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CAPITOLO I – LA NASCITA DELL’ ORDINAMENTO 

GIUDIZIARIO E DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA 

MAGISTRATURA IN ITALIA. 

 

 

1.1 L’ANTEFATTO FRANCESE 

 

L’organizzazione della giustizia attualmente vigente in Italia deriva, senza 

soluzioni di continuità, da quella che fu istituita nel Regno di Sardegna nel 

periodo che seguì l’emanazione dello Statuto Albertino
1
, quando si avviò la 

realizzazione di un governo fortemente influenzato dal modello francese post-

napoleonico.  

Per comprendere meglio il nostro sistema giudiziario è necessario 

ripercorrere i suoi antefatti verificatisi nella Francia del XVIII secolo. Le vicende 

svoltesi nell’ultima fase dell’ancien règime, infatti, furono quelle che 

influenzarono i legislatori francesi nel periodo immediatamente successivo alla 

rivoluzione, le cui scelte, sensibilmente modificate nelle fasi di riflusso che 

seguirono, furono cristallizzate nell’ordinamento giudiziario adottato da 

Napoleone con la legge 20 aprile 1810, i cui criteri, a loro volta, orientarono la 

legislazione adottata nella maggior parte degli stati europei continentali nel 

periodo successivo. 

Nell’ambito dello Stato assoluto il potere giudiziario, così come ogni altro 

potere pubblico, spettava al monarca, che esercitava il “potere di rendere 

giustizia” soprattutto attraverso autorità a lui sottoposte (“giustizia delegata” e 

“diritto di provvedervi autonomamente quando lo ritenesse necessario (“giustizia 

ritenuta”)
2
.  

A fronte del potere di emettere decisioni giurisdizionali, formalmente 

riconducibili alla sola persona del sovrano, si comincia a sviluppare a partire dal 

XV secolo una rete di organismi giudiziari che acquisiscono maggiore autonomia 

dal monarca, dal quale tuttavia continuano a trarre la loro legittimazione. 

                                                 
1
 Gli artt. 68-73 dello Statuto, che si occupavano dell’ “ordine giudiziario”, contenevano pochi e 

generici principi, tutti derogabili dal legislatore a causa del carattere flessibile di tale costituzione. 

Cfr. Caravale M., Ordinamenti giuridici dell’Europa medievale , il Mulino, Bologna  1994. 
2
 Ibidem 



 7 

Nell’esercizio diretto delle sue funzioni giurisdizionali, il monarca si 

avvaleva di consiglieri, ai quali, nella maggior parte dei casi, era assegnato il 

compito di prendere decisioni specifiche. Questo meccanismo, che permetteva di 

poter devolvere parte delle responsabilità al di fuori della figura stessa del Re, 

portò alla formazione di organi giudiziari, progressivamente sempre meno legati 

al monarca, anche se questo continuava a rappresentare la fonte del loro potere. 

Nell’amministrazione della giustizia, organi principali furono i 

Parlamenti
3
, tredici in tutto il Regno, che rappresentavano la giurisdizione 

suprema, civile e penale, e custodivano la competenza di appello nei confronti 

delle sentenze emanate dai tribunali regi inferiori o da giudici signorili. Il 

Parlamento di Parigi godeva di una particolare autorità, ponendosi in una 

posizione di netta superiorità rispetto alle altri corti, essendo, inoltre, giudice di 

primo grado per una serie di materie di grande rilevanza per il Regno
4
. 

I Parlamenti, forti delle competenze a loro declinate, vennero 

progressivamente assumendo anche funzioni sostanzialmente normative che 

furono oggetto di conflitto tra questi e lo stesso sovrano. Questo avvenne sia 

attraverso l’emanazione di testi normativi
5
 non sempre strettamente connessi con 

la funzione giudiziaria, sia tramite la registrazione degli atti normativi del 

sovrano, in occasione della quale essi controllavano se questi erano compatibili 

con le “leggi fondamentali del regno” ed emanavano “rimostranze” in caso di 

sussistenza di tale incompatibilità, che potevano portare, se non accolte, al rifiuto 

                                                 
3
 La giustizia regia fu caratterizzata dalla complessità degli organi, con denominazioni diverse a 

seconda delle province, ma una classificazione importante è quella tra “giurisdizioni inferiori” – le 

prèvotés e i balliate - le “giurisdizioni sovrane”, ovvero i parlaments e i conseils provinciaux. P. 

Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. Dall’assolutismo francese 

all’Italia repubblicana, Aracne, Roma, 2009 
4
 Oltre il Parlamento di Parigi esistevano altri dodici “Parlamenti provinciali”, istituiti nelle varie 

province del Regno nel XIV secolo. I Parlamenti furono creati a Toulouse (1443), Grenoble 

(1453), Dijon (1477), Bordeaux (1462), Aix (1501), Rennes (1554), Pau (1620), Metz (1633), 

Besancon (1676),  Douai (1713), Nancy (1775).. 
5
 Tale funzione normativa avveniva tramite l’emanazione di arrets de règlement, ovvero come 

afferma P. Alvazzi del Frate, Il costituzionalismo moderno. Appunti e fonti di storia del diritto 

pubblico, Giappichelli, Torino, 2007.  cit., si trattava di “provvedimenti giurisdizionali che 

avevano efficacia generale e carattere sussidiario e gerarchicamente subordinato rispetto alla 

legislazione regia. Erano emanati dal Parlamento in presenza di una lacuna legislativa o per 

necessità di fornire una disciplina più dettagliata  rispetto a quella prevista dal legislatore. Tali 

provvedimenti contribuivano ad armonizzare la legislazione ed erano prevalentemente ben accolti 

dal sovrano” (p. 34). 
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della registrazione
6
. Inoltre, i Parlamenti detenevano l’esercizio di altri poteri 

regolamentari, quali il controllo delle deliberazioni del monarca e l’eventuale 

potere di correzione o annullamento o la sottoposizione al re di cahiers de 

dolèance
7
 che posero inevitabilmente questi organi in una posizione di 

contrapposizione con l’istituzione monarchica.  

I Parlamenti venivano individuati come fonte di emanazione di norme 

generali ed astrattamente enunciate in forma scritta e quindi dotate di carattere 

“legislativo” che, non solo andavano oltre l’esercizio della funzione giudiziaria, 

ma incidevano in maniera sostanziale sul potere, fino ad allora assoluto, del 

sovrano. 

Il superamento delle istituzioni dello Stato feudale avvenne gradualmente 

attraverso la sovrapposizione prima e la sostituzione, dopo, con un apparato 

giurisdizionale alle dipendenze del monarca. L’articolazione del potere giudiziario 

si sviluppa in questa fase in vie orizzontali e “i giudici del re apparvero come lo 

strumento di tutto il potere regio, che si sovrapponeva a quello locale e signorile 

mediante il consolidamento dei vincoli gerarchico-funzionali tra organi lato sensu 

omogenei”
8
. 

Tuttavia quegli stessi organi giurisdizionali che erano serviti a vincere le 

resistenze del potere feudale e che avevano dato un contributo determinante alla 

creazione dello Stato assoluto ed alla affermazione di un potere centrale, si 

trasformarono in un corpo verticalmente separato dagli altri poteri al quale veniva 

riconosciuto un alto livello di indipendenza e un sistema di privilegi non 

riconosciuto ad alcun altro corpo sociale. In un primo tempo vennero introdotte 

clausole che limitavano il potere di nomina regia e che tendevano al 

consolidamento di alcuni gruppi familiari nell’esercizio della funzione 

giurisdizionale e successivamente si ricorse al principio della venalità degli uffici, 

                                                 
6
 Saitta A., I costituenti e costituzioni della Francia rivoluzionaria e liberale (!789-1958), IX ed., 

Paris, 2006. 
7
I cahiers dolèance (quaderni di lamentele) erano dei registri nei quali le assemblee incaricate di 

eleggere i deputati agli Stati Generali convocati in via d'urgenza nel 1789 da Luigi XVI 

annotavano critiche e lamentele della popolazione: le richieste più frequenti riguardavano 

l'abolizione delle decime ecclesiastiche e dei privilegi signorili. L'uso dei cahiers risale al XIV 

secolo, anche se i quaderni più famosi restano quelli del 1789, che ogni assemblea cetuale avrebbe 

dovuto, secondo disposizioni dello stesso monarca, compilare per esprimere richieste e operare 

denunce al sovrano.   
8
 G. Silvestri, La separazione dei poteri, vol. I. Giuffrè, Milano, 1979, p. 97. 
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della loro trasmissibilità agli eredi e fu introdotta la retribuzione dei giudici 

attribuita alle parti del processo. 

Via via che si rafforza il potere dei parlamenti e degli organi 

giurisdizionali tende ad affermarsi la necessità che la funzione giudiziaria rimanga 

circoscritta alla risoluzione delle controversie civili ed al giudizio sui reati, 

dovendosi ricondurre ad essa una competenza generale “di garanzia degli interessi 

acquisiti dai singoli e dai gruppi in rapporto all’ordinamento giuridico esistente”
9
. 

Si sottolineava in tal modo la funzione statica, di conservazione dell’ordinamento 

riservato al potere giudiziario attraverso la mera applicazione della norma al caso 

oggetto del giudizio, mettendo in risalto di contro la funzione per così dire 

creativa propria del potere esecutivo e legislativo. In questo contesto si fece 

sempre più forte la tensione tra l’attività dei parlamenti francesi e la monarchia, la 

quale si acuì soprattutto nella seconda metà del XVII secolo quando il Re tentò di 

adottare misure repressive contro singoli magistrati o contro tutti i membri dei 

singoli parlamenti, anche mediante la stesura  di progetti di riforma tesi a un 

riordinamento della giustizia in senso più generale. 

Gli anni che precedettero la Rivoluzione francese furono caratterizzati, 

quindi, dall’incomprensione delle trasformazioni sociali e culturali che si stavano 

verificando. Le idee illuministiche si erano ormai diffuse in tutta Europa 

proponendo un atteggiamento fortemente antitradizionalista, nutrito dalla 

convinzione che il passato, in particolare il Medioevo, coincidesse con l'età 

dell'ingiustizia, del sopruso, della superstizione e dell'ignoranza. Si sviluppa, 

quindi, un atteggiamento di rifiuto nei confronti dei sistemi antiquati che 

limitavano la libertà del singolo individuo, in funzione di un ideale cosmopolita. 

Se dal punto di vista sociale, la Francia era in una profonda crisi, anche il sistema 

politico non respirava aria salutare. Non solo i contadini, ma anche la media 

borghesia aveva degli obiettivi ben definiti ed uno di questi era l'entrata nelle 

decisioni politiche. Obiettivi che portarono alla convocazione degli Stati 

Generali
10

, sintomo di uno  scontro intenso (acceso, forte…) che durerà  10 anni
11

. 

                                                 
9
 Ibidem  p. 127  

10
 L’assemblea degli Stati generali, rappresentativa dei tre ordini del regno di Francia (clero,                                                                                            

nobiltà e terzo stato), era convocata dal sovrano con lo scopo di ascoltare i rappresentanti dei 

tre ordini in seguito all’imposizione di tributi straordinari o di altre misure particolarmente 

rilevanti, in modo tale da  poter accertare il consenso all’interno del Regno. I deputati dei tre 
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La lunga contrapposizione tra il sovrano e i Parlamenti mette in evidenza il 

tentativo di giungere a qualche forma di separazione all’interno 

dell’organizzazione del potere centrale, attraverso la  separazione del potere 

giudiziario da quello centrale detenuto dal monarca. 

In Francia con la soppressione dei Parlamenti nel biennio 1789-1790, con 

la legge sull’ordinamento giudiziario del 16-24 aprile 1790, con la legge del 

tribunal de cassation del 27 novembre – 1 dicembre 1790 e con la Costituzione 

del 3 settembre 1791, si delineò un sistema giudiziario nuovo, ispirato ai principi 

di Montesquieu, che affidava la funzione giurisdizionale ai giudici elettivi, il 

ricorso alle giurie popolari per i processi penali, la breve durata della carica e il 

divieto di qualsiasi attività normativa e interpretativa della legge
12

. 

Un istituto teso ad assolvere lo scopo di consolidamento del ruolo 

imparziale del giudice fu il référé législatif , previsto dall’art. 21, Cap. V, titolo 

III, della Costituzione del 1791, per assicurare un’interpretazione letterale delle 

norme, prevedendo, in caso di dubbio o di conflitto tra giudici, il ricorso 

all’Assemblea per l’interpretazione della legge
13

. 

Il potere giurisdizionale, coerentemente con la teoria della separazione dei poteri, 

incontra limiti rilevanti, soprattutto nei confronti del potere esecutivo, proprio per 

scongiurare il riproporsi dell’avvento dei Parlamenti quali organi giurisdizionali. 

                                                                                                                                      
ordini raccoglievano le lamentele indirizzate al Re su una serie di questioni locali o  nazionali 

(o semplicemente denunciavano abusi o inefficienze rilevate dalla comunità insieme alle 

rivendicazioni e alle proposte ritenute necessarie) attraverso la stesura di Cahiers généraux che 

venivano sottoposti al sovrano. Il sovrano accoglieva, generalmente, le rivendicazioni degli 

Stati generali  attraverso l’emanazione di un Ordonnance. 
11

  In conformità con le pressioni avanzate dal Terzo Stato nei mesi antecedenti all'apertura dei 

lavori, gli Stati Generali si trovano ad affrontare anzitutto la spinosissima questione delle modalità 

con cui l'assemblea si deve riunire e deliberare. Il Terzo Stato chiese, infatti, la riunione in seduta 

congiunta delle assemblee dei tre Stati con lo scopo manifesto di verificare i mandati dei delegati, 

ma in realtà per ottenere, quale automatica conseguenza, la concessione del voto per testa. 

