art. 71 del T.U. sulla
dirigenza giudiziaria prescrive la valutazione, in sede di conferma, della «capacita
organizzativa, di programmazione e di gestione dell’ufficio ovvero dei singoli settori
affidati al magistrato, alla luce dei risultati conseguiti e di quelli programmati, nonché

I’attivita giudiziaria espletata dal magistrato, nella diversa misura in cui essa rilevi in

320 | a disciplina sulla temporaneita degli incarichi direttivi e semidirettivi & contenuta nella Parte 1V del
T.U. sulla Dirigenza Giudiziaria.

321 Cfr. Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 43.

322 Sj veda supra, nota n. 321.

323 Cfr. Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 44.
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relazione alla natura dell’incarico svolto di direzione o di collaborazione, alla funzione
direttiva e alle dimensioni dell’ufficio»®?4.

Un ulteriore nodo problematico, che per completezza tratteremo in sede di analisi della
legge delega n. 71, coincide con la sussistenza di un principio di temporaneita negli
“incarichi” direttivi e semidirettivi, ma non nelle “funzioni” direttive e semidirettive. Ad
oggi, infatti, I’ordinamento non esclude che, terminato lo svolgimento di un incarico
direttivo, il magistrato possa immediatamente traslare ad un nuovo incarico direttivo, cosi
“eludendo” la ratio sottesa al principio di temporaneita; per aversi piena aderenza al
principio, la provvisorieta andrebbe riferita non tanto al singolo incarico, quanto piuttosto
alla generale titolarita della funzione direttiva®?.

2.5. Il procedimento

Procediamo, infine, ad una disamina del procedimento per il conferimento degli incarichi
direttivi e semidirettivi, osservando la disciplina del d.lgs. 160/2006 in combinato disposto
con le disposizioni di cui alla parte 111 del Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria.

L’art. 13 del d.lgs. 160/2006 prevede che, indipendentemente dalla natura direttiva o
semidirettiva dell’incarico, il conferimento venga disposto dal CSM con provvedimento
motivato, previo parere del Consiglio giudiziario®?®; al conferimento di incarichi direttivi
e semidirettivi il CSM ha preposto un’apposita commissione, la quinta.

Per I’assegnazione degli incarichi si osservano le regole generali della selezione a

domanda su un posto vacante®?’, che pud essere avanzata da qualsiasi magistrato in

324 Art. 71 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.

25 . DAL CANTO, op. cit., p. 175.

326 Cfr. L. POMODORO, D. PRETTI, op. cit., p. 121.

327 La domanda di partecipazione al concorso & specificamente disciplinata all’interno degli artt. 43, 49-52
T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
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possesso dei requisiti richiesti (primo tra tutti il grado di anzianita, in termini di valutazioni
di professionalita gia conseguite), previo concorso per titoli*?8, Tale domanda puo essere
avanzata solo a seguito dell’avvenuta pubblicazione delle vacanze da parte del CSM. Il
Consiglio «procede alla pubblicazione dei posti semidirettivi e direttivi sei mesi prima
dell’inizio della vacanza nel caso di collocamento a riposo del titolare, per raggiunto limite
d’eta, nonché di decorrenza del termine di otto anni di permanenza nel medesimo ufficio
[...]. In tale ultima ipotesi, gli otto anni sono calcolati a far data dall’assunzione delle
funzioni direttive. La vacanza si determina il giorno successivo alla scadenza degli otto
anni»®?®. L’art. 38 appena citato riprende il contenuto dell’art. 13 co. 1-bis del d.lgs.
160/2006: con la fissazione di tali termini, la norma persegue il fine di non lasciare
scoperti a lungo gli incarichi di dirigenza, di una tale delicatezza ed essenzialita rispetto
al sistema da non poter mai venire meno per troppo tempo.

Successivamente il CSM acquisisce il “parere attitudinale” da parte del Consiglio
giudiziario competente, che I’art. 13 eleva ad obbligatorio. Oltre ad essere obbligatorio il
parere deve essere espressamente richiesto dal singolo aspirante, «il quale deve presentare
la propria istanza entro i termini indicati nel bando di concorso. Nella richiesta di parere
il magistrato deve indicare la data di scadenza per la presentazione della domanda prevista
dal bando di concorso, allo scopo di consentire al Consiglio giudiziario di valutarne la
tempestivita ed eventualmente di omettere la redazione del parere medesimo. Il parere
mantiene la sua validita ed efficacia ai fini della rappresentazione della situazione
professionale del magistrato per un quadriennio, decorrente dalla data in cui il parere
stesso & stato espresso»33°.

328 Cfr. F. DAL CANTO, op. cit., p. 173.

329 Art. 38 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.

330 Estratto del VVademecum per il conferimento di uffici direttivi e semidirettivi - Indicazioni operative per
la presentazione delle domande relative alle procedure per il conferimento degli uffici direttivi e
semidirettivi, disponibile al seguente link:
https://www.csm.it/documents/21768/122522/vademecum-+per+il+conferimento+di+uffici+direttivi/1c433
9ae-7917-61eb-9099-40761d080c31.
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Una volta ricevuto il parere, la commissione formula la proposta di conferimento e la
comunica al magistrato interessato; procede, quindi, alla redazione del testo della
motivazione che viene depositato per 1’approvazione®*!. Con esclusivo riferimento agli
incarichi direttivi, «all’esito dell’approvazione della proposta, il CSM provvede ad
inoltrare al Ministro della Giustizia la documentazione necessaria per la formulazione del
"concerto”. Ricevuta la comunicazione del "concerto" prestato dal Ministro della
Giustizia, la Commissione da corso alla procedura per 1'iscrizione della pratica all’ordine
del giorno del plenum. Una volta approvata la proposta dall'assemblea plenaria, la
Commissione provvede ad inoltrare, al Ministro della Giustizia, la comunicazione relativa
alla approvazione della delibera, ai fini della emanazione del D.M. La comunicazione
viene inoltrata anche al magistrato destinatario del provvedimento, al dirigente dell’ufficio
dal quale il magistrato viene trasferito ed a quello dell’ufficio che il magistrato nominato
andra a dirigere»>%,

Il citato coinvolgimento del Ministro della Giustizia — in termini di “concerto”®3® — ha
destato dubbi in passato in merito al mantenimento dell’indipendenza esterna della
magistratura. Pur sembrando strano che il Ministro possa intervenire in una materia
oggetto di autogoverno (lo status del magistrato), in realta € una norma costituzionale a
consentire che cio accada; stiamo parlando dell’art. 110 Cost., secondo cui «ferme le
competenze le competenze del CSM, spettano al Ministro della giustizia 1’organizzazione
e il funzionamento dei servizi relativi alla giustizia».

Anche la Corte Costituzionale si & mostrata favorevole in tal senso. Decisiva e stata la
sent. n. 380 del 2003, sede in cui la Corte statui che il “concerto” fosse espressione di un
principio di leale collaborazione tra poteri dello Stato: «il Consiglio ha il dovere di

interloquire col ministro e quest’ultimo, in virtt dell’autonomia costituzionalmente

331 Cfr. L. POMODORO, D. PRETTI, op. cit., p. 121.
332 Sj veda supra, nota n. 331.
333 11 “concerto” & stato previsto per la prima volta dall’art. 11 L. n. 195 del 1958.
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riconosciuta alla magistratura non ha potere di sindacare la decisione del CSM, salvo poter
avanzare rilievi su profili rientranti nelle proprie prerogative»334,

Prima di chiudere occorre segnalare ancora una volta la portata delle innovazioni compiute
dal Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria. In relazione al procedimento di assegnazione
degli incarichi, infatti, il lavoro é stato diretto alla semplificazione delle disposizioni, alla
razionalizzazione delle fasi della procedura e, infine, alla riduzione e fissazione dei tempi
di trattazione delle singole fasi; tutto cio, al fine di giungere alla copertura dei posti prima
che nascano effettive vacanze®¥®. Questo intervento ha dato forte supporto alla struttura
ideata dal legislatore del 2006, sebbene molti aspetti siano ancora bisognosi di riforma.
Come vedremo, molti “settori” su cui ha agito la legge delega n. 71/2022, in realta, altro

non hanno fatto se non ricalcare grandemente le disposizioni del Testo Unico citato.

3. Scandali e crisi della magistratura: quando il momento storico nutre il progetto

riformatore

Negli ultimi anni, vicende patologiche di vario grado si sono innestate sul funzionamento
del sistema di autogoverno della magistratura, intaccando sia le modalita di lavoro del
Consiglio, sia il prestigio dell’ordine giudiziario®*®. Principale conseguenza & stata
I’indebolimento di uno dei principi piu importanti per il nostro ordinamento, quello di

indipendenza della magistratura.

334 . RIGANO, Gli incarichi direttivi - estratto di un seminario online dell’Universita degli Studi di Pavia,
disponibile al seguente link:
https://www.gruppodipisa.it/images/seminari/2020_Seminario_online/Francesco_Rigano_Gli_incarichi_di
rettivi_versione_provvisoria.pdf.

335 Cfr. Relazione introduttiva al T.U. sulla dirigenza giudiziaria, p. 29.

336 E. GROSSO, Pluralismo giudiziario e correntismo nell’attuale crisi di identita della magistratura, in
Costituzionalismo.it, Fascicolo 1/2022, p. 21.
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Lo scorso lustro ha segnato — secondo 1’opinione di giuristi e non — la «caduta etica» della
magistratura e del suo organo di autogoverno¥’, tra scandali e casi di cronaca. Un simile
periodo ha instillato in molti la consapevolezza che «nessuna riforma del sistema di
selezione sara [...] mai sufficiente a superare la crisi che ha coinvolto la magistratura e il
rapporto dei magistrati con la “carriera” se non sara accompagnata da un nuovo patto etico
e di responsabilita, che assicuri un vero cambio di rotta»3%,

La relazione illustrativa del disegno di legge A.C. 2681 si apre enunciando con chiarezza
I’obiettivo di “rendere la carriera dei magistrati piu trasparente e di attuare il precetto
costituzionale che vuole i magistrati distinti tra loro solo per funzioni, con interventi in
materia di conferimento delle funzioni direttive e semidirettive”®*°. Queste parole
appaiono piu che mai intrise della necessita di reagire ad una crisi della magistratura ormai
consolidata in societa.