Ovviamente i ceti privilegiati non accettarono la proposta ma, in questa occasione, nonostante la 

bocciatura del provvedimento, il basso clero si coalizzò con il Terzo Stato, che decise di riunirsi 

comunque per verificare i mandati, insieme ad alcuni delegati del basso clero. A partire da questa 

scissione si costituisce l'Assemblea Nazionale, cui aderiscono in breve tutti quanti i delegati del 

clero. Il Re, tuttavia, sospende i lavori della neonata assemblea, affermando la propria sovranità 

assoluta. Il problema che si pone allora agli occhi dei delegati è un altro: si tratta di definire un 

limite alla sovranità della corona, cosicché essa non possa interferire nei lavori dei rappresentanti 

eletti dal popolo. 
12

 A. Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia. La magistratura nel sistema politico e 

istituzionale, Einaudi, Torino, 1990. 
13

 L’istituto del référé législatif  provocò l’interruzione di numerosi giudizi in attesa della 

soluzione dei dubbi interpretativi da parte del legislatore che spesso non riusciva a rispondere 

tempestivamente alle numerose richieste. 
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Con la Costituzione del 1791 alle forti limitazioni poste al potere giudiziario 

corrisponde una certa indipendenza del potere esecutivo e legislativo, con la ovvia 

conseguenza che la giustizia divenne uno strumento di condizionamento da parte 

degli altri poteri
14

. La separazione dei poteri “non è concepita in modo tale da 

confermare una posizione uguale a ciascuno di essi. Il potere legislativo attraverso 

il quale si esprime la volontà generale è un potere supremo”
15

. E’ evidente, a tal 

proposito, il conflitto tra il principio della separazione dei poteri (articolo 16 della 

Dichiarazione dei diritti dell’uomo  e del cittadino del 1789) e l’enunciato 

dell’articolo 1, tit. II, della Costituzione del 1791, dove si afferma che “la 

sovranità è una, indivisibile, inalienabile e imprescrittibile”
16

. 

Solo con la Costituzione del 1793 che si ispirava ad una concezione democratica 

radicale d’ispirazione rousseauiana
17

 sull’indivisibilità della sovranità e 

dell’egemonia dell’Assemblea parlamentare, si ridimensionò il principio della 

separazione dei poteri, configurando un sistema fondato sulla supremazia del 

legislativo. La separazione dei poteri, però, tornò ad essere il principio ispiratore 

dell’ordinamento giudiziario con la Costituzione dell’anno III (1795)
18

, che adottò 

un’interpretazione molto rigida di tale principio. 

I principali cambiamenti che subì il sistema furono predisposti con la Costituzione 

dell’anno VIII (1799) e, in particolare, si passò dal carattere di giudice non 

professionale a quello di giudice di carriera, secondo un modello del tutto simile a 

quello dei funzionari dello Stato, con la conseguente abolizione del carattere di 

periodicità della carica.  

In questo contesto storico, che vide come protagonista Napoleone Bonaparte, la 

magistratura si caratterizzò per la supremazia dell’esecutivo sul legislativo e per 

l’abbandono degli istituti che assicuravano il rispetto della separazione dei poteri. 

                                                 
14

 Soprattutto la giustizia fu condizionata dal legislatore attraverso l’istituto del référé législatif.  

Vedi  P. Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. Dall’assolutismo 

francese all’Italia repubblicana, Aracne, Roma, 2009. 
15

 G. Vedel, La loi des 16-24 out 1790: Texte? Prètexte? Contexte?, in  “Revue française de droit 

administrative”, VI (1990), p. 698. 
16

 P. Alvazzi del Frate, Il costituzionalismo moderno. Appunti e fonti di storia del diritto pubblico, 

Giappichelli, Torino, 2007. 
17

 Ibidem., p. 45. 
18

 La Costituzione dell’anno III fu il primo testo ad essere adottato in Italia. Le Repubbliche 

formalmente indipendenti, le cosiddette “Repubbliche sorelle”( le Repubbliche Cisalpina, 

Cispadana, Romana, Napoletana), che sorsero a seguito dell’occupazione militare francese iniziata 

nel 1796, adottarono testi costituzionali che si rifacevano alla costituzione francese del 1795. 



 12 

Lo stesso tribunal de cassation cambiò il suo stesso carattere, non più organo del 

potere legislativo posto a controllo dell’operato dei giudici, ma divenne un organo 

di natura puramente giurisdizionale il cui unico compito era quello dell’ 

“unificazione dell’interpretazione giudiziaria”
19

.  

   Il ruolo subordinato accordato ai giudici rese difficile l’ammissibilità di un 

controllo giudiziario di costituzionalità delle leggi. Il pericolo più sentito era 

quello dell’instaurarsi di una forma di gouvernement des juges
20

. Solo 

successivamente con l’instaurarsi del Comité constitutionnel previsto dalla 

Costituzione della 4° Repubblica (1946) e del Conseil constitutionnel previsto 

dalla Costituzione della 5° Repubblica (1958) si rafforzò il potere della 

magistratura, anche se questi organi esercitavano più un controllo politico che 

giudiziario. 

   L’ordinamento francese presenta ancora oggi delle caratteristiche che lo 

riportano alla legge napoleonica
21

, compresa la dipendenza del pubblico ministero 

dall’esecutivo.  Il ricordo del ruolo dei Parlamenti ha condotto il sistema verso il 

progressivo tentativo di evitare l’ingerenza del potere giudiziario nell’esercizio 

degli atri poteri, delineando in questo modo una magistratura professionale e 

burocratizzata. 

 

1.2. IL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA FRANCESE 

 

   La nascita del Consiglio superiore della magistratura in Francia, con la legge 30 

agosto 1883, deve essere posizionata all’interno delle complesse vicende che 

caratterizzarono i rapporti tra magistratura e sistema politico nel corso della III 

Repubblica.  Questo periodo fu caratterizzato da forte instabilità, con il 

susseguirsi di maggioranze di governo molto diverse, così da provocare incertezza 

per ciò che riguardava la collocazione stessa della magistratura. 

                                                 
19

 Francia, Ambasciata, Servizio stampa e di informazione, L’organizzazione della funzione 

giudiziaria in Francia, Roma, 1977. 
20

 A. Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia. La magistratura nel sistema politico e 

istituzionale, Einaudi, Torino, 1990. 
21

 I giudici, di nomina governativa, ad eccezione dei giudici di pace e di commercio, erano sotto il 

controllo del Ministro della giustizia,  che aveva il compito di sorvegliare il loro operato e di 

sanzionarli qualora fosse stato necessario. Il potere del Ministro sottolineava la subordinazione 

della magistratura al potere esecutivo, rispecchiando una configurazione gerarchica del potere 

giudiziario. 
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Le leggi costituzionali del 1875
22

, che delineano solo i tratti fondamentali della 

forma di governo, non trattano della magistratura
23

, trascurando, in questo modo, 

la funzione giurisdizionale. Questa scelta è probabilmente il frutto della 

concezione burocratica della magistratura, figlia delle riforme napoleoniche. Si 

tende così a negare l’esistenza di un potere giudiziario costituzionalmente 

garantito, riconoscendo solo l’esistenza di una funzione giudiziaria ( o autorità) 

dipendente dall’esecutivo e dotata di una più o meno ampia autonomia. Tale 

concezione tende a porre l’accento sul carattere di pubblico servizio della 

giustizia, la cui disciplina ben può essere stabilita dalla legge ordinaria
24

. 

Ciò nonostante, gli anni della III Repubblica si caratterizzano per la molteplicità 

delle riforme e sui numerosi dibattiti in materia, segno dell’importanza vitale che i 

problemi della magistratura continuavano ad avere a livello sociale e politico. 

Proprio per affrontare i temi centrali dell’organizzazione della giustizia il Governo 

di Difesa Nazionale istituì, con il decreto del 18 settembre 1870, una commissione 

di studi, presieduta  da Arago, con il compito di preparare la riforma giudiziaria. Il 

risultato dei lavori si tramutò in una prima proposta di legge che non giunse 

all’approvazione di un testo normativo, ma che ebbe il merito di affrontare il 

delicato tema del reclutamento dei magistrati, individuando una soluzione 

alternativa sia alla nomina governativa, sia all’elezione, voluta dai repubblicani 

sull’esempio delle costituzioni rivoluzionarie. Fu lo stesso Arago, presentando il 

progetto di legge all’Assemblea nazionale, a riconoscere che, per assicurare una 

reale indipendenza della magistratura e vincere così la sfiducia dell’opinione 

pubblica
25

, era ormai necessario escludere ogni intervento dell’esecutivo nelle 

nomine. 

L’esigenza dei repubblicani è quello di avere una magistratura non ostile ai nuovi 

ideali, così che l’eliminazione del vecchio personale compromesso con il 

                                                 
22

 La legge del 24 febbraio 1875 sull’organizzazione del Senato; la Legge del 16 luglio 1875 sui 

rapporti fra i poteri pubblici.  
23

 L’unica norma in materia giurisdizionale è l’art. 9 della legge costituzionale del 24 febbraio 

1875, che prevede la Costituzione del Senato in Corte di giustizia per i reati politici. Cfr. S. 

Benvenuti, Il Consiglio superiore della magistratura francese. Una comparazione con 

l’esperienza italiana, Giuffrè, Milano, 2011. 
24

 Cfr. Ibidem. 
25

 La magistratura, in questo periodo, è attraversata da diversi scandali che la vedono protagonista 

in sospetti rapporti di potere con il mondo politico e il sistema finanziario, accentuando il clima di 

sfiducia dell’opinione pubblica nei confronti dell’autorità finanziaria. Cfr. L. Montanari, Il 

governo della magistratura in Francia, Cedam, Padova 1998, cit. p. 22. 
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precedente regime diviene l’unica soluzione possibile. La legge del 1883 viene, 

infatti, considerata dalla dottrina in quest’ottica Il cui nucleo principale della legge 

è la sospensione, per tre mesi, dell’inamovibilità dei magistrati, mentre 

l’istituzione del Csm assume uno scopo così detto “compensativo”
26

 proprio a 

fronte della volontà di ricostituire le garanzie di indipendenza della magistratura. 

Solo con la IV Repubblica si sancì la consacrazione costituzionale del Consiglio 

superiore della magistratura. Il titolo IX della Costituzione del 1946 è, infatti, 

interamente dedicato alla composizione e alle funzioni dell’organo di autogoverno 

della magistratura. 

La riforma giudiziaria divenne uno dei temi cruciali che dovettero affrontare i 

costituzionalisti, da una parte per predisporre un efficiente sistema di strutture 

giudiziarie, dall’altra era indispensabile garantire l’indipendenza della 

magistratura dal potere esecutivo. 

Nell’opera di regolamentazione dei rapporti tra politica e giustizia ci sono due 

approcci fondamentali
27

: uno che tende ad istituire una linea di continuità con 

l’esperienza precedente
28

; mentre il secondo approccio consisteva nella creazione 

di un “potere”
29

 giudiziario, riferendosi ad un organo terzo di amministrazione del 

corpo che abbia la funzione di fungere da raccordo tra Governo, Assemblea 

nazionale e magistratura, oltre, eventualmente, ad altre istanze istituzionali. 

 

1.3 LO STATUTO ALBERTINO IN TEMA DI ORDINAMENTO 

GIUDIZIARIO 

 

Lo Statuto concesso dal Re sabaudo Carlo Alberto nel 1848 delineava agli artt. 

68-73 le regole principali in materia di organizzazione della giustizia, riprendendo 

                                                 
26

 . L. Montanari, Il governo della magistratura in Francia, Cedam, Padova1998, cit. p. 12. 
27

 Cfr. 
27

 S. Benvenuti, Il Consiglio superiore della magistratura francese. Una comparazione con  

l’esperienza italiana, Giuffrè, Milano, 2011. 
28

  Il disegno di legge presentato da Felix Gouin (membro del SFIO, nominato presidente del 

governo provvisorio il 23 gennaio in sostituzione di de Gaulle, rimase in carica fino al 12 giugno) 

non menzionava in nessuna parte la possibilità di creare un organo di raccordo tra i poteri dello 

Stato. Cfr. S. Benvenuti, Il Consiglio superiore della magistratura francese. Una comparazione 

con l’esperienza italiana, Giuffrè, Milano, 2011, pp. 135-136. 
29

 Cfr. Ibidem. 
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l’impianto della Costituzione francese del 1830 e di quella belga del 1831
30

.   Gli 

stessi articoli contenevano solo pochi e generici principi, per di più tutti derogabili 

da parte del legislatore a causa del carattere flessibile della costituzione. 

L’attività giurisdizionale, secondo questo modello, era intesa come mera 

esecuzione  della volontà normativa formulata dalla legge, in accordo con la 

formulazione che all’art. 68 dello Statuto  recitava: “La giustizia emana dal Re, ed 

è amministrata in suo Nome dai Giudici ch’Egli istituisce”, prefigurando così una 

magistratura “professionale”
31

 composta da funzionari nominati dall’esecutivo 

(che rispondevano al Re), non dotati in alcun modo di autonomia. 

Secondo lo Statuto Albertino, il Re nominava tutte le cariche dello Stato, 

nominava e revocava i ministri, a lui spettava la promulgazione delle leggi, ed 

anche, oltre che al Parlamento, la proposizione delle stesse. 

Nell’esercizio della funzione giurisdizionale, l’art. 69 dello Statuto 

riconosceva, come unica forma di garanzia costituzionale, l’inamovibilità dei 

giudici
32

 (ad eccezione di quelli di mandamento), che veniva acquisita dopo tre 

anni di servizio delle funzioni, così da evitare che i magistrati nell’ esercitare il 

loro incarico potessero essere condizionati dal timore di avere delle ripercussioni a 

livello sociale ed economico da parte del potere politico come conseguenza di 

decisioni giudiziarie non coerenti con l’indirizzo dell’esecutivo. 

Lo Statuto, invece, non menzionava nulla in tema di pubblico ministero, 

essendo concepito come l’organo di rappresentanza del potere esecutivo presso 

l’autorità giudiziaria per la tutela degli interessi dello Stato fissati dalla legge, 

gerarchicamente sottoposto al Ministro della giustizia, senza considerare il fatto 

che tale ruolo veniva ricoperto da magistrati che avevano anche il compito si 

sorvegliare l’attività giurisdizionale dei giudici
33

. 