Il centro di gravita di questa crisi di legalita e coinciso con il fenomeno del c.d.
“nominificio”, cosi come lo ha definito Andrea Mirenda®*°; ’emersione del nominificio
ha acceso i riflettori sulle tetre modalita di nomina dei dirigenti giudiziari e sulle relative
interferenze®*!, dando I’avvio a indagini, polemiche sociali e interventi legislativi.

La vicenda dell’hotel Champagne (che a breve analizzeremo) ha portato all’attenzione di
tutti gravissimi problemi, tra cui «il pilotaggio correntizio di tutte le nomine, sia direttive

che semidirettive, in favore dei sodali di turno»**2. Sebbene finora si sia parlato solo in

337V, MACCORA, La dirigenza degli uffici giudiziari: luci e ombre della riforma, in Questione giustizia,
vol. n. 2-3/2022, p. 53.

338 Sj veda supra, nota n. 337.

3% A, MIRENDA, Brevi note a commento del disegno di legge governativo per la riforma ordinamentale
della magistratura, D.L. XVIII Legislatura A.C. 2681 — Camera dei Deputati, 1/1/2021, disponibile al
seguente link:

https://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg18/attachments/upload file doc_acquisiti/pdfs/00
0/004/673/Mirenda_Brevi_note .docx.

340 Sj veda supra, nota n. 339.

341 M. SODANO, Il nominificio dei giudici. Una proposta di Andrea Mirenda, contributo scientifico sul sito
di Tutor Magistralis, 9 maggio 2020.

342 Sj veda supra, nota n. 339.
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termini positivi del Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria, va rilevato come una parte di
responsabilita in merito al fenomeno in analisi venga ascritta proprio al citato documento.
L’origine di tutti i mali risiederebbe, secondo alcuni giuristi, nell’elaborazione — con
connessa attribuzione di smisurato rilievo — del criterio dell’*“attitudine direttiva”, che
avrebbe «consentito ai signori delle correnti di attuare ogni genere di arbitrio per rimediare
al quale sovente & stato necessario ’intervento demolitorio del giudice amministrativo»>*,
Ancora una volta il legislatore & stato chiamato ad intervenire, attraverso un’incisiva
riforma, per porre rimedio ai danni provocati dalla normativa previgente, nonché da
pratiche sociali completamente fuori controllo. Il frutto di questo intervento é
rappresentato dalla legge delega in commento, la n. 71/2022, che tra i vari obiettivi si €
proposta di compiere una revisione del sistema elettorale.

Per conseguire tale scopo, € evidente pero che il legislatore avrebbe dovuto colpire molto
pit concretamente il correntismo, in ogni sua articolazione, rispetto a quanto & emerso
prima dal ddl AC 26813*, poi dalla legge delega n. 71. Prima di analizzare le recenti
proposte di riforma in merito al conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi,
prosegue la disamina sulla “crisi sociale” della magistratura, con una breve menzione del

caso Palamara e del problema della degenerazione del correntismo.

3.1. ll caso Palamara

99 e 99 e

“Vicenda dell’hotel Champagne”, “caso delle chat perugine”, “scandalo delle nomine al
CSM”: ecco alcuni titoli che dal 2019 hanno riempito le testate giornalistiche per

raccontare la vicenda di Luca Palamara.

343 Sj veda supra, nota n. 339.
344 Sj veda supra, nota n. 339.
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All’epoca dello scandalo Luca Palamara era un Pubblico ministero della procura di Roma,
che rivestiva pure gli incarichi di consigliere del CSM e di presidente dell’ ANM3%;
dunque, era un soggetto molto attivo sia nel settore dell’autogoverno della magistratura,
sia dal punto di vista rappresentativo.

Nel maggio 2019 il suo caso esplose in seguito alla pubblicazione di alcune intercettazioni
telefoniche, essendo egli indagato per corruzione. Il problema fu che da tali intercettazioni
emersero disquisizioni «sui modi in cui venivano pilotati gli incarichi in diversi uffici
giudiziari»3*, trascinando in un vortice sia inquisitorio che mediatico membri del CSM,
dirigenti apicali della magistratura associata, aspiranti dirigenti e politici. Chiunque inizio
a mettere in discussione «non solo I’attuale organizzazione del sistema di governo
autonomo della magistratura, ma la stessa funzione istituzionale di quest’ultima»®*’. A
parer mio sono stati proprio questa chiusura e questo atteggiamento di sfiducia nei
confronti dello Stato ad aver lanciato un primo segnale d’allarme al nostro legislatore. Si,
perché é evidente che, a prescindere dal singolo episodio corruttivo (che per quanto grave
sia avra il suo fisiologico sviluppo in sede giudiziale, e si concludera con un’assoluzione
0 una condanna), cio che deve preoccupare € la spinta di generalizzata diffidenza verso la
magistratura, che rischia di delegittimare 1’ordine giudiziario e di mettere «in crisi lo
stesso modello costituzionale che disegna 1’equilibrio tra i poteri dello Stato»>*,
L'imminenza del pericolo fu colta dal presidente della Repubblica Sergio Mattarella, cui
la Costituzione attribuisce il ruolo di presidente del CSM. Durante il plenum straordinario
tenutosi il 21 giugno 2019, all'indomani della diffusione del caso Palamara, queste furono
le parole del Presidente: «Quel che e emerso, nel corso di un’inchiesta giudiziaria, ha

disvelato un quadro sconcertante e inaccettabile. [...] Quanto avvenuto ha prodotto

35 M. CATINO, C. DALLARA, Le regole dell’apprendimento imperfetto. Norme e prassi nel Consiglio
superiore della magistratura, in Stato e mercato, vol. 2/2021.

346 [n.d.] Il caso Palamara e lo scandalo delle nomine al Csm, del 23/9/2023, disponibile al seguente link:
https://www.internazionale.it/notizie/2021/09/23/palamara-scandalo-csm.

347 E. GROSSO, op. cit., p. 22.

348 Sj veda supra, nota n. 347.
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conseguenze gravemente negative per il prestigio e per I’autorevolezza non soltanto di
questo Consiglio ma anche per il prestigio e I’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»®*°. Continud: «Il coacervo di manovre
nascoste, di tentativi di screditare altri magistrati, di millantata influenza, di pretesa di
orientare inchieste e condizionare gli eventi, di convinzione di poter manovrare il CSM e
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»®*°.

La durezza con cui Mattarella si & scagliato nei confronti sia dei magistrati coinvolti dalle
vicende di cronaca, sia degli “esponenti di un diverso potere dello Stato” (i politici) ha
rappresentato un vero e proprio spartiacque, rafforzando quella presa di coscienza di cui
si e parlato in apertura. Possiamo affermare con certezza che il citato discorso abbia
trasformato una “questione meramente etica” in “questione costituzionale”**!, rimarcando
con forza il tema dell’equilibrio tra poteri, nonché I’esigenza di salvaguardare a tutti i costi
il principio di indipendenza della magistratura.

La vicenda che ha avuto per protagonista Luca Palamara si € conclusa con la rimozione
del giudice dall’ordine giudiziario e con la condanna ad un anno per il reato di traffico di
influenze illecite (a seguito della derubricazione del reato di corruzione)®®?. L’analisi
svolta fino ad ora ha voluto rimarcare ’eterogeneita di destinatari che la vicenda ha avuto,

e la varieta di conseguenze che ha provocato.

349 E. ANTONUCCI, Oltre il caso Palamara. Le degenerazioni delle correnti nella magistratura e i richiami

(inascoltati) dei Presidenti della Repubblica, dissertazione pubblicata sul sito della School of Government

— LUISS Guido Carli, 14 ottobre 2020.

30 Si veda supra, nota n. 349.

31 Cfr. E. GROSSO, op. cit., p. 23.

%210n.d.] Palamara patteggia, un anno e pena sospesa: ~"Mi sono liberato dal peso dei processi, non ammetto

alcuna responsabilita”, su Repubblica.it (31 maggio 2023). Disponibile al link:

https://www.repubblica.it/cronaca/2023/05/31/news/palamara_patteggia e chiude processo_principale_a
perugia-402571506/
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In relazione al primo punto, il caso Palamara ha coinvolto — piu 0 meno direttamente — la
generalita dei consociati, I’ordine giudiziario (e il relativo organo di autogoverno), e gli
altri poteri dello Stato. La condanna di Palamara ha rappresentato una sconfitta per tutti,
e ha gettato potentemente le basi per un pit che mai atteso intervento di riforma legislativa.
Tale intervento, incarnato dalla legge delega 71/2022, sara analizzato tra poco. In
relazione al secondo punto, merita invece di essere affrontato il tema del “correntismo”.
Infatti, la vicenda Palamara ha messo in luce tutte le criticita di un sistema, ormai allo
sbando, pericolosamente incentrato sul ruolo delle correnti, «cinghie di trasmissione del
sistema autoreferenziale di potere su cui si baserebbe oggi [...] I’intera gestione
dell’organizzazione degli uffici giudiziari e della distribuzione dei rispettivi incarichi

direttivi»3®3,

3.2. Le degenerazioni delle «correnti» nella magistratura: tra Costituzione e realta

Abbiamo gia affrontato il tema dell'evoluzione storica dell’associazionismo giudiziario®**.

Sin dagli albori, I’ANM ha perseguito I’obiettivo di tutelare gli interessi professionali dei
magistrati aderenti, rappresentandone le idee e formulando proposte attinenti e di rilievo:
cio, nel pieno rispetto dei principi di autonomia e indipendenza della magistratura di cui
all’art. 104 Cost.

L’opinione pubblica ha, da sempre, la tendenza ad accostare all’associazionismo
giudiziario due diverse immagini: una piu nobile e istituzionale, trattandosi
dell’organismo che avvicina consociati e magistrati, rafforza il loro legame ed instaura un
dialogo su temi di rilevanza costituzionale; una meno nobile, costituendo la sede di

meccanismi autoreferenziali, e in cui le correnti fanno prevalere ciascuna i propri interessi

33 Cfr. E. GROSSO, op. cit., p. 22.
34 Sij veda supra, Cap. .

136



corporativi®*®. Questa seconda accezione & certamente derivata da fenomeni del tipo di
quello appena analizzato, i quali hanno pericolosamente sovrapposto e mescolato i piani
politico e giurisdizionale, con forti ricadute sia in tema di indipendenza, che di separazione
dei poteri.

Possiamo affermare con assoluta certezza che le correnti costituiscano da molto tempo il
principale motore dell’Associazione. Esse incarnano le diverse “anime” dell’ANM,
nonché le distinte sensibilita e priorita che concorrono al suo interno sui temi della
giustizia: sono il simbolo del pluralismo giudiziario. Per citare il passo di un articolo di
Mario Cicala, direttore de Il diritto vivente, le correnti sono: «centri di potere, espressione
politica e strumenti di dibattito ideale», concetti da declinare opportunamente in base
all’identita delle stesse, e che mutano nel tempo3°®.

Ad oggi le correnti sono quattro: Area (ha riunito Magistratura democratica e Movimento
per la giustizia), Unicost, Magistratura indipendente e Autonomia e indipendenza, nata
nel 2015 da una scissione della penultima®’. Ognuna di esse ha una propria struttura e
organizzazione, e gode di una rappresentanza sia nella giunta dell’ANM, sia tra i
componenti togati del CSM3%,

In relazione al caso Palamara, abbiamo fatto un cenno ai documentati incontri clandestini
tra esponenti politici e membri del CSM, finalizzati all’accordo di tutta una serie di
nomine di spettanza del Consiglio. Ricordiamo, ancora una volta, che Luca Palamara era
presidente dell’ ANM all’epoca dello scandalo. Tale vicenda, oltre a suscitare un notevole
scalpore, ha riportato D’attenzione sul tema della “politicizzazione dell’organo di
autogoverno”, i cui lavori sono stati giudicati «spesso condizionati, piu che da criteri

oggettivi e trasparenti, dalle spinte corporative derivanti dalla suddivisione dei suoi

35 F. DAL CANTO, op. cit., p. 346.

3% M. CICALA, Le correnti della magistratura italiana: Centri di potere? Espressione politica? Strumenti
di dibattito ideale? 1l ruolo di Magistratura Indipendente, in magistraturaindipendente.it, 17 giugno 2020.
37 G. MELIS, Le correnti nella magistratura. Origini, ragioni ideali, degenerazioni, in Questione giustizia,
10 gennaio 2020.

358 Sj veda supra, nota n. 356.
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componenti togati nelle correnti [...], trasformate in vere e proprie associazioni di
categoria, a tutela degli interessi particolari dei rispettivi affiliati»3°.

Quanto detto lascia percepire I’intensita della crisi in cui versa oggi 1’associazionismo
giudiziario. Quel suo assetto originario, conforme piu che mai ai canoni costituzionali di
indipendenza e autonomia della magistratura, e di soggezione del giudice solo alla legge,
e stato colpito da un drammatico processo involutivo. «Da ossatura della democrazia
interna della magistratura, da arterie, quali erano efficacemente, di una circolazione
sanguigna fondamentale per la stessa esistenza della dialettica, da portatrici di idee e di
modelli differenti circa la funzione giurisdizionale e il modo di esercitarla, [le
associazioni] si sono via via trasformate in ambigue articolazioni di potere; dedite, piu che
non alla realizzazione di un progetto, alla propria autoconservazione»®®°. L’insidiosa
infiltrazione di queste entita politicizzate nella gestione di funzioni cosi importanti e
delicate — che la Costituzione attribuisce al Consiglio — rischia di mettere a repentaglio
I’effettivita di un caposaldo di ogni ordinamento democratico: il principio di separazione
dei poteri.

Sono vari e disparati i settori in cui le correnti sono capaci di manifestare, ad oggi, la
propria influenza: dalla fase elettorale a quella di designazione delle commissioni, dai
generici lavori dell’organo alle piu che mai concrete valutazioni di professionalita, per
non parlare del conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi dei magistrati. In tutti
questi ambiti vi e chi rileva come le correnti svolgano ormai una sorta di “attivita
istruttoria impropria”, con ’effetto di espropriare il CSM che dovrebbe essere viceversa
la sede delle decisioni inerenti quei temi®®?.

Un discorso tanto delicato non pud chiudersi senza alcune considerazioni finali.

Nonostante quanto detto finora, il pluralismo che caratterizza 1’associazionismo

39 £ DAL CANTO, op. cit., p. 347.
360 Sj veda supra, nota n. 357.
31 Sj veda supra, nota n. 357.
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giudiziario € un elemento da salvaguardare a tutti i costi. Voci autorevoli, persa la fiducia
nella magistratura, hanno auspicato la totale abolizione delle correnti, ritenendo di poter
cosi raggiungere la “moralizzazione” del sistema di governo dell’ ordine giudiziario®®?. Ma
& davvero cosi? E davvero valida I’equazione “abolizione delle correnti = rifondazione
etica”?% La risposta, a mio parere, & negativa. Il clima che ha caratterizzato la fondazione
dell’ANM e lo sviluppo delle correnti al suo interno & sempre stato improntato al dibattito
ideologico, e ha contribuito al definitivo superamento di quella gerarchizzazione e
burocratizzazione che a lungo ha caratterizzato la magistratura (specie prima del 1948)34,
La Costituzione ha introdotto all’art. 2 il principio del pluralismo sociale che,
inevitabilmente, porta con sé una sua declinazione, e cioé il “pluralismo giudiziario”.
Pluralismo giudiziario significa che la Costituzione accredita un «modello di societa [...]
in cui gruppi di individui portatori di opinioni, di interessi, di valori, di chiavi di
interpretazione della realta, tra loro legittimamente differenziati, sono chiamati a
convivere in un quadro essenzialmente relativistico, nell’ambito del quale alla
Costituzione € assegnato il compito di disegnare le condizioni della convivenza e
all’ordinamento giuridico ¢ a sua volta ascritta la funzione di rispecchiare il medesimo
orizzonte pluralistico, non pud non condizionare anche I’esercizio della funzione
giurisdizionale»®®. Quanto appena detto mira a sottolineare che la “politicita” della
magistratura, nel senso di libero associazionismo e/o di pluralita di vedute, non solo €
costituzionalmente legittima, ma € anche un tratto imprescindibile della sua attivita.

Gli eventi che di recente hanno contaminato la purezza del pluralismo associativo hanno
fatto sorgere in molti il dubbio che quest’ultimo concetto andasse semplicisticamente
ridotto alla problematica della degenerazione correntizia. Invece di ragionare in questo

modo, molto piu utile sarebbe domandarsi, piuttosto, «cosa si sia alterato nei meccanismi

362 Cfr. E. GROSSO, op. cit., pp. 22-23.
363 Cfr. E. GROSSO, op. cit., p. 24.

364 Cfr. E. GROSSO, op. cit., p. 25.

365 E, GROSSO, op. cit., p. 26.
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di funzionamento dell’associazionismo giudiziario, [...] cosa abbia suscitato quel
progressivo appannamento delle ragioni ideali del pluralismo associativo»®%. Un simile
discorso deve essere fatto, in primo luogo, dal legislatore che desideri riformare
I’ordinamento giudiziario. Nelle pagine che seguono analizzeremo 1’incompiutezza della

riforma Cartabia anche in tal senso.

4. Le proposte di cui alla L. 17 giugno 2022, n. 71

Tra le modifiche ordinamentali prospettate dalla legge delega n. 71 del 2022 rientra altresi
quella sul sistema di conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi dei magistrati®’.

Nelle pagine precedenti abbiamo individuato alcune ragioni che hanno spinto il legislatore
ad intervenire in questo settore; tra queste, il forte risentimento sociale — interno ed esterno
alla magistratura — per le logiche “corporative” emerse con il caso Palamara. Possiamo
pero dire con certezza che non sia stata quest’unica circostanza a sollecitare un cambio di
rotta. La prima relazione illustrativa che accompagno il disegno di legge AC 2681, infatti,
diede una motivazione piuttosto articolata a tale scelta; essa sanci che la riforma del 2006
non avesse dato i risultati sperati, «in particolare laddove “proponeva [...] di tarare
I’incarico direttivo sulle necessita dell’ufficio, e quindi di funzionalizzare la dirigenza alle
esigenze del servizio secondo il perseguimento del buon andamento degli uffici, ha invece
determinato [...] fenomeni di natura opposta, incentivando il magistrato che ambisca a
ricoprire funzioni direttive o semidirettive a procedere, sin dai primi anni di attivita, ad
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 attribuiscono visibilita; oltre che a cercare

366 Cfr. E. GROSSO, op. cit., p. 34.
37 G. FERRI, op. cit., p. 6.
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contatti, relazioni e visibilita necessari ad ottenere 1’appoggio essenziale per conseguire la
nomina. L’incarico direttivo e semidirettivo, per molti, da servizio ¢ diventato uno
status”»368,

Una posizione tanto netta puo condividersi o0 meno. A noi basta osservare come il
legislatore si sia mantenuto fermo su questa linea di pensiero, dichiarando in apertura alla
legge delega di voler procedere «alla revisione dell'assetto ordinamentale della
magistratura, con specifico riferimento alla necessita di rimodulare, secondo principi di
trasparenza e di valorizzazione del merito, i criteri di assegnazione degli incarichi direttivi
e semidirettivi»3®®,

L’art. 2 della L. 71/2022 individua un elenco di principi e criteri direttivi che il legislatore
e tenuto ad osservare nell’esercizio della delega. Essi sono specifici ed estremamente
variegati; spaziando dai principi applicabili all’ordine di trattazione delle domande, dai
criteri valutativi dei candidati agli adempimenti imposti al CSM in fase di istruttoria, dalla
rimodulazione del criterio di anzianita alle conseguenze di una mancata approvazione®°,
Procederemo, dunque, ad un’indagine sulle proposte di modifica, tenendo pero a mente
che: la mancata attuazione della legge delega rende vano il tentativo del legislatore di dare
un segnale di cambiamento, incidendo sui settori pit coinvolti dagli scandali; lo scarno
contenuto delle disposizioni le rende ancora troppo poco incisive, rivelando esse la
medesima struttura e sostanza che gia avevano in passato.