Gli altri articoli, in tema di giustizia, dal 70 al 74, stabilivano che 

l’organizzazione giudiziaria poteva essere modificata soltanto per legge, che le 

                                                 
30

 Cfr. AA.VV., La storia e la laboriosa nascita del C.S.M, in Montecitorio, Rivista di Studi 

Parlamentari, 6-7, 1959. 
31

 A. Meniconi, Storia della magistratura italiana, il Mulino, Bologna, 2013. 
32

Secondo l’icastica definizione di Giuseppe Mirabelli, alto magistrato e senatore del regno, 

“muovere è togliere qualcuno da un luogo e porlo in un altro, e perciò è inamovibile chi non può 

essere trasferito da un luogo ad un altro, sia con lo stesso ufficio che con un altro superiore” Cfr G. 

Mirabelli, L’inamovibilità della magistratura nel Regno d’Italia, Stabilimento tipografico del 

Palazzo di Cassazione, Napoli, 1880, pp. 56-58. 
33

 F. Sclopis, Storia della legislazione italiana, II, Torino, 1864, p. 269 ss. 



 16 

udienze dei tribunali fossero pubbliche mentre, per quanto riguarda 

l’interpretazione delle leggi, obbligatoria per tutti, era sancito che spettasse 

esclusivamente al potere legislativo. 

Non si trattava – in ogni caso – di sconvolgenti trasformazioni. Gli stessi 

principi, a ben vedere, si ritrovavano, con alcune differenze non sostanziali, nelle 

costituzioni del Regno delle Due Sicilie, dello Stato della Chiesa e del Granducato 

di Toscana, mentre solo in quelle del Regno di Sicilia e della Repubblica romana 

si faceva esplicito riferimento all’autonoma posizione del potere giudiziario ( così 

espressamente indicato)
34

. 

Sin dall’origine, dunque, la magistratura venne inquadrata come organo 

dello Stato direttamente dipendente dal Re, che era il rappresentante della 

sovranità statale, la quale si articolava in distinte attività funzionali organizzate in 

modo tendenzialmente indipendente all’interno di una cornice fortemente unitaria 

impersonata dal Re
35

. Venne cioè considerata come un semplice settore della 

pubblica amministrazione
36

, dove la funzione giudiziaria fu pensata come una 

parte di quella esecutiva, in una visione dello Stato che tendeva ad individuare due 

sole grandi funzioni: quella legislativa e quella esecutiva
37

.  La Carta 

fondamentale del Regno d’Italia infatti ricalcava, in materia di organizzazione 

giudiziaria, il modello della Costituzione francese del 1830 e di quella belga del 

1831, le quali si basavano, almeno dal punto di vista formale, sulla bipartizione 

delle funzioni sovrane dello Stato in legislativa, esercitata congiuntamente dal Re 

e dal Parlamento (artt.3 e 7), ed esecutiva, di esclusiva competenza del Re (art. 

5)
38

, nella quale era ricompresa anche l’attività giurisdizionale. 

                                                 
34

 A. Meniconi, Storia della magistratura italiana, il Mulino, Bologna ,2013. 
35

 G. Arcoleo, Diritto costituzionale, Napoli, 1904, p. 534;  V. E. Orlando, Principi di diritto 

costituzionale, Firenze, 1928, p. 260. 
36

 Cfr. E. Piola Caselli, La magistratura: studio sull’ordinamento giudiziario nella storia, nelle 

leggi straniere, nella legge italiana e nei progetti di riforma, Utet, Torino, 1907,  pp. 228, 9. 
37

 Cfr. L. Mortara, Intorno ai problemi dell’ordinamento della giustizia, in A. Pizzorusso,  Lo 

Stato  moderno e la giustizia e altri saggi,  Ed. Scientifiche italiane, Napoli, 1992, pp. 197 – 204 a 

p. 201: «Inquadrata in ruoli, gradi e classi, la magistratura ha veduto sovrapporsi sovranità, In 

realtà essa fu posta alla duplice dipendenza del parlamento e del governo (potere amministrativo); 

e di questa dipendenza sentì maggiormente i danni da quando la consolidazione degli istituti 

parlamentari rese prevalenti gl iinteressi di parte, e peggio quelli elettorali dei singoli deputati, sul 

grande interesse nazionale e sociale della retta e rigida applicazione delle leggi». 
38

 L. Daga, Il Consiglio Superiore della Magistratura, Jovene, Napoli, 1973, p. 60 ss.; A. 

Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia.  La magistratura nel sistema politico e 

istituzionale, Einaudi, Torino, 1990, p. 30 ss. 
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Il legislatore anziché adottare un sistema per il quale il Parlamento aveva il 

potere di controllare l’operato dei giudici, scelse la soluzione opposta mantenendo 

la magistratura strettamente legata all’esecutivo
39

. 

Sulla base dell’ordinamento giudiziario approvato con il r.d 6 dicembre 

1865 n. 2626, che ricalcando il decreto Rattazzi del 13 novembre 1859 n. 3781, si 

ispirava al modello francese delineato con la legge napoleonica del 20 aprile 

1810: il governo della magistratura era affidato al Ministro.  

L’organizzazione della giustizia e della magistratura, era stata, infatti, 

disciplinata dagli articoli 68 – 73 dello Statuto Albertino del 4 marzo 1848
40

, dal 

decreto Rattazzi
41

 del 1859 e dall’ordinamento del 1865
42

 , che esteso 

integralmente all’intero paese, conteneva le linee essenziali dell’ordinamento del 

corpo giudiziario
43

. 

Tale apparato, riformato a più riprese durante l’età liberale rimase, almeno nella 

sostanza, la struttura portante della giustizia italiana fino alla costituente. 

All’unificazione politica non seguì un rinnovamento giuridico e 

legislativo. Questo avvenne in parte per le vicende politiche che si verificarono 

negli anni immediatamente successivi all’unità e in parte anche per i gravi 

problemi, primo fa tutti il dissesto economico, che il neo governo italiano dovette 

affrontare
44

. 

 

1.4. IL DECRETO RATTAZZI E IL DECRETO CORTESE 

 

Il decreto Rattazzi  adottato nel 1859 dal Ministro degli interni Rattazzi, 

avvalendosi in modo non corretto dei poteri straordinari conferiti dal Parlamento 

                                                 
39

 Cfr. P. Piasenza, L’irresponsabilità politica della magistratura nello Stato liberale. Il Piemonte 

e lo Statuto (1848 – 1851), in “Materiali per una storia della cultura giuridica”, 1975, Vol. V, pp. 

535 – 633, a p. 539. 
40

 Agli artt. 68-73 dello Statuto Albertino in materia di organizzazione giudiziaria riprendono il 

modello della Costituzione francese del 1830 e quella belga del 1831, che fondano le funzioni 

sovrane dello Stato in legislativa, esercitata dal Re e dal Parlamento in maniera congiunta (artt. 3 e 

7), ed esecutiva di competenza del Re (art.5), che comprendeva in sé anche l’attività 

giurisdizionale. 
41

 Dl 13 novembre 1859. 
42

 Rd 6 dicembre 1865 n. 2626. 
43

 Cfr. C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia. Pesi senza contrappesi,  Il Mulino, Bologna, 

1992, p. 83. 
44

 Cfr. A. Aquarone, L’unificazione legislativa e i codici del 1865, Giuffré, Milano,1960, pp.79, 

80. 
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al Re in occasione dello scoppio della guerra  con l’impero asburgico
45

, conteneva 

la prima disciplina generale delle autorità giudiziarie non speciali, che fu 

progressivamente estesa su tutto il territorio dello Stato neo-costituito, senza 

tenere conto delle differenze culturali e istituzionali esistenti tra il Regno sabaudo 

ed il resto dell’Italia, ricco di svariate e articolate tradizioni giudiziarie. La 

diffusione del decreto agli altri Stati preunitari avvenne con semplici decreti 

dittatoriali, come nel caso dell’Emilia e della Romagna, con decreti 

luogotenenziali nelle province napoletane e siciliane (1860-61); nel 1862 in 

Lombardia, anche se con qualche resistenza (per alcuni anni era vigente un 

sistema misto con l’ordinamento austriaco); in Toscana nel 1865, dopo che per 

cinque anni, dal 1860, resistette l’ordinamento granducale; in Veneto e a Roma 

nel 1871. 

Come recitava l’art. 3 del decreto sono: “ funzionari dell’ordine giudiziario 

i giudici di ogni grado”  e gli ufficiali del pubblico ministero
46

, organizzati in 

carriere distinte per grado e trattamento stipendiale, nell’ambito delle quali erano 

previsti trasferimenti reciproci, resi ampiamente discrezionali per i giudici facenti 

parte del corpo giudicante e largamente limitati per i membri del corpo requirente, 

possibili per quest’ultimi solo “in via di eccezione e per circostanze speciali”
47

. 

L’accesso e la progressione in entrambe le carriere avveniva con decreto 

reale su proposta del Re, infatti come recitava l’art. 4 del decreto “ I funzionari 

dell’ordine giudiziario sono nominati dal Re sulla proposta del Ministro della 

giustizia. Gli ufficiali addetti all’ordine giudiziario sono nominati dal Ministro 

della giustizia e destinati presso le Corti, i Tribunali, e i giudici in quel numero 

che sia richiesto dai bisogni del servizio”. 

In particolare il potere ministeriale di scelta dei funzionari del pubblico 

ministero era molto forte dal momento che quest’ultimo rappresentava il potere 

esecutivo presso l’autorità giudiziaria posto sotto la direzione del Ministro della 

giustizia.  Questi, quindi, aveva la facoltà di proporre al Re per la nomina a 

                                                 
45

 P. Marovelli, L’indipendenza e l’autonomia della magistratura italiana, Giuffrè, Milano, 1967, 

p. 54 ss. 
46

 Erano considerati funzionari dell’ordine giudiziario anche le figure minori degli avvocati e dei 

procuratori dei poveri e i loro sostituti e i segretari addetti alle diverse autorità giudiziarie. Cfr. r.d. 

13 novembre 1859, n. 3781. 
47

 Cfr. Artt. 152 e ss. R.d. 13 novembre 1859, n. 3781. 
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pubblico ministero, sulla base del solo rapporto fiduciario, i membri del 

contenzioso amministrativo e gli altri ufficiali laureati in legge applicati al 

ministero (art.151). 

Nell’esercitare la funzione di organizzazione dell’amministrazione 

giudiziaria il Ministro poteva operare, per esigenze di servizio, il trasferimento ad 

altra sede, ma con parità di grado e di stipendio, dei magistrati della giudicante, 

che avevano solo il diritto di percepire un’indennità (art. 103, II comma). In 

questo modo si modificava radicalmente la più garantista l. 1186 del 1851, che al 

contrario rafforzava l’inamovibilità enunciata nello Statuto, definendola (artt. 1, 7 

e ss.) come prerogativa del giudice di essere privato della carica o sospeso 

dall’esercizio delle funzioni o, senza il suo consenso, essere trasferito di sede o 

posto in aspettativa o a riposo se non nei casi tassativamente previsti e su 

deliberazione della più alta autorità giurisdizionale, ossia il magistrato di 

Cassazione, che doveva essere adottata con decreto reale su proposta del Ministro 

di giustizia
48

. Allo stesso tempo però viene riconosciuta  l’inamovibilità “piena” 

dei magistrati, ovvero sia in relazione al grado sia alla sede, secondo il principio 

innovativo per cui il consenso del giudice al “tramutamento” diveniva adesso 

requisito indispensabile per ogni atto riguardante la sua carriera. 

Il carattere gerarchico dell’ordinamento era reso evidente da altre 

disposizioni, come quella che riservava al ministro della giustizia il potere di 

convocazione e l’alta sorveglianza. Ancora una volta è evidente la provenienza 

del nostro ordinamento, di chiara matrice francese, che delinea un’inamovibilità 

solo di diritto, mentre di fatto il giudice era sottoposto a pene disciplinari, censure, 

sospensioni e avvertimenti, anche se in realtà era la Corte di Cassazione che era 

tenuta a dare un giudizio sull’operato del magistrato. 

Il decreto, inoltre, aveva l’intento di risaldare il potere di alta sorveglianza 

del ministro della giustizia  su tutta l’organizzazione giudiziaria, non solo 

attribuendogli il potere di ammonire i giudici in aggiunta alle altre sanzioni 

disposte dagli organi disciplinari; ma soprattutto disponendo che il pubblico 

ministero, sottoposto, come già specificato, alla direzione del ministro in quanto 

suo rappresentante presso l’autorità giudiziaria, aveva il compito di controllare, tra 

                                                 
48

 Cfr. L. Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, Jovene,  Napoli, 1973. 
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l’altro, la pronta ed imparziale amministrazione della giustizia (art.159), riferendo 

periodicamente al Ministro sui riscontri effettuati per le conseguenti iniziative 

organizzative e disciplinari da adottare
49

. 

In materia disciplinare il decreto Rattazzi ha mantenuto fermo per i 

magistrati con funzione giudicante il sistema di giurisdizione introdotto con la l. 

n.1186 del 1851, che attribuiva il potere disciplinare agli stessi organi 

giurisdizionali, che giudicavano della responsabilità dei propri componenti e di 

quelli di grado inferiore su richiesta del pubblico ministero, sottoposto a sua volta 

alla direzione del Ministro
50

; mentre  a quest’ultimo veniva affidato ogni analogo 

potere sui funzionari requirenti con la diretta conseguenza di rafforzare la 

posizione di dipendenza dall’esecutivo del pubblico ministero, che a sua volta 

controllava nei modi appena descritti la magistratura giudicante. 

Il sistema organizzativo previsto dal decreto, in ogni caso, venne ripreso su 

iniziativa del ministro della giustizia Cortese con il r.d. 6 dicembre 1865, n. 2626, 

che aggiornò alle esigenze politiche emerse a seguito della creazione del Regno 

d’Italia l’impianto del sistema giudiziario. 

Il decreto dopo aver indicato (negli artt. 1 e 2) le autorità giudiziarie 

giudicanti e requirenti competenti nelle materie civili e penali (ad eccezione dei 

reati militari e marittimi, regolati da leggi speciali)
51

, definiva quali funzionari 

dell’ordine giudiziario sia gli uditori, i conciliatori, i pretori, i vice-pretori 

mandamentali e comunali, gli aggiunti giudiziari, i giudici di ogni grado dei 

Tribunali e delle Corti, i membri del pubblico ministero; sia i cancellieri, i 

segretari ed i loro sostituti. 

La soluzione adottata però fu criticata da una parte della dottrina, che 

sottolineò che, così facendo, non  poteva parlarsi di un “potere giudiziario” 

titolare della funzione giudiziaria come “estrinsecazione di un potere 

costituzionale dello Stato … in contrapposizione dei due altri poteri 

                                                 
49

 Ibidem. 
50

 Al ministro spettava l’altra sorveglianza su tutti i giudici dello Stato (art.26), che si 

sovrapponeva all’analoga funzione esercitata nei rispettivi ambiti giudiziari dal primo presidente 

del magistrato di cassazione, dal primo presidente del magistrato di appello e dal presidente del 

tribunale sui membri dei rispettivi collegi (art.27). 
51

 Ossia conciliatori, pretori, Tribunali civili e correzionali, Tribunali di commercio ( poi abrogati 

con la L. del 25 giugno 1888, n. 5174), Corti d’appello, Corti di assise, Corti di cassazione e uffici 

del p.m. presso le Corti e i Tribunali civili e correzionali. 



 21 

costituzionali”, il potere esecutivo e quello legislativo
52

. Si predilesse, quindi, il 

termine “ordine giudiziario”, riferendosi al complesso degli organi ai quali era 

affidato l’esercizio delle funzioni giudiziarie o che cooperavano allo svolgimento 

delle stesse; mentre il termine  “ordinamento giudiziario” venne utilizzato per 

indicare l’insieme delle regole che governavano l’assetto ed il funzionamento 

dell’ordine giudiziario
53

. 

La nomina dei membri dell’ordine giudiziario avveniva mediante decreto 

reale su proposta del Ministro della giustizia (per la nomina degli uditori era 

sufficiente il decreto del Ministro)
54

. 

Il decreto si preoccupava di meglio definire le modalità di accesso e di 

progressione nelle carriere professionali della magistratura requirente e 

giudicante, che,  pur presentando alcuni tratti essenziali comuni, vennero 

mantenute parallele e distinte, sia pure con la possibilità di reciproci 

tramutamenti, resi comunque eccezionali per i funzionari del pubblico ministero 

(artt. 135 e ss.). 

Si stabilì che al tirocinio per l’apprendimento delle funzioni giudiziarie
55

 

erano ammessi in qualità di uditori i vincitori di un apposito concorso, al quale 

potevano partecipare i laureati in giurisprudenza aventi gli altri requisiti generali, 

tra i quali non era più richiesta una precedente esperienza libero-professionale. 

Quindi l’accesso per concorso, che costituiva la prima possibilità per il 

reclutamento dei magistrati, prevedeva, dopo un anno di uditorato, la possibilità di 

superare un esame pratico per la nomina a pretore, o dopo tre anni quella di 

sostenere l’esame di aggiunto giudiziario e da lì iniziare la carriera di giudice di 

Tribunale (dopo altri due anni), i cui gradini sarebbero nel migliore dei casi giunti 

alla Corte di cassazione, dopo il doveroso passaggio alla Corte d’appello. 

Rendendo più severo l’avanzamento iniziale in carriera, l’ordinamento 

“Cortese” introdusse un esame sulla pratica giudiziaria, che l’uditore doveva 
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sostenere davanti ad una giunta speciale formata nella città capoluogo del distretto 

di Corte di appello di appartenenza dopo il tirocinio che doveva durare almeno un 

anno o tre anni, a seconda che si volesse ambire alla carica di pretore o di 

aggiunto giudiziario. 

Accanto al sistema concorsuale, il r.d. 2626 del 1865 mantenne ferma la 

possibilità di ammettere agli incarichi giudiziari i soggetti dotati di una particolare 

attitudine tecnica maturata nello svolgimento di attività richiedenti la laurea in 

giurisprudenza, così da ammettere la nomina ai diversi gradi delle carriere della 

magistratura giudicanti e del pubblico ministero non solo dei magistrati dei gradi 

inferiori aventi una certa anzianità di servizio ma anche di notai, procuratori 

legali, avvocati, professori universitari, purché avessero esercitato la professione 

da un determinato periodo di tempo. 

Questo sistema non aveva però una delimitazione legislativa anche solo di 

minimali criteri tecnici si selezione a parità di titoli da parte degli aspiranti, così 

che la scelta da parte del Ministro della giustizia su quale candidato potesse 

accedere ai gradi progressivamente più alti della gerarchia giudiziaria era dettata 

dal rapporto fondamentalmente fiduciario con il potere esecutivo, filtrato 

semplicemente dalle informazioni sulla capacità, sulla dottrina, sulla condotta di 

vita e sulla attitudine alle cariche superiori del magistrato fornite ogni anno dai 

superiori gerarchici diretti e dal parere espresso dai responsabili direttivi delle 

Corti, ossia il primo presidente ed il procuratore generale, in tema di nomine, 

promozioni e tramutamenti dei funzionari dell’ordine giudiziario
56

. 

In questo modo il Ministro conservava una grande influenza sul 

reclutamento, attingendo spesso, ma non necessariamente da categorie prefissate 

(avvocati, notai). 

Il Ministro della giustizia aveva, quindi, il ruolo di vertice propulsore e 

organizzativo (art.7) del sistema giudiziario, organizzato gerarchicamente 

attraverso i Capi degli uffici giudiziari, che sorvegliavano i membri sottoposti  nel 

quadro dell’alta sorveglianza svolta da Ministro “su tutte le Corti, i Tribunali e i 

giudici dello Stato” (art. 216). Questo meccanismo avveniva non solo mediante il 

controllo articolato dell’organo superiore su quello inferiore (art. 217), ma anche 
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diffuso attraverso il pubblico ministero. Presso ogni Corte e Tribunale era istituito 

un ufficio del pubblico ministero, che era “il rappresentante del potere esecutivo 

presso l’autorità giudiziaria, posto sotto la direzione del Ministero di giustizia” 

(art. 129), con la funzione di riferire ai magistrati giudicanti le attese del potere 

esecutivo in ordine all’amministrazione della giustizia, sia in via generale 

attraverso le relazioni lette alle assemblee degli uffici giudiziari, sia in via 

particolare mediante le conclusioni presentate nei singoli processi. Può essere ben 

chiaro il peso delle richieste che provenivano dall’esecutivo verso l’autorità 

giudiziaria tramite il pubblico ministero, se si pensa che la disciplina legislativa 

dello stato giuridico dei magistrati giudicanti attribuiva un ampia discrezionalità al 

Governo, così da permettere  l’adozione di decisioni in base alla loro capacità di 

accogliere o meno le aspettative del potere esecutivo in tema di esercizio della 

giurisdizione. 

Nell’assolvimento del suo ruolo istituzionale, l’ufficio del pubblico 

ministero era chiamato a svolgere una serie di funzioni quali: l’esercizio 

obbligatorio dell’azione penale
57

, la vigilanza sulla pronta e regolare 

amministrazione della giustizia da parte dei giudici (art.139), l’ esercizio 

dell’azione disciplinare nei confronti dei giudici (art. 231), la sorveglianza sui 

cancellieri, segretari e ufficiali giudiziari (art. 246 ss.), la direzione della polizia 

delle carceri e degli stabilimenti penali (art.147), l’esecuzione delle sentenza in 

materia penale e civile (art. 144), ecc. 

Ogni procuratore capo dell’ufficio del pubblico ministero rispondeva 

direttamente al Ministro nell’esercizio delle sue funzioni, essendo quest’ultimo 

politicamente responsabile dell’organizzazione e del funzionamento 

dell’amministrazione della giustizia, in particolare nel settore penale, del quale 

doveva dirigere l’articolato apparato organizzativo incaricato di promuovere la 

repressione dei reati, essendo principale funzione del Governo assicurare 

l’ordinato sviluppo della comunità nazionale.  Il Ministro, quale vertice degli 

uffici di procura poteva inviare loro circolari ed istruzioni
58

; aveva il potere di 
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disporre applicazioni e supplenze dei pubblici ministeri in base alle esigenze di 

servizio dei vari uffici (artt. 134 e 138); e aveva facoltà di esercitare la podestà 

disciplinare nei confronti di tutti i magistrati del pubblico ministero, essendo 

previsto che “gli ufficiali del pubblico ministero possono essere ammoniti o 

censurati dal Ministro della giustizia o da coloro cui spetta la sorveglianza … - Il 

Ministro della giustizia può inoltre chiamarli innanzi a sé, acciocché rispondano 

sui fatti ad essi imputati, e sospenderli dalle loro funzioni – Quanto ai procuratori 

generali la sospensione non può aver luogo che per decreto reale” (art. 243). 

Il decreto “Cortese”, per il resto riprendeva le disposizioni del decreto 

“Rattazzi”. Anche in tema di inamovibilità, il nuovo complesso normativo 

lasciava inalterato il potere ministeriale di provvedere per ragioni di servizio al 

trasferimento ad altra sede del giudice “inamovibile”, con parità di grado e di 

stipendio, esercitando in questo modo una forte pressione sul corpo giudicante.  

 

1.5. LE MODIFICHE INTRODOTTE ALL’ORDINAMENTO 

GIUDIZIARIO 

 

Una svolta in senso progressista nel posizionamento dei membri del corpo 

giudicante si ebbe su iniziativa del Ministro di giustizia Vigliani con  il r.d 3 

ottobre 1873
59

, che modificò l’art. 66 del regolamento di esecuzione della legge di 

ordinamento giudiziario, nella parte in cui disciplinava alcuni aspetti riguardanti 

la carriera del magistrato. Al fine di limitare la discrezionalità dell’esecutivo, 

stabilì che le nomine, le promozioni e i tramutamenti dei consiglieri delle Corti e 

dei magistrati di Tribunali potevano essere portati a compimento solo se la 

proposta motivata fatta dal Ministro fosse preceduta da un’ apposita commissione 

istituita presso la Corte di cassazione e presso ogni Corte d’appello e composta 

dal primo presidente, dal procuratore generale e dal presidente di sezione più 

anziano ( o in sua mancanza dal consigliere anziano).  Nei casi di tramutamento di 

un giudice inamovibile, se questo non avesse dato il suo consenso, si stabilì che il 

Ministro era obbligato a sentire l’interessato ed acquisire il parere o della sezione 

civile della Corte di cassazione qualora si fosse trattato di un presidente di sezione 
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o di un consigliere di Corte d’appello; mentre nel caso in cui il soggetto in 

questione era un consigliere della Corte di Cassazione tale parere doveva 

provenire dalla Corte di cassazione di appartenenza.  Per quanto concerneva, 

invece, i gradi inferiori rimaneva valida la proposta concertata tra il primo 

presidente e il procuratore generale della Corte interessata. 

Con il r.d 5 gennaio 1879, n. 4686, il Ministro della giustizia Tajani 

rintrodusse l’originaria formulazione dell’art. 66 del regolamento giudiziario del 

1865, che conferiva al Ministro un ampio potere su nomine, promozioni e 

trasferimenti dopo aver consultato i capi gerarchici delle Corti di appartenenza dei 

magistrati oggetto di tali procedure. Tale tecnica procedimentale venne ripresa dal 

Ministro della giustizia Villa fino a conferire all’organo consultivo creato una 

forma di rappresentatività diretta dei vertici dell’ordine giudiziario. 

Successivamente con il r.d 4 gennaio 1880, n. 5230, venne istituita una 

commissione consultiva presieduta dal Ministro presso il Ministero e composta da 

quattro consiglieri ed un funzionario del pubblico ministero della Corte di 

cassazione di Roma, eletti per un anno dall’assemblea generale della medesima 

Corte. La commissione  aveva il compito di formulare pareri sulle nomine, le 

promozioni e i tramutamenti di sede ( a parità di grado e di stipendio) di tutti 

membri del solo corpo giudicante, ad eccezione di quelli preposti agli uffici 

direttivi, per i quali era richiesta la deliberazione del Consiglio dei ministri ai 

sensi del r.d. 25 agosto 1876, n. 3289. 

In poco tempo venne rafforzata la funzione di suddetta commissione al 

fine di garantire maggiore autonomia alla magistratura, prima con il r.d. 14 

dicembre 1882, n.922, che, nell’aumentare il numero dei membri, conferì la 

presidenza ad uno dei componenti eletto dagli stessi; successivamente il r.d 10 

novembre 18900, n. 7279, che ne estese le competenze in materia di nomine e 

promozioni anche ai funzionari del pubblico ministero (art.35) per limitare il 

severo controllo del Ministro nei loro confronti. 

E’ necessario osservare che i pareri espressi dalla commissione con il 

passare del tempo assunsero un’efficacia vincolante, dal momento che il Ministro, 

nella prassi, nel dover decidere su una promozione, difficilmente si discostava da 

tali pareri, essendo privo degli strumenti per un’analisi oggettiva sulle reali 
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capacità degli aspiranti, valutati sulla base dell’anzianità e della non ben definita 

stima del merito del magistrato in questione
60

.  Il lavoro svolto dalla commissione 

non trovò il riconoscimento da una parte della dottrina che mise in luce 

l’arbitrarietà delle decisioni assunte da un organo collegiale, nel quale il peso 

maggiore era riconosciuto ai magistrati addetti alla segreteria rispetto a quelli 

titolari, molto spesso impegnati nello svolgimento delle funzioni giudiziarie alle 

quali erano responsabili in via principale presso la Corte di Cassazione
61

. 

La discrezionalità dell’esecutivo nella selezione del personale di 

magistratura venne ridimensionata su iniziativa dello Zanardelli con la l. 8 giugno 

1890, n. 6878, che rimodellò l’ordinamento giudiziario intervenendo su alcuni 

aspetti principali. 