Lo schema di decreto legislativo attuativo della L. 71/2022 si occupa di disciplinare il
tema del conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi molto intensamente. La norma
che assolve a questo compito & I’art. 5, che incide sui seguenti aspetti regolati dal d.Igs. 5
aprile 2006, n. 160: forme e limiti della domanda, pubblicita e trasparenza, ordine di

trattazione e durata del procedimento, audizioni, modalita di acquisizione dei pareri,

368 E. NAPOLITANO, Gli incarichi direttivi, in Quad. CSM n. 9 - "L’ordinamento giudiziario", 2022, pp.
66-67.

369 Art. 1 co. 1, L. 17 giugno 2022, n. 71.

370 Cfr. G. FERRI, op. cit., pp. 7-9.
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valutazione e comparazione dei candidati, nonché limiti al conferimento di nuovi incarichi

direttivi o semidirettivi.

4.1. I “nuovi” principi sul conferimento

L’art. 2 co. 1 lett. a) della L. 71/2022 prevede che il legislatore delegato applichi i «principi
di cui alla legge 7 agosto 1990, n. 241, in quanto compatibili, ai procedimenti per la
copertura dei posti direttivi e semidirettivi, e che tutti gli atti dei procedimenti siano
pubblicati nel sito intranet istituzionale del Consiglio superiore della magistratura, ferme
restando le esigenze di protezione dei dati sensibili, da realizzare con I'oscuramento degli
stessi»®"L. La disposizione menzionata puo essere idealmente suddivisa in due parti: una
ad applicazione generale, ed una piu specifica.

Innanzitutto, il legislatore parla di un’indiscriminata applicazione dei principi che a breve
saranno specificati a tutti i procedimenti “per la copertura dei posti direttivi e
semidirettivi”, evidenziandone la valenza sia per i procedimenti di conferimento, sia per
quelli di conferma. | principi che regolano lo svolgimento del procedimento
amministrativo sono contenuti nell’art. 1 commi 1 e 2 della L. 241/1990, e sono:
economicitd, efficacia, imparzialita, pubblicita, trasparenza e divieto di aggravio®’.
Ciascun principio, com’¢ giusto che sia, deve essere adattato al mutato contesto, sebbene
il nucleo essenziale dello stesso coincida con quelli del procedimento amministrativo. Ad
esempio, l'economicita si tradurrebbe «nell’esigenza di non aggravamento del
procedimento [di conferimento] se non per straordinarie e motivate esigenze»®"®. Per

efficienza dovrebbe intendersi il rapporto tra obiettivi prefissati e obiettivi conseguiti®’,

371 Art. 1 co. 1 lett. a, L. 17 giugno 2022, n. 71.

372 G. FERRI, op. cit., p. 7.

S E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2022, p. 357.
374 Si veda supra, nota n. 373.
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mentre pubblicita e trasparenza implicherebbero entrambe «la necessaria preordinazione
dell’attivita alla soddisfazione di interessi pubblici»®".

Un contenuto tutto suo dovrebbe avere invece, secondo il mio personale parere, il
principio dell’imparzialita. Infatti, I’imparzialita di cui all’art. 111 Cost. si differenzia da
quella di cui all’art. 97 Cost. per contenuto e conseguenze: mentre quest’ultima va intesa
nel senso di un «dovere di non discriminare i soggetti coinvolti dalla sua azione nel
perseguimento degli interessi affidati alla sua cura [...] nonché di realizzazione di un
assetto imparziale dei rapporti»®’®, I’imparzialita del giudice & un canone costituzionale,
prerequisito essenziale per lo svolgimento di funzioni giurisdizionali e garanzia per le
parti di un giudizio rispettoso della loro dignita, senza discriminazioni o pregiudizi di
sesso, cultura, ideologia, razza e religione®’’.

La lett. a) co. 1 prevede altresi la pubblicazione degli atti dei procedimenti nel sito intranet
istituzionale del CSM, richiedendo il pieno rispetto dei dati personali e sensibili dei
candidati. Sembrerebbe che tale paragrafo costituisca una specificazione di quello
precedente, e piu specificamente degli enunciati principi di trasparenza e pubblicita.

La disciplina attuale ¢ contenuta all’art. 5 del T.U. sulla dirigenza giudiziaria, rubricato
“trasparenza”; la norma prevede che «al fine di garantire la trasparenza dell’azione
amministrativa, nelle procedure di conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, &
facolta degli aspiranti concedere il consenso alla pubblicazione sul sito intranet
www.cosmag.it dell’autorelazione, del parere attitudinale, delle statistiche e del progetto
organizzativo»®’8, Per fini di completezza, occorre ricordare che Iart. 29 del regolamento
del CSM3'®, «nell’escludere la pubblicita delle sedute delle commissioni, consente “per la

trattazione dinanzi alle Commissioni competenti delle pratiche riguardanti il conferimento

375 E. CASETTA, op. cit., p. 358.

S8 E. CASETTA, op. cit., p. 43.

877 Cfr. art. 9 del Codice etico approvato dall’ANM.

378 Art. 5 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.

379 Regolamento interno del CSM approvato in data 26 settembre 2016 (entrato in vigore dal 22 ottobre
2016) e da ultimo aggiornato in data 12 gennaio 2023.
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di uffici direttivi e semidirettivi, ovvero 1’assegnazione di piu posti di un medesimo ufficio
pubblicati con un unico bando, la pubblicita di singole sedute” su richiesta anche solo di
un terzo dei componenti la commissione e purché non ricorrano esigenze di tutela della
riservatezza della vita privata del magistrato»>,

Appare evidente che 1’art. 1 della legge n. 71 miri a innovare I’attuale disciplina, rendendo
automatica la pubblicazione di tutti gli atti dei procedimenti di conferimento sul sito
istituzionale del CSM, sempre nel pieno rispetto dei dati sensibili dei candidati. Dunque,
non vi sarebbero limitazioni sui documenti da pubblicare, e non sarebbe richiesto alcun
consenso dei magistrati, avvenendo comunque la pubblicazione.

Con riguardo allo schema di decreto legislativo attuativo della presente legge, il co. 5
dell’art. 5 sancisce I’introduzione nel capo IX del d.Igs. 5 aprile 2006, n.160, tra I’altro, di
due disposizioni: I’art. 46-ter (rubricato “Pubblicita e trasparenza”) e 1’art. 48-0cties.
Quest’ultima norma riguarda la valutazione e comparazione dei candidati e, in aderenza
alla delega, prescrive che «il CSM, nella valutazione dei profili dei candidati per
I’assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi, opera secondo 1 principi di
economicita, efficacia, imparzialita, pubblicita e trasparenza di cui alla legge n. 241 del

1990 e prende specificamente in esame il merito, le attitudini e I’anzianita» 3,

4.2. Alcune novita procedimentali: ordine di conferimento, audizioni e criterio

dell’anzianita

Ancora una volta il punto di partenza e costituito dall’art. 2 co. 1 della L. 71/2022. La
norma contiene una vasta gamma di novita procedimentali, tutte rientranti in quel disegno
unitario di “revisione dell'assetto ordinamentale della magistratura™ dichiarato dalla

rubrica.

30V, MACCORA, op. cit., p. 54.
3L Art. 5 co. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.
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La lettera b) co. 1 sancisce che «i procedimenti [...] in relazione alla copertura dei posti
direttivi e dei posti semidirettivi, siano definiti secondo I'ordine temporale con cui i posti
si sono resi vacanti, salva la possibilita di deroghe per gravi e giustificati motivi e fatta
comunque salva la trattazione prioritaria dei procedimenti relativi alla copertura dei posti
di primo presidente della Corte di cassazione e di procuratore generale presso la Corte di
cassazione»®%2, Tale disposizione appare incompleta; infatti, il legislatore ha omesso di
specificare nella delega quali siano i “gravi e giustificati motivi” che consentirebbero di
derogare al criterio temporale per I’assegnazione di incarichi direttivi e semidirettivi. Vista
la difficolta nell’ipotizzare quali potrebbero essere tali motivi, Sono auspicabili nuovi e
analitici interventi, cosi da non creare un inopportuno vuoto normativo su un tema tanto
delicato. Punti centrali della prospettata riforma sarebbero l'indiscutibile priorita di
trattazione del conferimento degli incarichi di primo presidente e di procuratore generale
di cassazione, e I’applicabilita del criterio cronologico in relazione a tutti gli altri incarichi.
Va sottolineato che il T.U. sulla dirigenza giudiziaria gia prevede tale criterio; infatti, I’art.
68 statuisce che «la regolarita delle procedure € assicurata, salvo motivate ragioni che
suggeriscano 1’adozione di criteri diversi, trattando le stesse secondo I’ordine temporale
delle vacanze»®3. Volendo quindi tirare le somme, le novita sarebbe costituite
dall’eccezione alla regola e dall’esplicitazione delle ipotesi di trattazione prioritaria.

Con specifico riguardo poi ai procedimenti per la copertura dei posti direttivi, la lettera c)
co. 1 impone al CSM di procedere sempre «all'audizione dei candidati, salva, quando il
numero dei candidati & eccessivamente elevato, l'audizione di almeno tre di essi,
individuati dalla Commissione tenendo conto delle indicazioni di tutti i suoi componenti»,
e prescrive al legislatore di «stabilire in ogni caso modalita idonee ad acquisire il parere
del consiglio dell'ordine degli avvocati competente per territorio nonché, in forma

semplificata e riservata, dei magistrati e dei dirigenti amministrativi, assegnati all'ufficio

382 Art. 2 co. 1 lett. b, L. 17 giugno 2022, n. 71.
383 Art. 68 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
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giudiziario di provenienza dei candidati, escluso in ogni caso I'anonimato»®®*, 1l comma
si chiude con la previsione che «la Commissione valuti specificamente gli esiti di tali
audizioni e interlocuzioni ai fini della comparazione dei profili dei candidati»>®.