Il primo punto significativo sul quale si incise fu quello di rendere le 

carriere della magistratura giudicante e del pubblico ministero “uguali e 

promiscue” per ciò che riguardava promozioni e trattamento economico, pur 

continuando a rimanere distinte nelle funzioni, formando, in questo modo, 

un’unica graduatoria dei magistrati secondo i gradi e le categorie corrispondenti 

tra le due carriere (art. 18).  Il secondo intervento fu quello di subordinare 

l’ammissione all’ordine giudiziario al compimento del tirocinio da uditore, al 

quale si era ammessi mediante concorso unico espletato a Roma davanti una 

Commissione nominata dal Ministro della giustizia e formata da almeno sette 

membri scelti fra i magistrati delle Corti di cassazione e di appello, gli avvocati 

esercenti e i professori della facoltà di giurisprudenza, che erano chiamati a 

valutare i risultati delle prove scritte e orali secondo i criteri fissati dal 

regolamento del 10 novembre 1890
62

. 

Una volta terminato il tirocinio (la durata oscillava tra i diciotto e i 

ventiquattro mesi), l’uditore era abilitato alle funzioni giudiziarie dopo aver 

superato un esame pratico svolto dalla Commissione centrale nominata dal 

Ministro, che se veniva superato l’uditore era abilitato ad assumere le funzioni di 
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vice-pretore o di membro di Tribunale o di sostituto procuratore del Re; al 

contrario, colui che per due volte non era ritenuto idoneo o non si presentava entro 

quattro anno dalla nomina era dispensato dal servizio. 

Per la prima volta la carriera subordinata venne anteposta al superamento 

di parametri valutativi da parte dei Consigli giudiziari, anche se il Ministro 

continuava ad avere “la piena podestà … di tenere o no conto dei pareri espressi 

…”
63

, e gli organismi tecnici di valutazione erano composti da magistrati di grado 

superiore. Nonostante questi limiti, in ogni caso, la loro affermazione rappresentò 

“ un’affermazione di principio dell’indipendenza della magistratura che, seppur 

spesso contraddetta dai fatti, esercitò un’indubbia funzione di stimolo per i giudici 

più sensibili all’esigenza di valorizzare le proprie funzioni”
64

. 

 

1.6.  LA NASCITA DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA 

MAGISTRATURA 

 

Una spinta verso tendenze più liberali tese a garantire l’autonomia e 

l’indipendenza della magistratura si ebbe con le riforme operate con le leggi n. 

511 del 1907 e n. 438 del 1908, su iniziativa del Ministro della giustizia Orlando. 

Tali riforme ridimensionarono il potere dell’esecutivo attraverso una 

ristrutturazione della disciplina e della carriera della magistratura ordinaria, 

soprattutto grazie alla nascita di alcuni organi con funzioni prettamente di tipo 

consultivo ma con un efficacia rafforzata e con una struttura tendenzialmente 

corporativa e, almeno in parte, rappresentativa
65

. 

La l. n.511 del 1907 istituì il Consiglio superiore della magistratura creato 

presso il Ministero della giustizia e a livello locale sui Consigli giudiziari creati 

presso ogni Tribunale e presso ogni Corte d’appello. 

Il Csm così istituito era un organo meramente consultivo dove era 

rappresentata esclusivamente l’alta magistratura. Oltre ai due membri di diritto, il 
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Primo Presidente e il Procuratore generale della Cassazione di Roma, ne facevano 

parte sei consiglieri e  tre Procuratori  generali della Corte di Cassazione  eletti dai 

magistrati delle cinque Corti di Cassazione del regno in adunanza plenaria
66

 e 

nove magistrati, di grado non inferiore a quello del Primo Presidente di Corte 

d’appello, nominati con decreto reale su proposta del ministro Guardasigilli. 

Ad eccezione dei due membri di diritto, gli altri componenti erano 

rinnovati per metà ogni biennio ed erano ineleggibili prima del decorso di un 

biennio dalla scadenza dall’ufficio. 

Anche i Consigli giudiziari istituiti presso i Tribunali e le Corti d’appello 

avevano una composizione parzialmente rappresentativa, perché accanto ai capi 

degli uffici della giudicante e della requirente, erano previsti, oltre al più anziano 

dei presidenti di sezione, due rappresentanti eletti annualmente dall’assemblea 

generale rispettivamente del circondario o del distretto. 

All’introduzione di questi organi si accompagnò una più severa 

regolamentazione della gestione del personale della magistratura che era 

sottoposto a verifiche periodiche sulle capacità professionali sia per la carriera 

giudicante che per quella requirente. 

Entrambe le carriere vennero unificate nella graduatoria e gerarchizzate in 

questo modo: - primi presidenti e procuratori generali di Corte di cassazione;  - 

primi presidenti e procuratori generali di Corte d’appello, presidenti di sezione e 

avvocato generale di Corte di cassazione; - presidenti di sezione di Corte 

d’appello, consiglieri e sostituti procuratori generali di Corte d’appello, presidenti 

di Tribunale e procuratori del Re; - giudici e sostituti procuratori del Re; - giudici 

aggiunti. I gradi IV, V, e VI erano a loro volta ripartiti in categorie di anzianità. 

Il tentativo di omogeneizzare la magistratura ordinaria era teso al 

superamento delle precedenti differenziazioni di status collegate alla diversità 

delle funzioni svolte, infatti era anche possibile, con la nuova disciplina,  

tramutare le funzioni all’interno dello stesso grado che poteva essere disposto, 
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sulla base delle attitudini e del servizio prestato dall’aspirante e sulla base del 

consenso di questi, con reale decreto adottato su proposta dei primi presidenti 

sentiti i procuratori generali delle Corti interessate, previo parere del Csm (art.30). 

L’importanza del Csm nella progressione in carriera dei magistrati sino ai 

gradi di cassazione era accresciuta dall’efficacia parzialmente vincolante 

riconosciuta alle valutazioni tecniche espresse sulla promovibilità, che erano 

superabili dal Ministro unicamente con la difforme deliberazione del Consiglio 

dei ministri.  

Per quanto riguarda i più elevati incarichi di tipo direttivo la legge Orlando 

ricalcava la tradizione istituzionale, stabilendo che la nomina dei primi presidenti 

e dei procuratori generali delle Corti d’appello; dei primi presidenti e dei 

procuratori generali, dei presidenti di sezione e dell’avvocato generale della Corte 

di Cassazione era disposta su deliberazione del Consiglio dei ministri e su 

proposta del Ministro della giustizia, senza alcun avviso espresso dagli organi 

consultivi di amministrazione della giurisdizione (art. 27). La discrezionalità 

politica della scelta veniva ridimensionata  dalla previsione generale che 

imponeva che nel decidere le promozioni si doveva tenere conto  delle attitudini 

speciali ed il servizio prestato nel grado precedente anche ai fini dell’assegnazione 

del tipo di funzioni da svolgere (art.30). 

La  legge Orlando si presentava in tutto il suo carattere innovativo per 

l’introduzione di uno spiraglio verso l’autogoverno ( anche se era limitato al 

livello consultivo) e di  un principio di parziale elettività ( pur se l’elettorato attivo 

e passivo è ristretto alla sola alta magistratura), soprattutto se si paragonava  

all’ordinamento giudiziario dello Stato unitario approvato con r.d. 6 dicembre 

1865 n. 2626, che peraltro ricalcando il decreto Rattazi del 13 novembre 1859, n. 

3781, si ispirava al modello francese delineato con la legge napoleonica del 20 

aprile 1810: il governo della magistratura era affidato al ministro. 

Il ruolo svolto dal Consiglio superiore della magistratura di selezione dei 

magistrati da preporre alle diverse funzioni giudiziarie faceva in modo che questo 

fosse considerato un organo a garanzia dell’indipendenza della magistratura, con 
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l’unica rilevante eccezione dei conferimento dei posti di vertice della gerarchia 

giudiziaria
67

.  

Le novità introdotte successivamente con la l. 24 luglio 1908, n. 438 

rafforzarono gli sforzi in senso liberale di garantire l’indipendenza del potere 

giudiziario e allo stesso tempo di stabilire norme di severa trasparenza interna. 

La legge, prima di tutto, rafforzò l’autonomia del giudice, estendendo la 

garanzia dell’inamovibilità riconosciuta dallo Statuto ai magistrati che avevano 

conseguito almeno tre anni di grado di giudice, fino a ricomprendere anche il 

cambio di sede, che poteva essere disposto solo con il consenso accordato 

dell’interessato, tranne i casi e secondo le forme severamente previsti dalla legge. 

Si stabilì, inoltre, per la prima volta, l’impossibilità per qualsiasi causa di 

amministrare giustizia nella sede occupata nel rispetto delle “condizioni richieste 

dal prestigio dell’ordine giudiziario”.  L’esecutivo in questo modo poteva disporre 

con decreto reale, dopo aver acquisito il parere del Csm
68

, il trasferimento in 

un'altra sede del magistrato inamovibile che si trovava nella accertata situazione 

di “incompatibilità ambientale”. 

La nuova normativa riformulò anche la giurisdizione disciplinare, la cui 

titolarità rimaneva riservata al Ministro della giustizia, in quanto era considerata 

una prerogativa regia
69

, ma si rimise il giudizio dei componenti dell’ordine 

giudiziario ai Consigli disciplinari creati presso ogni distretto di Corte d’appello; e 

dalla Suprema Corte disciplinare istituita presso il Ministero della giustizia. 

I Consigli disciplinari avevano giurisdizione nei confronti di tutti i 

funzionari dell’ordine giudiziario compresi fino al grado di giudice ed avevano 

una composizione variabile a seconda della carriera dell’inquisito.  Se 

quest’ultimo era un membro della giudicante il Consiglio era formato dal primo 

presidente della Corte d’appello ( o il suo sostituto), dal più anziano dei presidenti 

di sezione ( o in mancanza da due consiglieri più anziani) e da due consiglieri 
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 G. D’Alessio, La posizione costituzionale del Csm e la natura dei provvedimenti in materia di 

promozione dei magistrati, in Foro it., 1918, IV, pp. 55 ss. 
68

 Il parere era formulato da una sezione speciale eletta dall’adunanza plenaria del Csm e composta 

da membri residenti a Roma. 
69

 L’azione disciplinare era esercitata per il tramite del pubblico ministero, rispettivamente il 

procuratore generale presso la Corte d’appello o quello presso la Corte di cassazione (art. 20). Cfr.  

P. Marovelli, L’indipendenza e l’autonomia della magistratura italiana, Giuffrè, Milano, 1967, 

cit. 129. 
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eletti annualmente dall’assemblea generale del distretto. Nei confronti di un 

magistrato della requirente, invece, accanto al primo presidente della Corte 

d’appello vi erano il procuratore generale, il più anziano dei sostituti procuratori 

generali, il presidente e il procuratore del Re del Tribunale capoluogo di distretto, 

così da escludere qualsiasi forma di rappresentatività elettiva. 

La Suprema Corte giudicava i magistrati dei gradi superiori o 

eccezionalmente dei gradi inferiori se sussisteva concorso o connessione di colpe 

dei magistrati di grado superiore disposta su richiesta dell’interessato  o del 

pubblico ministero, su ordine del Ministro. 

La Suprema Corte era presieduta dal Primo presidente della cassazione di 

Roma ed era composta da sei magistrati superiori di grado (o in caso di parità, i 

più anziani) membri del Consiglio superiore della magistratura, che dovevano 

provenire o solo dalla giudicante o in prevalenza dalla requirente a seconda se 

l’inquisito svolgesse l’una o l’altra funzione; e sei senatori, nominati per un 

biennio, e non immediatamente rieleggibili, con reale decreto su deliberazione del 

Consiglio dei ministri e su proposta del Ministro della giustizia, scelti tra coloro 

che non esercitavano la professione forense e non avevano fatto parte dell’ordine 

giudiziario. In questo modo si consolidò la volontà di istaurare una forma di 

controllo sulla vita interna della magistratura da parte dell’esecutivo, attraverso 

l’introduzione di una componente senatoriale che aveva il solo scopo di 

mantenere potere all’interno dell’ordine giudiziario. 

La legge del 1908 conferiva una diversa efficacia alle decisioni adottati 

dagli organi disciplinari, infatti, mentre quelle riguardanti i membri della carriera 

giudicante avevano effetti deliberativi-costitutivi di natura giurisdizionali, fino al 

punto che la Suprema Corte disciplinare prendeva decisioni che non potevano 

essere sottoposte a nessun gravame o ricorso neppure dinanzi al Consiglio di 

stato
70

; quelle relative ai membri della requirente erano obbligatoriamente 

consultive , avendo la possibilità il Ministro della giustizia di pervenire a diverse 

conclusioni in sede di proposta vincolante dell’atto finale, consistente in un 

decreto reale. Il Ministro in quest’ultimo caso aveva però l’obbligo di motivare la 

decisione eventualmente difforme dal parere formulato dall’organo di disciplina, 
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L. Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, Jovene, 1973, Napoli, 
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garantendo una qualche forma di garanzia rispetto al passato, costituendo 

l’obbligo della motivazione un’ attenuazione del vincolo di subordinazione del 

pubblico ministero all’esecutivo, con il conseguente rafforzamento della loro 

autonomia funzionale. 

Il complesso normativo che riorganizzò la giurisdizione disciplinare non si 

preoccupò, in ogni caso, di definire i casi di esercizio disciplinare che rimasero 

vaghi e quindi soggetti ad abusi
71

. 

Gli intenti di stampo liberali riservati all’ordine giudiziario vennero messi 

da parte con la l. 19 dicembre 1912, n. 1311, su iniziativa del Ministro della 

giustizia Finocchiaro- Aprile, sotto l’auspicio del presidente del Consiglio Giolitti. 

La legge del 1912 innanzitutto abolì l’elettività. Oltre il primo presidente e 

il procuratore generale della Corte di cassazione, il Csm era composto da otto 

magistrati e quattro supplenti di grado non inferiore a consigliere di cassazione, 

nominati con decreto reale su scelta discrezionale del Consiglio dei ministri (art. 

12).  

Il Ministro, inoltre, tornava a rafforzare i suoi poteri nella selezione del 

personale dell’ordine giudiziario, anche attraverso la previsioni di regole meno 

precise e severe nell’ambito delle promozioni.  

I magistrati considerati promovibili dal Csm potevano essere comunque 

giudicati immeritevoli dal Ministro di giustizia, dal momento che questo, sulla 

base delle conoscenze acquisite nello svolgimento di sorveglianza su tutto il corpo 

giudiziario poteva pervenire a conclusioni difformi da quelle del Consiglio, 

avvalendosi della possibilità di preporre in un determinato posto un magistrato 

ritenuto più adatto tecnicamente
72

. E’ ben chiaro come il Ministro assumesse un 

ruolo predominante nelle decisioni assunte dall’organo di autogoverno della 

magistratura, così da rafforzare il ruolo politico all’interno dell’ordine giudiziario. 

Una nuova modifica all’ordinamento giudiziario si ebbe con il r.d 14 

dicembre 1921, n. 1978, su proposta del Ministro della giustizia Rodinò  che tentò 

di rafforzare il prestigio e l’autonomia del corpo giudiziario
73

.  
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 Ibidem,  pp. 101 ss. 
72

 Nel caso in cui, invece, il magistrato oggetto della decisione era considerato non adatto ad essere 

promosso, il Ministro della giustizia era impossibilitato del promuoverlo. Cfr. Ibidem. 
73

 Cfr. L. Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, Jovene, 1973, Napoli, pp. 108 ss. 
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La portata della nuova normativa era rappresentata dalla radicale 

ristrutturazione del Consiglio superiore della magistratura che divenne un organo 

interamente consultivo e a composizione mista. Il Csm era composto quattordici 

consiglieri da alcuni membri laici, ossia quattro professori  di materie giuridiche 

designati dalla Facoltà di Giurisprudenza dell’università di Roma tra coloro che 

avevano esercitato l’insegnamento per almeno vent’anni e non svolgessero la 

professione forense; e dieci erano magistrati della Corte di Cassazione o 

equiparati ad eccezione dei primi presidenti e dei procuratori generali. 

Un intervento importante della legge riguardò la riorganizzazione della 

carriera operata in modo da permettere una progressioni a ruoli chiusi, fondata 

principalmente sul criterio dell’anzianità congiunta al merito, con la conseguente 

delimitazione del potere di selezione da parte del potere esecutivo, che,  come 

abbiamo osservato, con la precedente legge Finocchiario- Aprile aveva svolto un 

ruolo di indirizzo politico predominante, così da sminuire il nobile principio di 

indipendenza del sistema giudiziario. 

Il sistema delle promozioni, oltre a basarsi sui principi di anzianità e di 

merito, si completava con la regola generale che in tutti i casi di promozioni 

l’autorità governativa decisoria doveva valutare le particolari attitudini 

dell’aspirante dimostrate nell’esercizio del ruolo precedentemente svolto sia per 

determinare l’assegnazione del tipo di funzioni sia nel conferimento di uno degli 

uffici direttivi, così da valutare l’effettiva idoneità del soggetto a ricoprire un 

incarico di livello superiore. 

Infine, è necessario sottolineare che anche i trasferimenti di sedi
74

 dei 

magistrati dovevano avvenire sempre su parere del Consiglio superiore della 

magistratura ed erano disposte dal Ministro della giustizia, il quale, in base alle 

domande presentate dagli interessati e acquisite le informazioni e le proposte dei 

capi della Corte interessata era in grado di decidere considerando sia il grado di 

merito che l’anzianità maturata dall’aspirante. 

    

                                                 
74

 Si noti che ai sensi degli artt. 107 e 108 il tramutamento di sede avveniva su domanda 

dell’interessato, salvo urgenti ed eccezionali esigenze  di servizio, proponibile non prima di due 

anni dell’accettazione dell’ufficio, tranne per comprovate ragioni di salute o per urgenti ed 

eccezionali esigenze di servizio. 
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1.7.  L’ AVVENTO DEL FASCISMO 

 

Le importanti innovazioni apportate dall’ordinamento “Rodinò” furono 

precocemente superate dall’avvento del fascismo. La centralità dell’esecutivo su 

cui era fondata l’ideologia fascista non poteva non investire il sistema giudiziario, 

così come tutte le altre istituzioni statali. 

Coerentemente con la concezione centripeta dello Stato anche l’apparato 

giudiziario venne ridimensionato con una serie di provvedimenti adottati in virtù 

della l. 3 dicembre 1922, n. 1601, con il quale il Parlamento conferiva al Governo 

la delega legislativa a “ridurre le funzioni dello Stato, riorganizzare i pubblici 

uffici ed istituiti, renderne più agili le funzioni e diminuirne le spese”
75

. 

Vennero emanati su proposta del Ministro segretario di Stato per la 

giustizia Oviglio una serie di provvedimenti tra cui: il r.d 24 marzo 1923, n. 601, 

che elevò la Corte di cassazione di Roma ad unica Corte di cassazione del 

Regno
76

 così da rideterminare il numero e le sedi delle Corti di appello, dei 

Tribunali e delle Preture; il r.d 3 maggio 1923, n.1165, che determinava “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 

dopo aver modificato la carriera giudiziaria in senso burocratico
77

, all’art. 80 

prevedeva l’emanazione “di un testo completo delle norme relative 

all’ordinamento del personale della magistratura del regno, ordinando le 

disposizioni del … decreto, con tutte le altre vigenti”, che potevano “essere 

opportunamente adattate e modificate”;  il r.d 30 dicembre 1923, n.2768, che 

conteneva il “Testo unico delle disposizioni sull’ordinamento degli uffici 

giudiziari e del personale della magistratura”, con il quale venne abolita  

l’elettività, ripristinando la nomina governativa di tutti i membri del Consiglio; la 

legge del 31 gennaio 1926, n.100, relativa alla facoltà del potere esecutivo di 
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 Per un esame analitico della politica fascista in tema di ordinamento giudiziario si vedano: G. 

Neppi Modona, La magistratura ed il fascismo, in G. Quazza, (a cura di),  Fascismo e società 

italiana,  Einaudi, Torino, 1973, pp.563 ss.; L. Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, 

Jovene, 1973, Napoli, cit. pp. 115 ss.; N. Tranfaglia, Politica e magistratura nell’Italia unita, in 

AA.VV., Dallo stato liberale al regime fascista,  Feltrinelli, Milano, 1973, pp.157 ss. 
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 Con la conseguente soppressione di quelle di Firenze, Napoli, Palermo e Torino. 
77

 Il r.d 14 settembre 1923, n.1921 dettava anche disposizioni speciali per il personale della 

magistratura nei territori conquistati all’Impero Austro-Ungarico. 
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emanare norme giuridiche, senza efficaci garanzie di intervento da parte delle 

assemblee legislative; la legge del 25 novembre 1926, n. 2008, sulla difesa dello 

Stato, che prevedeva tra l’altro 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 abolì l’elettività e fu ripristinata la nomina governativa 

di tutti i membri del Consiglio
78

, sull’esempio della legge “Finocchiaro-Aprile” 

del 1912. 

Riprendendo l’ordinamento “Cortese” del 1865, la riforma definì 

“funzionari dell’ordine giudiziario” indifferentemente “gli uditori, i conciliatori, i 

vice-pretori, i pretori, i vice-pretori anche onorari, i giudici di ogni grado dei 

Tribunali e delle Corti, i membri del pubblico ministero ed i funzionari di ogni 

grado delle cancellerie e segreterie giudiziarie”, considerando funzionari addetti 

all’ordine giudiziario gli ufficiali giudiziari
79

. 

Il Consiglio giudiziario presso il Tribunale venne soppresso, mentre quello 

presso la Corte d’appello era composto dal primo presidente e dal procuratore 

generale della Corte d’appello o da coloro che ne facevano le veci, dal presidente 

del Tribunale del capoluogo di distretto e da un presidente di sezione e da un 

consigliere della Corte designati annualmente dal primo presidente, che quindi 

assumeva nel collegio una posizione di fatto predominante. 

A sua volta il Consiglio superiore della magistratura, istituito presso il 

Ministero della giustizia, era formato da cinque magistrati effettivi e cinque 

supplenti, nominati con decreto reale, su proposta del Ministro, sentito il 

Consiglio dei ministri, essendo il Csm concepito come organo meramente 

ausiliario del Governo. 

I magistrati effettivi del Consiglio superiore della magistratura erano scelti 

tra coloro che svolgevano attività di primi presidenti o di procuratore generale di 
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 G. Neppi Modona, La magistratura e il fascismo, in G. Quazza (a cura di), Fascismo e società 

italiana, Torino, 1973, p. 569, ha osservato che le norme contenute nel decreto “Oviglio” si 

limitavano “semplicemente a perfezionare i tradizionali strumenti di controllo del potere esecutivo 

sulla magistratura, ricalcando fedelmente la precedente disciplina”. 
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 Nel regime fascista fu accentuata la tendenza del legislatore fascista a ripristinare nel settore 

giudiziario gli istituti di controllo del potere esecutivo sulla magistratura in precedenza previsti 

dalla legislazione liberale, come è stato osservato da A. Pignatelli, I controlli politici sul giudice 

dello stato liberale al regime fascista, in Politica del diritto, 1976, pp. 114 ss. 
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Corte d’appello ovvero quelle di consigliere di cassazione, venendo nominato 

presidente il più anziano dei magistrati con funzioni più elevate; mentre i 

supplenti erano individuati tra i magistrati residenti a Roma con grado di 

consigliere di cassazione: almeno uno dei titolari ed uno dei supplenti dovevano 

appartenere al pubblico ministero. 

Il Consiglio superiore della magistratura era rinnovato interamente ogni tre 

anni con la regola dell’ineleggibilità per un biennio dei consiglieri uscenti, 

stabilita per evitare il formarsi di posizioni individuali di consolidata 

rappresentatività di fatto. 

Il Csm deliberava, a secondo degli oggetti, o a sezione semplice, composta 

da cinque membri effettivi
80

; oppure in adunanza plenaria, formata da tutti i 

membri titolari e supplenti
81

. 

A sezione semplice il Consiglio superiore della magistratura procedeva 

alla classificazione dei magistrati e dei sostituti procuratori prevista per la 

promozione al grado superiore e alla formazione dei pareri in tema di passaggio 

dalle funzioni giudicanti alle requirenti e viceversa; di tramutamento di ufficio per 

incompatibilità all’esercizio delle funzioni nella sede occupata determinata da 

motivi di parentela o da qualsiasi altra causa ( ex art. 4 l. n. 438 del 1908); e per 

tutti gli altri argomenti sottoposti all’esame del Ministro della giustizia. 

In adunanza plenaria il Csm si occupava della revisione degli scrutini di 

promozione su sollecitazione dell’interessato o su richiesta del Ministro, 

presentate nei casi tassativamente previsti, e formulava i pareri al Ministro 

necessari per la nomina di avvocati esercenti e di professori universitari alle 

funzioni corrispondenti al IV grado ovvero presidenti di Tribunale e procuratori 

generale di Corte d’appello
82

 e quelli su qualsiasi altra questione. 
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 In caso di impedimento, assenza o mancanza del magistrato titolare di far  parte della sezione 

questi veniva sostituito da un supplente inviato dal presidente. 
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 Ma per la validità della deliberazione era sufficiente l’intervento di otto membri. 
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 Le funzioni corrispondenti al IV grado permettevano il conferimento anche delle funzioni di 

presidente , pure di sezione, o di procuratore del Re nei Tribunali, ovvero quelle di procuratore del 

re aggiunto o di capo dell’Ufficio istruzione nel Tribunali più importanti indicati in una tabella 

indicata. 

Con l’ordinamento “Oviglio” la magistratura era articolata nei seguenti gradi, che abilitavano 

all’esercizio di distinte funzioni: I) uditore; II) giudice aggiunto, che comportava l’esercizio nelle 

Preture delle funzioni di pretore titolare o di pretore aggiunto; III) giudice o sostituto procuratore 

del Re; IV) consigliere e sostituto procuratore generale di Corte d’appello; V) consigliere e 

sostituto procuratore generale di Corte di cassazione, che consentiva anche l’assegnazione delle 
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L’ordinamento “Oviglio” rinvigorì il potere del Ministro della giustizia di 

provvedere all’assegnazione della sede ai magistrati in caso di promozione o di 

tramutamento. A tal proposito venne abolito qualsiasi intervento consultivo da 

parte del Csm
83

 e la tale decisione era fondata esclusivamente sul grado di merito 

degli aspiranti
84

, valutato con particolare riguardo alle attitudini dimostrate in 

relazione al posto di destinazione
85

. Per ciò che riguardava la destinazione dei capi 

delle Corti( o equiparati) non valeva il criterio di merito, in quanto si doveva 

considerare solo la valutazione di idoneità discrezionalmente elaborato dal 

Consiglio dei ministri in rapporto all’ufficio da assegnare. 

In poco tempo furono apportate delle modifiche all’ordinamento 

giudiziario “Oviglio”, estendendo anche ai magistrati la legge 24 dicembre 1925, 

n. 2300, sulla dispensa dal servizio dei pubblici uffici dei funzionari che avessero 

assunto in un ufficio o fuori un atteggiamento incompatibile “con le generali 

direttive politiche del Governo”
86

. 

Il Ministro della giustizia Rocco con il r.d.l. 30 dicembre 1926, n.2219 

“Norme sulle promozioni nella magistratura” volle rafforzare la centralità 

dell’attività del Csm nell’attività di alta consulenza sulla gestione del personale di 

magistratura espletata in favore del Ministero.  