La proposta analizzata costituisce un tentativo del legislatore di esaltare la centralita degli
aspiranti dirigenti, prevedendo tassativamente le loro audizioni; quest’ultime verrebbero
inglobate poi nella generale valutazione comparativa dei concorrenti®®, ai fini del
conferimento. Dando uno sguardo generale al Testo Unico sulla dirigenza giudiziaria e
possibile osservare che oggi le audizioni siano previste, di regola, solo ove la quinta
Commissione, in sede di conferma, abbia riscontrato elementi che possano portare alla
formulazione di un giudizio negativo3®’.

Oltre a prevedere I’eccezione (nell’ipotesi di un numero eccessivamente elevato di
candidati), il legislatore ha mantenuto 1’acquisizione del parere del consiglio dell’ordine
degli avvocati territorialmente competente, e quello di altri magistrati — compreso il capo
dell’ufficio — presenti in quella sede lavorativa. Ricordiamo infatti che I’art. 75 del T.U.
sulla dirigenza giudiziaria gia disciplina la “richiesta di informazioni al Presidente del
Consiglio dell’Ordine degli Avvocati”; sebbene in tale sede si parli di «informazioni
scritte in relazione a eventuali fatti specifici e a situazioni oggettive rilevanti per la
valutazione delle attitudini direttive»®®, il contenuto sembra essere perfettamente
sovrapponibile. Lo stesso vale per il rapporto del capo dell’ufficio, regolato dall’art. 80
del T.U.

L’ultimo punto (che prenderemo in analisi) su cui il legislatore ha ipotizzato di intervenire
¢ contenuto all’interno della lett. f) del co. 1. Esso imporrebbe di «conservare il criterio

dell'anzianita come criterio residuale a parita di valutazione risultante dagli indicatori del

384 Art. 2 co. 1 lett. ¢, L. 17 giugno 2022, n. 71.
385 Si veda supra, nota n. 384.

36 Cfr. G. FERRI, op. cit., pp. 7-8.

387 Cfr. art. 80 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
388 Art. 75 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
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merito e delle attitudini, salva la necessita di dare prevalenza, a parita di valutazione in
relazione agli indicatori del merito e delle attitudini, al candidato appartenente al genere
meno rappresentato, nel caso in cui emerga una significativa sproporzione, su base
nazionale e distrettuale, nella copertura dei posti direttivi o semidirettivi analoghi a quelli
oggetto di concorso»*®. La prima parte della disposizione non modifica minimamente
’assetto attuale di cui all’art. 24 del T.U., che esclude la rilevanza dell’anzianita quale
parametro di valutazione, considerandola piuttosto un «criterio di validazione dei requisiti
delle attitudini e del merito, dei quali attesta la costanza, la persistenza e lo specifico
valore»®®, Il carattere innovativo della disposizione emerge piuttosto in relazione alla
prevalenza accordata, a parita di valutazione (in relazione agli indicatori del merito e delle
attitudini), al candidato appartenente al genere meno rappresentato: nulla statuisce oggi il
T.U. sulla dirigenza giudiziaria al riguardo.

Pur emergendo una generale scarsa incisivita delle modifiche proposte dalla L. 71/2022
sul procedimento di conferimento, posto che disposizioni prese in analisi tendono a
imitare il vigente T.U. sulla dirigenza giudiziaria, lo schema di decreto legislativo
attuativo ne recepisce integralmente il contenuto. Ancora una volta I’art. 5 del citato
decreto prescrive di introdurre nel capo IX del d.Igs. 5 aprile 2006, n.160 nuove norme; a
noi interessano gli artt. 46-quater e 46-quinquies, che disciplinerebbero, rispettivamente,
“Ordine di trattazione e durata del procedimento” e “Audizioni”. Il contenuto & sancito in
forte aderenza alla legge delega e al T.U. sulla dirigenza giudiziaria. Una peculiarita che
salta all’occhio ¢ la maggiore specificazione con cui il legislatore affronta il tema delle
possibili deroghe al criterio temporale di conferimento; infatti, il nuovo art. 46-quater
sancisce che la commissione possa derogarvi, con provvedimento motivato, se la
decisione definitiva sulla procedura precedente € preclusa da motivi oggettivi e che, «in

questo caso possono essere trattate solo le procedure che seguono immediatamente

389 Art. 2 co. 1 lett. f, L. 17 giugno 2022, n. 71.
390 Art. 24 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
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nell’ordine temporale»®®. La norma sancisce poi un‘ulteriore ipotesi di deroga, sempre
supportata da provvedimento motivato: «quando la definizione anticipata di una procedura
piu recente ¢ imposta da una particolare situazione locale di grave disagio dell’ufficio
interessato dalla procedura, costituito dalla scopertura dell’organico in misura superiore
al 20 per cento oppure dalla contestuale scopertura dell’incarico direttivo e di almeno il

50 per cento degli incarichi semidirettivi dell’ufficio»®®2.

4.3. Le rinnovate funzioni della Scuola Superiore della magistratura

Il Capo Il della L. 71/2022 contiene alcune modifiche concrete alle disposizioni
dell’ordinamento giudiziario; noi ci occuperemo dell’art. 10, rubricato “Modifiche al
d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26, in materia di corsi di formazione per le funzioni direttive e
semidirettive”. Il decreto in questione ha disciplinato I’Istituzione della Scuola Superiore
della magistratura, e contiene alcune importanti disposizioni in tema di aggiornamento
professionale e formazione dei magistrati.

Il citato art. 10 della L. 71/2022 ¢ intervenuto sugli artt. 2 e 26-bis del d.Igs. 26/2006. Per
quanto riguarda I’art. 2, la norma provvede all’inserimento tra i compiti cui € preposta la
Scuola dell’organizzazione di corsi di formazione anche per i magistrati che aspirino al
conferimento di incarichi semidirettivi di primo e di secondo grado®®. La disciplina
previgente associava tali corsi solamente al conferimento degli incarichi direttivi, mentre
adesso la previsione & ben piu ampia e generalizzata. Anche il T.U. sulla dirigenza

giudiziaria, nel disciplinare la “formazione specifica in materia organizzativa™3**, associa

391 Art. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.

392 Art. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.

3% G. CAMPANELLLI, S. PANIZZA, Alcune osservazioni a prima lettura sulla riforma dell ordinamento
giudiziario del 2022, tra novita e questioni ancora aperte, in Rivista AIC, n. 1/2023, p. 141.

39 Cfr. art. 12 T.U. sulla dirigenza giudiziaria.
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i corsi della Scuola Superiore alla sola formazione degli aspiranti dirigenti; per questo
motivo, é auspicabile un intervento assestante del CSM anche sul piano della normativa
secondaria.

Relativamente all’art. 26-bis, la legge n. 71 e intervenuta invece per modificare 1’oggetto
dei menzionati corsi di formazione. Tali corsi, la cui frequentazione é ora estesa anche a
coloro che aspirino ad incarichi semidirettivi, «sono mirati allo studio della materia
ordinamentale e dei criteri di gestione delle organizzazioni complesse nonché
all'acquisizione delle competenze riguardanti la capacita di analisi ed elaborazione dei dati
statistici, la conoscenza, I'applicazione e la gestione dei sistemi informatici e dei modelli
di gestione delle risorse umane e materiali utilizzati dal Ministero della giustizia per il
funzionamento dei propri servizi»>*®°. La modifica ha altresi specificato la durata dei corsi,

3% @ ha sancito il necessario

fissata in «almeno tre settimane, anche non consecutive»
«svolgimento di una prova finale diretta ad accertare le capacita acquisite»3’,

Proseguendo con I’analisi della norma, rileviamo che al comitato direttivo € stata attribuita
la facolta di valutare ciascun partecipante, con esclusivo riferimento alle «materie oggetto
del corso»3® (in precedenza oggetto della valutazione erano le “capacita organizzative”).
Il legislatore ha previsto poi la possibilita di concorrere all'attribuzione degli incarichi
direttivi e semidirettivi «soltanto i magistrati che abbiano partecipato al corso di
formazione in data risalente a non piu di cinque anni prima del termine finale per la
presentazione della domanda indicato nel bando di concorso»**°. L’ imposizione di questo
limite temporale assicura che le valutazioni utilizzate ai fini del conferimento siano

abbastanza recenti da riflettere le attuali capacita dell’aspirante dirigente.

3% Art. 26-bis co. 1, d.Igs. 30 gennaio 2006, n. 26 (come modificato dall’art. 10, L. 17 giugno 2022, n.
71).

3% Art. 26-bis co. 1-his, d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26.

397 Si veda supra, nota n. 396.

3% Art. 26-bis co. 2, d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26.

399 Art. 26-bis co. 5, d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26.
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Infine, I’art. 10 ha introdotto il co. 5-bis, che prevede «specifici corsi di formazione [..]
riservati ai magistrati ai quali é stata conferita nell'anno precedente la funzione direttiva o
semidirettiva»*?. E espressamente sancito che tali corsi debbano avere stessi contenuto e
durata di quelli finora menzionati.

Terminiamo con alcune considerazioni sullo schema di decreto legislativo attuativo della
legge delega in analisi. A primo impatto e possibile notare come lo schema si occupi solo
marginalmente dei corsi di formazione dei magistrati che aspirino a svolgere funzioni
direttive e semidirettive; gli unici riferimenti sembrano essere contenuti all’interno
dell’art. 5, che prevede — tra l'altro — I'introduzione dell’art. 46-octies nel d.lgs. 5 aprile
2006, n.160. La lett. n) co. 7 dell’art. 46-octies (rubricato “Valutazione e comparazione
dei candidati”) cita tra le fonti di conoscenza utilizzate dal CSM, ai fini della
comparazione dei candidati, «la documentazione trasmessa dalla Scuola Superiore della
magistratura ai sensi dell’art. 26-bis, co. 3, del d.Igs. n. 26 del 2006»*°*; la stessa norma
stabilisce che le attitudini del candidato, oggetto di attenta valutazione del Consiglio,
consistono «nelle competenze organizzative, anche in chiave prognostica, nelle capacita
direttive e nelle conoscenze ordinamentali, maturate [anche] partecipando ai corsi
organizzati dalla Scuola superiore della magistratura ai sensi dell’art. 26-bis del d.lgs. 30
gennaio 2006, n. 26»%°2, 11 decreto attuativo, dunque, non sembra incidere sull’attuale

disciplina di cui al d.lgs. 26/ 2006 con la medesima intensita della relativa legge delega.

4.4. Le modifiche del sistema disciplinare

400 Art. 26-bis co. 5-his, d.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26.
401 Art. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.
402 Art. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.
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L’art. 11, anch’esso ricompreso nel Capo Il, contiene invece modifiche al d.lgs. 23
febbraio 2006, n. 109, decreto che disciplina gli illeciti disciplinari dei magistrati, le
relative sanzioni e la procedura per la loro applicabilita®®,

La norma in questione & estremamente variegata e contiene un ampio catalogo di nuovi
illeciti disciplinari; in questa sede tratteremo soltanto gli illeciti specificamente riferiti ai
presidenti di sezione e ai capi degli uffici.

La disposizione destinata ad essere incisa dall’art. 11 ¢ I’art. 2 del d.lgs. 109/2006. Tale
norma, attualmente, disciplina tre ipotesi di illecito attribuibili solo ai soggetti menzionati
in precedenza; si tratta delle lettere s), dd) ed ee). La prima sanziona il dirigente d'ufficio,
il presidente di sezione o di un collegio che omettano «di assegnarsi affari e di redigere i
relativi provvedimenti»*®; la seconda punisce il dirigente I'ufficio, il presidente di sezione
o di un collegio che omettano di comunicare «agli organi competenti fatti [...] noti che
possano costituire illeciti disciplinari, compiuti da magistrati dell'ufficio, della sezione o
del collegio»“%; la terza colpisce il dirigente I'ufficio (o il magistrato cui compete il potere
di sorveglianza) che ometta di comunicare al CSM la sussistenza di una situazione di
incompatibilita®©®.

Agli illeciti appena menzionati, la riforma Cartabia si propone di aggiungere due ulteriori
fattispecie. Prima tra queste € la lett. ee-bis), che subentrerebbe nel d.lgs 109/2006 allo
scopo di sanzionare «I’omessa adozione da parte del capo dell'ufficio delle iniziative di
cui all’art. 37 commi 5-bis e 5-ter del d.I. 98/2011, nonché I’omessa segnalazione al capo
dell'ufficio da parte del presidente di sezione delle situazioni di cui all'art. 37, co. 5-quater
del citato decreto»*°’. Per fare maggiore chiarezza, le “iniziative” dell’art. 37 cui la norma

fa riferimento sono: in caso di gravi e reiterati ritardi da parte di uno o piu magistrati

403V, MACCORA, op. cit., p. 57.

404 Art. 2 co. 1 lett. s, d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109.
405 Art. 2 co. 1 lett. dd, d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109.
408 Art. 2 co. 1 lett. ee, d.Igs. 23 febbraio 2006, n. 109.
407 Art. 11 co. 1 lett. ee-bis, L. 17 giugno 2022, n. 17.
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dell'ufficio, I’accertamento delle cause da parte del capo dell’ufficio, nonché 1’adozione
di ogni iniziativa idonea a consentirne I'eliminazione, anche con la predisposizione di
piani mirati di smaltimento*®; in secondo luogo, al verificarsi di un aumento notevole
delle pendenze dell'ufficio o di una sezione, lI'accertamento delle cause (sempre da parte
del capo dell’ufficio) e I'adozione di ogni intervento idoneo a consentire I'eliminazione
delle eventuali carenze organizzative*®. Infine, il co. 5-quater impone al presidente di
sezione di segnalare al capo dell'ufficio sia la presenza di gravi e reiterati ritardi da parte
di uno o piu magistrati della sezione, sia il verificarsi di un rilevante aumento delle
pendenze della sezione, in entrambi i casi indicando le cause e trasmettendo la
segnalazione ai magistrati interessati dalla vicenda*°.

La seconda fattispecie che la Cartabia introduce € quella di cui alla lett. ee-ter) al co. 1
dell’art. 11. Essa sanziona «l'omissione, da parte del capo dell'ufficio o del presidente di
una sezione, della comunicazione, rispettivamente, al consiglio giudiziario e al consiglio
direttivo della Corte di cassazione o al capo dell'ufficio, delle condotte del magistrato
dell'ufficio che non collabori nell'attuazione delle misure di cui all'articolo 37, comma 5-
bis, del d.l. 98/2011»*1, Con riguardo a tali misure, si & detto che il capo dell’ufficio puod
predisporre piani mirati di smaltimento, ma egli pud anche prevedere, «ove necessario, la
sospensione totale o parziale delle assegnazioni e la redistribuzione dei ruoli e dei carichi

di lavoro»*12,

5. Le serrate critiche del CSM al progetto di riforma

408 Art. 37 co. 5-bis, d.l. 6 luglio 2011, n. 98.

409 Art. 37 co. 5-ter, d.l. 6 luglio 2011, n. 98.

410 Art. 37 co. 5-quater, d.l. 6 luglio 2011, n. 98.

4L Art. 11 co. 1 lett. ee-ter, L. 17 giugno 2022, n. 17.
412 Sj veda supra, nota n. 411.

152



L’art. 10 della L. 195/1958 statuisce che una delle attribuzioni del CSM ¢ quella di dare
pareri al Ministro «sui disegni di legge concernenti l'ordinamento giudiziario,
I'amministrazione della giustizia e su ogni altro oggetto comunque attinente alle predette
materie»*3. | pareri su cui ci soffermeremo sono due: quello relativo agli emendamenti
presentati dal Governo sul ddl AC 2681%*, e quello - molto piu recente - sullo schema di
decreto legislativo attuativo della legge delega 71/2022.

Il primo parere risale al 23 marzo 2022%°. La parte di nostro interesse & contenuta nel
capitolo III della sezione III, intitolato “Modifiche in materia di conferimento di incarichi
direttivi e semidirettivi”. Partendo da un sommario confronto tra il testo del disegno di
legge originario e quello conseguente agli emendamenti presi in analisi, il parere accoglie
sin da subito il “cambio di strategia” operato dal legislatore nel perseguire il fine di riforma
dell’ordinamento giudiziario; infatti, mentre il testo originario attuava «un significativo
irrigidimento dei parametri valutativi e degli indicatori, attraverso la loro sussunzione a
livello normativo primario ed un eccessivo dettaglio nella loro formulazione, [cosi finendo
per] [...] limitare il potere discrezionale del Consiglio trasformandolo in potere
amministrativo vincolato»*®, le nuove disposizioni abbandonano «1’idea di introdurre con
normativa primaria una disciplina di dettaglio, viceversa limitandola a previsioni di
carattere generale»*!’. 1l CSM riafferma cosi la propria centralita nel conferimento degli
incarichi direttivi e semidirettivi, sottolineando al contempo la lesione delle prerogative

costituzionali**® che si sarebbe potuta consumare stante l'originaria formulazione.

413 Art, 10, L. 24 marzo 1958, n. 195.

44V, MACCORA, op. cit., p. 57.

415 Parere del CSM del 23 marzo 2022, disponibile al seguente link:
https://www.csm.it/documents/21768/92150/parere+emendamenti+ddl+AC+2681+riforma+ordinamento+
giudiziario+%28delibera+23+marzo+2022%29/b22d6fhe-3fa2-6b9b-4dff-2cf01b18581c .

416 Sj veda supra, nota n. 415.

417Sj veda supra, nota n. 415.

418Cfr. art. 105 Cost.
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Con specifico riferimento al tema della dirigenza, nel proprio parere il CSM afferma che
«le disposizioni introdotte, pure in parte condivisibili, non appaiono idonee ad incidere in
maniera effettiva sulla trasformazione del rapporto dei magistrati con la carriera, indotta
dalla riforma del 2006, e delle conseguenti distorsioni in sede consiliare nelle procedure
di nomina dei dirigenti. Per porre un freno efficace alle possibili derive carrieriste del
sistema, appare necessario introdurre una effettiva temporaneita degli incarichi direttivi e
semidirettivi, prevedendosi I’obbligo di riprendere lo svolgimento delle attivita giudiziarie
ordinarie per un congruo periodo di tempo prima di poter aspirare ad un nuovo
incarico»*®. Attraverso queste parole emerge la preoccupazione del Consiglio circa il
mantenimento di un sistema a stampo carrieristico, dove il concetto di temporaneita degli
incarichi & solo sulla carta, rimanendo un principio privo di effettivita. E evidente che il
“congruo periodo di tempo” auspicato non possa limitarsi ad un solo anno, come previsto
dalla delega; la riforma Cartabia, infatti, sancisce il necessario decorso di almeno cinque
anni dall’assunzione di un incarico dirigenziale (o dalla conferma dello stesso) prima di
poter presentare domanda per un analogo ufficio, cosi determinando I’intervallo di almeno
un anno tra incarichi svolti in successione*?°.