Fu ristrutturato il Csm in modo da essere composto dal primo presidente e 

dal procuratore generale della Corte di cassazione quali membri permanenti; e da 

otto membri effettivi, dei quali due funzionari del pubblico ministero, e dei 

supplenti, residenti a Roma, di grado non inferiore a quello di consigliere di 

cassazione (o equiparato), nominati per un biennio non immediatamente 

rinnovabile con reale decreto, su deliberazione del Consiglio dei ministri e su 

proposta del Ministro della giustizia (art.10). Il primo presidente della Corte di 

cassazione era il presidente del Consiglio superiore della magistratura, che 

                                                                                                                                      
attribuzioni di presidente o di procuratore del Re nei Tribunali più importanti indicati in una 

apposita tabella, o quella di presidente di sezione o di avvocato generale nelle Corti d’appello; IV) 

procuratore generale della Corte di cassazione; VII) primo presidente della Corte di cassazione.  
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 Cfr. art. 15, ult. Comma , r.d. n. 1978 del 1921. 
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 Desunto sia dalla classificazione ottenuta negli scrutini, sia dal modo di esercizio delle funzioni 

dopo lo scrutinio. 
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 A parità di merito si aveva riguardo alla maggiore anzianità di servizio. 
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 G. Neppi Modona, La magistratura ed il fascismo, in G. Quazza (a cura di), Fascismo e società 

italiana, Torino, 1973,  p. 570, che, per sottolineare la tendenza a rafforzare la sottoposizione della 

magistratura al potere esecutivo, ricordava una legge del 1926 che conferiva ai prefetti la facoltà di 

convocare presso di sé anche i procuratori del Re presso ogni Tribunale. 



 38 

diveniva la più alta autorità del Regno, assumendo anche la presidenza della 

Suprema Corte disciplinare, della quale pure si rimodellava la composizione, 

prevedendosi, accanto ai senatori, cinque magistrati di grado non inferiore a 

consigliere di cassazione. 

Il Consiglio superiore della magistratura deliberava o in adunanza plenaria, 

con la presenza di almeno dieci membri; o in sezioni separate, composte da cinque 

membri scelti, su proposta del presidente, nella prima adunanza plenaria, ed aventi 

competenze ripartite. 

La prima sezione , presieduta dal primo presidente, effettuava la 

classificazione dei magistrati di appello (ed equiparati); la seconda, presieduta dal 

procuratore generale, procedeva alla classificazione dei magistrati di grado 

inferiore: Secondo lo stesso criterio di competenza ognuna delle sezioni forniva 

pareri su nomine e ammissioni in magistratura, passaggi di carriera, tramutamento 

di ufficio di magistrati inamovibili e su qualsiasi altro affare sottoposto al Csm dal 

Ministro della giustizia. 

Al tramonto della dittatura mussoliniana venne adottato il r.d. 30 gennaio 

1941, n.12, che riformò l’ordinamento giudiziario in conformità con la concezione 

fascista di forma di governo, in modo tale da perfezionare il sistema di controlli 

ampiamente sperimentati nel cinquantennio precedente dello Stato liberale, 

rendendo più stretti “i rapporti di dipendenza del pubblico ministero nei confronti 

dell’esecutivo, più incisive le ingerenze del Guardasigilli nella carriera e nella 

disciplina dei magistrati”
87

 . 

  Nelle intenzioni di Grandi la revisione della normativa in materia era il 

logico “completamento dell’opera di codificazione del diritto fascista”
88

, che non 

poteva non essere apprestato dopo la compiuta “opera di rinnovamento del diritto 

sostantivo, e soprattutto del diritto processuale, intrapresa dal fascismo fin 

dall’inizio della ricostituzione giuridico-politica dello Stato”
89

. 
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G. Neppi Modona, La magistratura ed il fascismo, in G. Quazza (a cura di), Fascismo e società 

italiana, Torino, 1973,  p. 585 
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 D. Grandi, Relazione al Re, in Leggi e decreti, 1941, p. 31. 
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 D. Grandi, op. cit., p. 32. 
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All’interno dello Stato non era possibile concepire “organi indipendenti 

dallo Stato medesimo, o autarchie, o caste sottratte al potere sovrano unitario, 

supremo regolatore di ogni funzione”
90

, coerentemente con il principio totalitario. 

Il decreto ribadiva la subordinazione della magistratura al partito unico, 

stabilendo che l’iscrizione al P.N.F. diveniva un requisito essenziale per lo 

svolgimento delle funzioni giudiziarie, andando oltre il riconoscimento 

dell’iscrizione al Partito Nazionale Fascista
91

 come titolo di preferenza per il 

conferimento delle qualifiche giudiziarie superiori ( in riferimento alle promozioni 

ai gradi di Corte di appello e di Cassazione), a parità di valutazione, come era 

stato già deciso dalla legge 5 giugno 1933, n. 557, proposta dal Ministro della 

giustizia De Francisci all’art. 22, in conformità con l’intento del regime di 

comprimere il grado di indipendenza della magistratura per omogeneizzarla con 

l’indirizzo polito egemone. 

L’ordinamento Grandi, inoltre, operò un processo di gerarchizzazione del 

sistema giudiziario, infatti al suo vertice era posto come “Capo supremo … 

politicamente responsabile del buon ordine e del regolare funzionamento 

dell’amministrazione stessa”
92

, il Ministro della giustizia che vedeva 

notevolmente ampliati i suoi poteri anche in materia di disciplina 

dell’ordinamento giudiziario, oltre al riconoscimento del suo ruolo di preminenza 

nell’assegnazione di sedi a seguito di tramutamento o di promozione ( ex artt. 192 

e 193), che riprendevano la normativa introdotta dal Ministro Oviglio.  

I cambiamenti verificatesi non potevano che comportare una riduzione del 

peso del Csm nella sua funzione di organo consultivo. L’organo di autogoverno 

della magistratura venne in parte riformato
93

, con un leggero rafforzamento della 

presenza dei magistrati del pubblico ministero e con una radicale riforma 

dell’organo di giustizia disciplinare attraverso l’eliminazione della componente 

esterna prima prevista (v. infra).   

Alla funzione di amministrazione della giustizia veniva riconosciuto il 

“carattere di sacerdozio” in quanto attributo della “sovranità dello Stato nelle sue 
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manifestazioni più elevate e più necessarie per l’unità spirituale e politica della 

Nazione”
94

. 

Venne eliminato il termine “funzionari”, prima utilizzato sia 

dall’ordinamento “Cortese” che da quello “Oviglio”, per definire coloro che 

costituivano l’ordine giudiziario, svolgendo professionalmente l’attività 

giudiziaria, ovvero gli uditori, i giudici di ogni grado delle Preture, dei Tribunali e 

delle Corti ed i magistrati del pubblico ministero, rispetto ai quali assumevano una 

posizione rispettivamente, ausiliaria i magistrati onorari
95

 e servente il personale 

delle cancellerie e segreterie giudiziarie. 

Il decreto Grandi omogeneizzò il sistema ordinario di tipo concorsuale per 

l’accesso alle funzioni giudiziarie, pur dividendo l’ordine giudiziario nel ruolo dei 

pretori ed in quello della magistratura collegiale (giudici e pubblici ministeri), 

consentendo così al singolo di scegliere, dopo il tirocinio obbligatorio, il 

passaggio ad una delle due carriere, tra di loro equiparate. 

La magistratura collegiale, a sua volta, si articolava nelle funzioni 

giudicanti ed in quelle requirenti, che potevano essere alternativamente ricoperte 

dal singolo durante la permanenza nello stesso grado, nel rispetto di quelli identici 

presupposti di tramutamento già imposti dall’ordinamento “Oviglio”. 

Grandi, nella Relazione al Re, giustificava questa scelta  con una duplice 

motivazione: una di natura politica, data la necessità di evitare di creare 

compartimenti stagni all’interno della magistratura, dal momento che questa 

presentava una sostanziale unicità della funzione; l’altra  ragione era invece di 

natura pratica,  poiché proprio attraverso la rotazione delle funzioni era possibile il 

raggiungimento di una più elevata professionalità del magistrato. 

Grandi, però, puntualizzava anche che l’unicità del ruolo della 

magistratura era stabilito esclusivamente per finalità di amministrazione interna e 

che l’appartenenza al pubblico ministero all’ordine giudiziario era intesa nel senso 

che esercitava delle funzioni indissolubilmente legate a quelle giurisdizionali. Le 

funzioni inquirenti- requirenti avevano, infatti, natura amministrativa in maniera 
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tale che il pubblico ministero aveva anche il potere di archiviare autonomamente 

le notizie di reato che riteneva manifestamente infondate (art. 74, III comma, 

c.p.p. del 1930), senza dover avanzare nessuna richiesta in tal senso al giudice 

istruttore, come era stato al contrario previsto dalle leggi processuali del periodo 

liberale
96

. 

Il pubblico ministero era in sostanza inteso come “propulsore e 

collaboratore di giustizia” preposto all’esercizio delle funzioni ontologicamente 

amministrative, come tale sottoposto alla direzione del Ministro della giustizia, 

che “come Capo dell’amministrazione giudiziaria” doveva assicurare l’unitarietà 

di azione dello Stato, anche dettando direttive sull’esercizio dell’azione penale, 

che i diversi uffici del pubblico ministero ordinati gerarchicamente dovevano poi 

eseguire
97

. 

All’art. 213 l’ ordinamento giudiziario Grandi prevedeva un Consiglio 

superiore della magistratura presso il Ministero di Grazia e Giustizia con limitate 

funzioni consultive, i cui membri, tutti magistrati di Cassazione, erano designati 

dal ministro, sentito il Consiglio dei ministri. Il nuovo ordinamento giudiziario 

sottopose completamente la magistratura al potere esecutivo, accentuando quella 

dipendenza presente in età liberale
98

.   

Il ruolo di subordinazione a cui fu relegato il Consiglio superiore della 

magistratura era coerente con il l’ideologia totalitaria portata avanti dal governo.  

La giurisdizione non poteva costituire un potere autonomo nello Stato, “dovendo 

anch’essa informare la sua attività alle direttive generali segnate dal Governo per 

l’esercizio di ogni pubblica funzione”
99

. 

L’ordinamento “Grandi” delineava un’organizzazione della magistratura 

molto simile a quella precedentemente vigente e prevedeva la dipendenza 

dell’ordine giudiziario dal potere politico
100

, in linea con le esigenze proprie di 

uno stato autoritario. Tutti i magistrati erano posti sotto la sorveglianza del 
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Ministro, al quale spettavano compiti di grande rilievo quali la nomina delle 

commissioni di esame per l’accesso in magistratura e per le promozioni, le 

assegnazioni di sede e il passaggio di funzioni
101

. 

L’indipendenza della magistratura era mantenuta in una veste puramente 

formale e veniva garantita esclusivamente alla funzione e non agli organi. 

Il decreto può essere idealmente suddiviso in due parti. Un primo gruppo 

di articoli (artt. 1-117 ord. giud.) disciplinano la struttura ed il funzionamento 

degli uffici giudiziari, e, seppur in gran parte novellato, sono per lo più ancora 

vigenti; un secondo gruppo (artt. 118-254 ord.  giud.) 

giud.) si occupa, invece, della disciplina relativa allo status dei magistrati, ed è 

stato quasi totalmente superato a seguito delle recenti riforme. 

L’ideologia totalitaria trovò la sua massima espressione nella parte finale 

del decreto, quella che si occupava, appunto, delle guarentigie e della disciplina 

della magistratura.  

Nel titolo VIII del r. d. del 1941 si ridisciplinavano quelli istituti di 

garanzia dell’indipendenza della magistratura già conosciuti dall’ordinamento 

italiano, tra i quali l’inamovibilità dalla sede e dalle funzioni dei magistrati con 

almeno tre anni di anzianità nel grado di giudice o di pretore ( ex art. 217, che 

riproduceva sostanzialmente l’art. 1 della legge “Orlando” del 1908, l’art. 19 

dell’ordinamento “Rodinò” del 1921 e l’art. 170 di quello “Oviglio”), con una 

forte accentuazione dei poteri di governo del personale giudiziario da parte del 

Ministro. 

In questo modo, nell’ipotesi di riduzione dell’organico di un ufficio 

giudiziario o di sua soppressione, il Ministro poteva decidere i magistrati da 

tramutare senza più essere vincolato al criterio della minore anzianità di servizio, 

come era stato previsto in precedenza; parimenti in caso di vacanza di posti in sedi 

non richieste, il Ministro poteva, per esigenze di servizio non risolvibili 

diversamente, disporre l’applicazione temporanea per non più di un anno di 

magistrati inamovibili di grado non superiore a quello di consigliere di cassazione 

(o equiparato), scelti liberamente. 
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Il Ministro della giustizia acquisì un potere enorme, tanto che era rimessa 

alla sua discrezionalità la decisione di tramutamento d’ufficio per motivi di 

incompatibilità anche indipendente da colpa, così come la dispensa dal servizio 

per infermità o debolezza di mente a carattere permanente di qualsiasi magistrato. 

Il Ministro aveva solo l’obbligo di acquisire un parere reso da una  speciale 

Commissione centrale, composta oltre che dal primo presidente e dal procuratore 

generale della Corte di cassazione , da un presidente di sezione sempre della Corte 

di cassazione e da altri membri supplenti, scelti per un biennio dal Ministro. 

Inoltre, il parere non era richiesto nei confronti dei magistrati di grado superiore a 

quello di consigliere di cassazione (o equiparato), per i quali occorreva la 

deliberazione del Consiglio dei ministri. 

Le garanzie di autonomia riservate ai magistrati vennero compresse anche 

per quanto concerneva il settore disciplinare. Il decreto “Grandi” infatti non 

definiva chiaramente l’ipotesi di illecito disciplinare con lo scopo da poter far 

rientrare qualsiasi condotta contraria ai doveri inerenti alle funzioni conferite ad 

ogni magistrato, anche sulla base di considerazioni prevalentemente politiche, 

come l’adozione di scelte giurisprudenziali in contrasto con l’indirizzo seguito dal 

regime fascista. 

La potestà disciplinare era conferita ad uno dei componenti  del potere 

esecutivo, il Ministro della giustizia,  e non più ad un organo dotato di autonomia.  