In tal senso si € espressa pure I’ANM, che ha reso noto il proprio orientamento attraverso
un documento approvato in data 6 novembre 2021; a garanzia di un’effettiva temporaneita
nello svolgimento dell’incarico, I’ Associazione ha espresso la propria preferenza affinché
«coloro che ricoprono incarichi semidirettivi non possano presentare domanda per altro
incarico semidirettivo almeno prima di aver completato il periodo di durata dell’incarico
medesimo, (cio al fine di evitare che - pur di assicurarsi la continuita degli incarichi apicali

- gli incarichi gia in corso non vengano portati a termine)»*2L,

419 Sj veda supra, nota n. 415.
420 G. FERRI, op. cit., p. 14.
421/, MACCORA, op. cit., p. 58.
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Tornando al parere reso dal CSM, con riferimento al conferimento degli incarichi direttivi
e semidirettivi esso si focalizza sulle singole modifiche prospettate dalla L. 71/2022:
principi generali, audizioni dei magistrati, ordine di conferimento, anzianita, parere del
Consiglio dell’ordine degli avvocati e dei dirigenti amministrativi, ecc. Segue una breve
disamina dei principali punti

In relazione alle audizioni degli aspiranti dirigenti, previste dall’art. 2 co. 1 lett. ¢), della
L. 71/2022, il CSM sancisce: «lI’audizione obbligatoria di tutti i candidati ad un incarico
direttivo o semidirettivo, con facolta di limitare le audizioni a tre di essi solo qualora il
loro numero sia eccessivamente elevato, senza peraltro fornire ulteriori chiarimenti in
merito ai presupposti ed alle modalita di tale eventuale limitazione, impone in via generale
un inutile dispiego di energie ed una evidente dilatazione dei tempi di definizione della
procedura, in contrasto con I’esigenza di assicurare il celere svolgimento dell’azione
amministrativa»*?2, Quanto appena detto - secondo la mia personale opinione - costituisce
un tentativo di concretizzare 1’applicazione dei summenzionati principi del procedimento
amministrativo al conferimento degli incarichi e, piu nel dettaglio, del principio di
economicita e del divieto di aggravio. In aggiunta, nel parere il CSM rileva la necessaria
specificazione dei presupposti e delle modalita che sorreggono la citata eccezione*?, in
ossequio al principio di certezza del diritto.

Procedendo con la lettura del parere, il CSM ha criticato aspramente pure la proposta del
legislatore di acquisire, ai fini del conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, i
pareri del Consiglio dell’ordine degli avvocati territorialmente competente, dei magistrati
e dei dirigenti amministrativi*?*. Con riguardo alla prima previsione, il Consiglio ha
statuito che «rischia di introdurre nella procedura dei “veri e propri giudizi valutativi [...],

di difficile inquadramento nell’ambito del procedimento (connotato dall’acquisizione di

422 Sj veda supra, nota n. 415.

423 Gj tratta della facolta di limitare le audizioni a tre magistrati, qualora il loro numero sia eccessivamente
elevato.

424 Previsioni contenute anche queste all'interno dell’art. 2 co. 1 lett. ¢, L. 71/2022.
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fonti di conoscenza e da un conclusivo parere del Consiglio Giudiziario), potenzialmente
tali da generare un ampio contenzioso e tali da rischiare di introdurre inopportune ricerche
di consenso presso il Foro locale”»*?®, 1l problema si presenta in vesti molto simili a quello
della partecipazione della componente forense alle valutazioni di professionalita dei
magistrati, ed ha per oggetto la possibile contaminazione degli interessi in gioco.

Riferendosi invece al secondo tipo di parere, il CSM ravvisa un’eccessiva genericita di
previsione, tale addirittura «da generare conflittualita all’interno dell’Ufficio giudiziario
di provenienza del candidato»*?®; rileva, inoltre, che «la natura riservata di tale
interlocuzione confliggerebbe [...] con le esigenze di trasparenza sottese all’intento
riformatore, [e che] [...] I’interlocuzione dei dirigenti amministrativi & fuorviante ed inutile
potendo la stessa riguardare solo aspetti marginali dell’attivita giurisdizionale svolta dal
magistrato»*?’. Torna in gioco, ancora una volta, la necessaria osservanza dei principi del
procedimento amministrativo e, piu nello specifico, del principio di trasparenza.

Un altro punto vagliato dal CSM e quello in base al quale attitudini, merito e anzianita dei
candidati, per 1’assegnazione degli incarichi direttivi e semidirettivi, debbano valutarsi in
conformita ai criteri specificamente dettati dal CSM; in questo modo si e riconosciuta
I’assoluta centralita della discrezionalita consiliare. La critica, a tal riguardo, € stata mossa
in relazione al citato criterio del "genere meno rappresentato"#?®, capace di affiancare il
requisito dell’anzianita ove sorgano situazioni di equivalenza sotto il profilo delle
attitudini e del merito. Pur condividendo il nuovo criterio introdotto, nel parere il CSM
non ha potuto fare a meno di evidenziare «I’incertezza applicativa derivante da una non

chiara formulazione, [neppure condividendo] [...] ’abbandono del sistema delle fasce di

425 Sj veda supra, nota n. 415.
426 Sj veda supra, nota n. 415.
427 Sj veda supra, nota n. 415.
428 Cfr. art. 2 co. 1 lett. f, L. 71/2022.
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anzianita, che consentiva di valorizzare il dato oggettivo dell’esperienza professionale del
magistrato»*?°,

Il parere qui sintetizzato ha posto in luce piu criticitd che vantaggi della riforma. E
evidente il tentativo compiuto dal CSM di valorizzare il piu possibile la propria
discrezionalita e le prerogative che la stessa Costituzione gli attribuisce. Le proposte del
legislatore appaiono, ancora una volta, inconsistenti, dando vita ad un quadro di riforma
che innova ben poco rispetto a quanto originariamente promesso. La formulazione delle
disposizioni spesso pecca di debolezza e scarsa chiarezza, con il rischio di aggravare
ulteriormente le preesistenti problematiche in tema di conferimento di incarichi
dirigenziali.

Per quanto riguarda, invece, il parere reso (in data 13 marzo 2024) sullo schema di decreto
legislativo attuativo della L. 71/2022, ecco alcune considerazioni. La parte 1V del parere
inerisce specificamente le “Disposizioni in materia di conferimento delle funzioni
direttive e semidirettive e procedure di conferma”; essa si sofferma, dunque, sull’art. 5 del
decreto attuativo. All’interno del parere il Consiglio esprime forte apprezzamento per il
fatto che I’intervento normativo si sia mosso «nel perimetro di principi di delega assai
stringenti, ai quali si € comunque data attuazione recependo buona parte delle osservazioni
formulate dal Consiglio nei pareri resi [...] da ultimo con delibera in data 23 marzo
2022»*% Sono mosse, tuttavia, alcune considerazioni sull’assetto determinato dal
legislatore. In primo luogo, il CSM ravvisa come necessaria una riformulazione dell’art.
46-bis co. 3!, tale da prevedere «un pil stringente limite di domande
contemporaneamente pendenti per ciascun magistrato, pari complessivamente a due
(siano esse inerenti a incarichi direttivi oppure semidirettivi). Di contro, parrebbe

opportuna la rimeditazione della regola prevista al co. 3, che determina il computo

429 Sj veda supra, nota n. 415.
430 parte 1V del parere reso dal CSM sullo schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022, p. 107.
431 Art. 5, schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022.
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autonomo delle domande di incarico semidirettivo relative allo stesso Ufficio»*2. In
relazione poi all’art. 46-ter*33, che si occupa dei principi di pubblicita e trasparenza da
applicare al conferimento degli incarichi dirigenziali, il CSM chiede una maggiore
definizione della «procedura di eliminazione, mediante oscuramento, dei dati personali
dalla documentazione pubblicata ai sensi del comma 2, eventualmente onerando di tale
incombente il soggetto redattore del singolo documento»***; cosi facendo, & garantita
maggiore effettivita alla riservatezza accordata ai magistrati.

Un altro punto saliente del parere reso dal Consiglio & quello ove si prevede «I’immediata
interlocuzione tra Consiglio Giudiziario e magistrato interessato in ipotesi di
formulazione, ex art. 46-septies**®, di segnalazioni da parte del Consiglio dell’Ordine degli
Avvocati, Dirigente amministrativo o magistrati dell’Ufficio»*®; in questo modo si
consentirebbe al magistrato coinvolto di avere piena coscienza delle ragioni sottese alle
segnalazioni rivolte nei suoi confronti.

Un’occhiata generale al parere ed ¢ possibile percepire come il CSM, pur avendo espresso
il proprio apprezzamento per un certo numero di disposizioni, ritenga lo schema di decreto
legislativo attuativo della riforma sull’ordinamento giudiziario ancora carente. Sebbene il
legislatore sia stato attento nel non cadere nell’eccesso di delega, infatti, il presente
decreto sembrerebbe non soddisfare quelle esigenze di cambiamento e di
implementazione del sistema che, ad oggi, il sistema di conferimento degli incarichi

direttivi e semidirettivi necessita.

6. Alcune considerazioni finali sulla Riforma del sistema di conferimento

432 parte 1V del parere reso dal CSM sullo schema di d.lgs. attuativo della L. 71/2022, p. 108.
433 Si veda supra, nota n. 431.
434 Si veda supra, nota n. 432.
43 Sj veda supra, nota n. 431.
436 Sj veda supra, nota n. 432.
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Ancora una volta, il giudizio finale sulle modifiche proposte (e su quelle attuate) dalla
legge delega € insoddisfacente. Anche in relazione al conferimento degli incarichi direttivi
e semidirettivi il legislatore della Riforma ha attuato un intervento estremamente blando,
spesso ricalcando e/o integrando le preesistenti circolari e prassi consiliari; a tal proposito,
merita di essere ricordato il parere datato 23 marzo 2022, con cui il CSM ha ribadito al
legislatore di limitarsi a dettare previsioni di carattere generale nella presente materia,
spettando invece al Consiglio la disciplina di dettaglio.

In generale € possibile rilevare che, pur avendo la legge delega corretto alcune storture del
ddl Bonafede, I’assetto che ne ¢ derivato non puo ritenersi risolutore delle problematiche
che negli ultimi anni hanno interessato 1’organo di governo autonomo della
magistratura®®’. Infatti, nonostante il contatto "qualificato” con le scandalose vicende che
hanno alimentato la cronaca il legislatore ha preferito non calcare la mano, dando vita ad
un assetto normativo sostanzialmente analogo al precedente e impedendo cosi «di lasciarsi
definitivamente alle spalle la bruttissima stagione che ha travolto la magistratura e
compromesso fortemente I’immagine del CSM»*3, Ricordiamo poi che, eccezion fatta
per quelle modifiche che hanno inciso direttamente su alcuni istituti ordinamentali*®®, la
legge n. 71/2022 rimane una delega inattuata, un impianto normativo destinato a rimanere
sulla carta almeno fino a un nuovo intervento del legislatore.

Un punto della Riforma che merita di essere apprezzato € il marcato riconoscimento della
discrezionalita come carattere distintivo dell’organo di autogoverno della magistratura,
che il legislatore spesso riconnette all'auspicato processo di ricostruzione di quel “patto
etico”, finalizzato a riconquistare la fiducia interna ed esterna alla magistratura®*°. La

centralita attribuita alla discrezionalita consiliare costituisce il tentativo di operare un

437\, MACCORA, op. cit., p. 62.

438 \/, MACCORA, op. cit., p. 63.

439 Ci si riferisce agli articoli contenuti nel Capo I1 della legge.
440 Sj veda supra, nota n. 438.
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riallineamento con le prerogative costituzionali, senza mai lasciare che gli scandali
verificatisi indeboliscano il tratto che per eccellenza caratterizza ’attivita decisionale del
Consiglio.

Se pero analizziamo nel complesso le modifiche apportate dalla legge alla procedura
attuale — concernenti la pubblicazione della documentazione sul sito intranet, le audizioni
dei candidati, la limitazione del numero di domande presentabili, I’aumento del tempo
necessario a legittimarsi per concorrere a un nuovo incarico — percepiamo come queste da
sole non siano assolutamente in grado «di risolvere i problemi di correttezza, adeguatezza
e trasparenza dell’attivita valutativa del Consiglio nelle nomine dei dirigenti**».

Nel complesso, dunque, non si tratta di una riforma totalmente priva di contenuto, ma solo
di una riforma dal contenuto estremamente debole, anche in tema di conferimento degli
incarichi dirigenziali. Allo stato attuale, una buona parte del lavoro deve essere svolta —
parallelamente all’operato del legislatore — dai singoli magistrati che, dopo gli scandali
che hanno travolto la categoria, devono ancora dimostrarsi pienamente consapevoli delle
proprie responsabilita. Piu nel dettaglio, come pure € emerso dalla precedente lettura degli
apporti del CSM e dell’ANM, un aspetto su cui occorre incidere concretamente tramite
riforma e proprio la temporaneita degli incarichi, attualmente oggetto di pratiche elusive
e abusi; rendendo effettivo il principio di temporaneita sara possibile sradicare quelle
logiche che, ad oggi, alimentano I’indebita interferenza delle correnti politicizzate
sull’operato dell’organo di governo autonomo.

In definitiva, trattandosi di una riforma (pure in relazione allo schema di decreto attuativo)
scarsamente incisiva sull’attuale assetto ordinamentale, € lecito interrogarsi sulla necessita
- implicitamente avanzata dal CSM — di ulteriori interventi legislativi sulla delicata
disciplina del conferimento di incarichi direttivi e semidirettivi. Interessa, altresi, che
I’impianto normativo riformato continui a fare affidamento sulla normativa di dettaglio

del CSM, nonché sulle prassi consolidatesi nel tempo da parte del Consiglio.

441 Sj veda supra, nota n. 438.
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Conclusioni

La legge delega n. 71 del 2022 ¢ la prova vivente di quanto intensamente 1’ordinamento
giudiziario necessiti di una riforma, anche (e soprattutto) alla luce del periodo storico che
vive.

L’analisi degli interventi prospettati dal legislatore ha riportato la nostra attenzione su
numerosi aspetti, primo tra tutti 1’assenza dell’intenzione di riformare ab imis il sistema
(circostanza desumibile dalla stretta aderenza della nuova disciplina rispetto a quella
attuale). Cio detto, le disposizioni passate al vaglio non sono assolutamente di poco conto,
potendo contribuire esse ad un complessivo efficientamento della “macchina” giudiziaria.
Per raggiungere questo risultato, il legislatore si e posto I’obiettivo di rivisitare specifici
istituti che concorrono, in vario modo, al corretto funzionamento dei singoli “ingranaggi”.
Dunque, la riforma Cartabia sull’ordinamento giudiziario non & mai stata concepita come
«riforma di sistema», ma piuttosto come un semplice «intervento di manutenzione»*2,
volto a produrre effetti migliorativi. Quanto appena detto non toglie dignita all’intervento
del legislatore, anzi, rende apprezzabile il tentativo di modificare solo quanto ritenuto non
pitlarmonioso e funzionale rispetto alle nuove esigenze emerse, anche alla luce del PNRR;
tale programma, infatti, ha fissato tra i propri obiettivi la «riorganizzazione della macchina
giudiziaria»**,

Un intervento apparentemente semplice come quello appena descritto si scontra, tuttavia,
con una realta sociale del tutto singolare. In un'epoca dominata da pregiudizi e sfiducia
nei confronti della magistratura, il compito affidato al legislatore di fornire nuove

discipline "di settore” non é di facile adempimento. Il percorso che conduce all’obiettivo

42 G, DOLSO, Gli interventi sul sistema giustizia: lo stato dell’arte, in Queste Istituzioni, vol. 3/2023.
43 F. MARENGHI, PNRR: la riforma dell'ordinamento giudiziario, su Altalex.com, 9 settembre 2022,
https://www.altalex.com/documents/news/2022/09/09/pnrr-la-riforma-dell-ordinamento-giudiziario.
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e, infatti, costellato di ostacoli: si pensi al necessario rispetto dell’autonomia discrezionale
del CSM, come pure dei principi costituzionali di autonomia e indipendenza della
magistratura. Bilanciare tutti questi elementi, e al contempo migliorare un sistema che
negli anni ha mostrato le proprie fragilita, non e facile.

Piu volte si é fatto cenno alla natura di delega della L. 71/2022, evidenziandosi la necessita
di un intervento attuativo del legislatore, anche per evitare che 1’intero catalogo di norme
proposte rimanesse “intrappolato” sulla carta. In tal senso, un intervento é giunto sullo
scadere della delega, nel novembre 2023. Rimanendo attentamente nel tracciato degli
stringenti principi dettati dalla relativa legge delega, tale decreto ha conservato pit 0 meno
tutti i difetti e le critiche precedentemente rivolte alla stessa legge.

La presente tesi si ¢ posta ’obiettivo di individuare, limitatamente alle tematiche trattate,
le criticita della Riforma gia emerse in fase di delega. Pur auspicando che in fase di
completamento dell’attuazione il legislatore delegato sfrutti al meglio i margini di
discrezionalita a lui concessi, la considerazione svolta € che una delega carente e lacunosa
difficilmente puo essere migliorata, e/0 apportare miglioramenti all’ordinamento.

Posto che piu 0 meno tutti siamo concordi sulla crisi attuale del sistema giustizia, le
divergenze ideologiche tendono a sorgere, invero, sui rimedi alle predette carenze. Per
fare un esempio pratico si e visto come, a fronte dell’acclarata inefficienza del sistema di
valutazione della professionalita dei magistrati, il legislatore abbia ritenuto di porre
rimedio introducendo nuovi parametri, un fascicolo della performance, la c.d. pagella dei
magistrati, e attribuendo un voto unitario alla componente forense dei Consigli giudiziari.
Strumenti, questi, che appaiono mirati a rafforzare il controllo sul lavoro giudiziario, in
un’ottica di valorizzazione — quasi esasperata — della resa quantitativa, piuttosto che
qualitativa. Allo stesso modo, in relazione al sistema di conferimento degli incarichi
direttivi e semidirettivi abbiamo analizzato le seguenti proposte legislative: applicazione
dei principi del procedimento amministrativo, rinnovate funzioni della Scuola Superiore

della magistratura, modifica delle fonti di conoscenza (e maggiore responsabilizzazione
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dei capi dell’ufficio, dato il peso attribuito ai relativi pareri, richiesti per il conferimento),
e altre specifiche novita procedimentali. Anche qui il legislatore, pur prendendo atto della
facile corruttibilita del sistema in questione, sembra voler agire piu sulla forma che sulla
sostanza.

Un ulteriore ostacolo alla riforma é rappresentato dai pareri contrastanti della magistratura
- piu specificamente, quelli resi dall'organo si autogoverno — che accompagnano ormai da
anni I’iter legislativo della Cartabia. Infatti, sebbene non vincolanti, il legislatore trova un
importante freno nel disaccordo del CSM, organo, tra I’altro, nei cui confronti sono dirette
numerose disposizioni. Non & tutto. Gli stessi magistrati ordinari che quotidianamente
svolgono le proprie funzioni — giudicanti o requirenti — tendono a frenare la Riforma in
analisi, forse per la paura che possa recargli pregiudizio o comunque peggiorare 1’attuale
condizione che, per quanto non ottimale, rimane una condizione “agiata”. Un probabile
timore e che, per migliorare la propria immagine, il sistema degeneri in uno focalizzato
soltanto sui formalismi, che da un lato valuta i magistrati in base alla loro capacita di
smaltire I’arretrato, e dall’altro conferisce loro gli incarichi piu responsabilizzanti in base
all’opinione di chi li coordina e li circonda. Interessanti, a tal proposito, le opinioni**
raccolte dai diretti interessati.

Per chiudere, ribadito ancora una volta che la legge sull’ordinamento giudiziario necessita
di urgenti modifiche, ricordiamo che 1’obiettivo connesso ¢ quello di impedire che la
sfiducia nei magistrati dia I’avvio ad un processo di delegittimazione dell’intero potere
giudiziario. Ove la generalita dei consociati continuasse a ritenere che i magistrati — di
fatto — e come se non venissero valutati, o che questi ottengano gli incarichi dirigenziali
solo perché il sistema € corrotto, si provocherebbe I’irrimediabile indebolimento del

principio costituzionale di equilibrio tra i poteri, coessenziale alla loro stessa separazione.

444 Sj veda supra, cap. 11 § 5.
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