Il Ministro aveva il compito non solo di iniziare, come prima, l’azione disciplinare 

per il tramite del procuratore generale presso la Corte di cassazione, ma anche di 

chiudere il procedimento disciplinare con l’adozione di una decisione, che, a 

differenza del passato, poteva disattendere le conclusioni alle quali era giunto 

l’organo di tutela disciplinare, ovvero la Corte disciplinare. 

La Corte disciplinare era composta dal primo presidente della Corte di 

cassazione, il quale la presiedeva, da otto magistrati nominati per un biennio con 

decreto reale, su proposta del Ministro e su deliberazione del Consiglio dei 

ministri. Di questi almeno sei erano scelti tra i Primi presidenti di Corte d’appello 

(o equiparati) e gli altri tra i consiglieri di cassazione (o equiparati), con una 

riserva di posti per i rappresentanti del pubblico ministero. 
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Il procedimento disciplinare si concludeva con un semplice parere 

motivato, obbligatoriamente reso per la formulazione della decisione finale, che 

era assunta, sotto forma di regio decreto, dal Ministro della giustizia nei confronti 

di tutti i magistrati, ad eccezione del primo presidente e del procuratore generale 

di Corte d’appello; del presidente di sezione e dell’ avvocato generale di Corte di 

cassazione; del procuratore generale presso la Corte di cassazione e del primo 

presidente della stessa Corte, per i quali era richiesta la deliberazione del 

Consiglio dei ministri
102

. 

Avverso il procedimento finale erano ammessi rimedi e ricorsi per 

illegittimità e per violazione di legge dinanzi al giudice amministrativo o la 

revisione del procedimento disciplinare disposta dal Ministro su istanza 

dell’interessato ( o del suo erede o prossimo congiunto),  dopo aver sentito la 

Corte disciplinare. 

In ogni caso, il fascismo attuò nei confronti della magistratura, così come 

fece per ogni altro potere, la strategia del controllo indiretto, rafforzando il potere 

della polizia e  creando giurisdizioni speciali, come il Tribunale speciale per la 

difesa dello Stato che si occupava dei casi politici. Non tentò di fascistizzare 

completamente l’ordine giudiziario, infatti, nell’assetto di quest’ultimo, sebbene 

furono  accentuati i caratteri gerarchici ed ampliati i poteri dell’esecutivo, non 

furono  previsti grandi cambiamenti
103

.  Il pubblico concorso rimase lo strumento 

di reclutamento del personale, così come non ci furono massicce immissioni 

all’interno della magistratura di personale “politicamente fidato”
104

.  

Questo atteggiamento da parte del regime nei confronti della magistratura 

era  reso favorevole dal carattere conservatore dell’ordine giudiziario in linea con 

le scelte politiche del regime e di una concezione del proprio ruolo in termini 

passivi. 
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Se il compito del magistrato era quello di eseguire le leggi, una volta che il 

regime aveva monopolizzato il processo di formazione delle norme,  questo non 

aveva più  nulla da temere. 

 

 

1.8.  IL DECRETO TOGLIATTI DEL 1946 

 

Le forze politiche uscite vittoriose dalla resistenza alla dittatura 

mussoliniana si preoccuparono di adottare una disciplina transitoria di 

ordinamento giudiziario tesa ad eliminare quei principi che avevano leso 

l’indipendenza e l’autonomia del sistema giudiziario
105

. 

Su proposta del Ministro della giustizia Togliatti, di concerto con il 

Ministro del Tesoro Corbino, il governo di pacificazione nazionale presieduto da 

De Gasperi adottò il r.d.leg. 31 maggio 1946, n. 511 sulle “guarentigie della 

magistratura” con cui vennero ampliate le competenze del Csm, anche se sempre 

a livello consultivo ( salvo in materia disciplinare)
106

, e fu  introdotto un sistema 

di elettività di tutti i magistrati, fatta eccezione  per i membri di diritto, ossia il 

primo presidente e il procuratore generale di cassazione. 

Si affermò  il principio di inamovibilità
107

  dei magistrati di grado non 

inferiore a giudice, sostituto procuratore e pretore, senza l’anzianità minima di tre 

anni; il trasferimento senza consenso continuò ad essere disposto dal ministro ma 

poteva  avvenire solo previo parere del Consiglio superiore, che era vincolante 

quando si trattava di giudici giudicanti e obbligatorio per i PM. Il decreto Togliatti 

confermava il potere di sorveglianza del ministro su tutti gli uffici giudiziari, su 

tutti i giudici e su tutti i magistrati del pubblico ministero.  

Nonostante la continuità con la tradizionale organizzazione gerarchica 

dell’ordine giudiziario, il decreto garantiva un certo grado di autonomia non solo 
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dei magistrati della giudicante , ma anche, e soprattutto, di quelli della requirente, 

che, svolgendo una funzione fondamentale per la garanzia dell’imparzialità della 

potestà giurisdizionale, era ancora più importante che si trovassero in una 

posizione di autonomia rispetto al potere esecutivo. In tal senso, in contrasto con 

la tradizione liberale e fascista, il pubblico ministero non era più considerato 

rappresentante dell’esecutivo presso l’autorità giudiziaria sottoposto alla direzione 

del Ministro della giustizia, ma organo indipendente, titolare principale 

dell’azione penale, preposto all’esatta osservanza della legge ed alla regolare 

amministrazione della giustizia, nei confronti della quale il Ministro aveva solo la 

facoltà di esercitare un’azione di vigilanza. 

Con il decreto “Togliatti” il Consiglio superiore della magistratura, oltre 

ad esercitare le altre funzioni già conferite, doveva anche esprimere il parere, con 

efficacia vincolante quando concerneva i magistrati della giudicante, sui 

trasferimenti d’ufficio
108

; e il “parere conforme” sulla dispensa dal servizio o il 

collocamento in aspettativa di ufficio per debolezza di mente o infermità (art.3). 

E’ significativo ricordare come il decreto in esame rafforzò i poteri del 

Csm con l’eliminazione del potere del Consiglio dei Ministri di disattendere il 

“parere conforme” espresso dal Consiglio superiore della magistratura
109

 al 

Ministro della giustizia in sede di ammissioni straordinarie nella magistratura 

delle Corti (art.40), con la conseguenza di smantellare qualunque influenza 

politica su una decisone che aveva natura prettamente tecnico-professionale. 

Inoltre, il decreto all’art. 41 introduceva nel procedimento per il 

conferimento delle funzioni di presidente di Corte d’appello (ed equiparate), 

l’intervento consultivo motivato del Csm al Ministro per la formulazione della 

proposta di nomina da sottoporre alla deliberazione del Consiglio dei ministri.  

L’art. 41, modificando l’art. 188 dell’ordinamento giudiziario del 1941, elevava a 

cinque anni l’anzianità nel grado di consigliere di cassazione richiesta per il 

conferimento dell’ufficio direttivo in questione. Rimaneva, invece inalterata la 

                                                 
108

 I trasferimenti avvenivano nei casi di incompatibilità  disposti dagli artt. 16, 18 e 19 del r.d 12 

del 1941, o quando per qualsiasi altra causa anche non dipendente da sua colpa il magistrato non 

poteva, nella sede occupata, “amministrare giustizia  nelle condizioni richieste dal prestigio 

dell’ordine giudiziario” (art. 2 r. d.leg. 31 maggio 1946, n. 511). 
109

 Tale potere del Consiglio dei Ministri era previsto dall’ordinamento giudiziario “Grandi” al 

terzo comma dell’art. 122. 



 47 

discrezionalità del potere esecutivo per la nomina del primo presidente e del 

procuratore generale della Corte di cassazione. 

Il Consiglio superiore della magistratura era presieduto dal primo 

presidente della Corte di cassazione
110

 ed era composto oltre che dal procuratore 

della Corte di cassazione, che era membro di diritto, anche da altri undici membri 

effettivi, che dovevano essere: cinque presidenti di Corte d’appello o presidenti di 

sezione di Corte di cassazione; due procuratori generali di Corte d’appello o 

avvocati generali di Corte di cassazione; tre consiglieri di cassazione (o magistrati 

giudicanti di grado equiparato); un sostituto procuratore generale di Corte di 

cassazione ( o un magistrato requirente di grado equiparato)  e sei supplenti 

residenti a Roma che dovevano avere il grado di consigliere di cassazione ( un 

grado equiparato) ed appartenere quattro alla giudicante e due alla requirente. 

A parte i due membri di diritto, tutti gli altri membri del Csm duravano in 

carica un biennio ed erano eletti da un’assemblea composta  dai componenti di 

tutti i Consigli giudiziari, da cinque rappresentanti della Corte di cassazione a loro 

volta eletti dai magistrati addetti alla Suprema corte e da cinque rappresentanti del 

Ministero della giustizia di grado non inferiore a quello di consigliere d’appello ( 

o equiparato), eletti dai magistrati in servizio presso l’amministrazione centrale. 

Il Consiglio superiore della magistratura era composto di tre sezioni 

semplici e nelle sezioni unite, ognuna con specifiche attribuzioni.  

Ogni sezione semplice era formata da sette membri, compreso il 

presidente, scelti dal primo presidente della Corte di cassazione insieme al 

procuratore generale della Corte di cassazione, e deliberava con la presenza di 

almeno cinque votanti, dei quali i supplenti non potevano essere più di due. 

La prima sezione, presieduta dal primo presidente della Corte di 

cassazione e formata dal procuratore generale della stessa Corte e da altri cinque 

eletti con il grado di giudice, sostituto procuratore e pretore, formulava i pareri sia 

per la promozione al grado di primo presidente di Corte d’appello (o equiparati) 

sia di quelli relativi ai magistrati di grado superiore a consigliere di Cassazione. 

La seconda sezione, presieduta anch’essa dal primo  presidente della Corte 

di cassazione, aveva il compito di procedere agli scrutini per le promozioni al 
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grado di consigliere di cassazione e forniva gli altri pareri relativi ai magistrati con 

grado di consigliere di appello o di cassazione (o parificati). 

La terza sezione, presieduta dal procuratore generale della Corte di 

cassazione,  si occupava degli scrutini per le promozioni di appello e dava gli altri 

parere riguardo i magistrati di grado non superiore a giudice. 

A loro volta, le sezioni unite, presiedute dal primo presidente e formate dal 

procuratore generale e dai membri più elevati in grado o, a parità di grado,  i più 

anziani delle tre sezioni, ovvero due della prima sezione, tre della seconda e tre 

della terza,  avevano il compito di decidere sui ricorsi promossi avverso le 

deliberazioni delle sezioni semplici nei casi previsti dalla legge
111

.  

Il decreto Togliatti conferì anche ai Consigli giudiziari, istituiti presso ogni 

Corte d’appello,  nuovi poteri sia a livello consultivo nel settore di gestione del 

personale sia di tipo decisorio nell’ambito disciplinare.  

I Consigli erano composti dal primo presidente della Corte d’appello con 

funzione di presidente, dal procuratore generale
112

 ( in caso di mancanza o di 

impedimento il primo presidente e il procuratore generale della Corte d’appello 

erano sostituiti dal magistrato che ne esercitava le funzioni), e da cinque membri, 

dei quali due supplenti, di grado non inferiore a consigliere di appello (o 

equiparato), che venivano eletti ogni biennio da tutti i magistrati degli uffici 

giudiziari del distretto. 

Ogni magistrato poteva indicare tre preferenze per i membri effettivi e due 

per quelli supplenti e che venivano proclamati eletti dall’apposito ufficio 

elettorale costituito presso ogni sede di Corte d’appello i primi tre “candidati 

compresi nell’elenco degli effettivi e i primi due candidati compresi in quello dei 

supplenti”, essendo preferiti a parità di voti “il più elevato in grado e, a parità di 

grado, il più anziano” (art. 8)
113

. Contro le decisioni dell’ufficio elettorale era 

ammesso reclamo alla prima sezione della stessa Corte d’appello, che decideva in 

via definitiva. 

                                                 
111

 A parità di voti valeva il voto espresso dal presidente. 
112

 In sede disciplinare il procuratore generale veniva sostituito dal più anziano dei presidenti di 

sezione della Corte d’appello. 
113

 Il regolamento di attuazione contenuto nel d.lgs. del C.p.s. 13 settembre 1946, n. 264. 



 49 

Il Consiglio giudiziario, come organo consultivo locale di amministrazione 

dei magistrati, doveva essere previamente sentito dal Ministro della giustizia per 

la dispensa dal servizio o il collocamento in aspettativa  per debolezza di mente o 

infermità degli uditori giudiziari, esprimendo un parere che acquisiva efficacia 

quasi vincolante se all’uditore erano state già conferite le funzioni giudiziarie. 

Avverso il parere del Consiglio giudiziario, in ogni caso, l’interessato o il 

Ministro potevano ricorrere al Consiglio superiore della magistratura. 

In sede disciplinare, mantenuto il principio che l’azione disciplinare era 

promossa nei casi e secondo le forme tassativamente previste
114

 dal pubblico 

ministero presso il Tribunale disciplinare competente
115

, su richiesta del Ministro 

della giustizia, che conservava “l’alta sorveglianza su tutti gli uffici giudiziari, su 

tutti i giudici e su tutti i magistrati del pubblico ministero” (art. 13)
116

, il decreto 

del 1946 conferiva la giurisdizionale disciplinare nei confronti dei magistrati di 

grado non superiore a giudice ( o equiparato) al Consiglio giudiziario presso la 

Corte d’appello nel cui distretto si trovava l’ufficio di appartenenza del magistrato 

nel momento di commissione dell’illecito contestato; e alla Corte disciplinare per 

la Magistratura, con sede a Roma e con competenza territoriale nazionale, nei 

confronti dei magistrati di grado superiore e di quelli di qualunque grado in 

servizio presso il Ministero per fatti commessi durante il collocamento fuori ruolo. 

Il decreto, inoltre, riconosceva ai Tribunali disciplinari una giurisdizione 

piena ed esclusiva, ovvero le decisioni adottate, aventi forma ed efficacia di 

sentenza, non potevano essere sottoposte al controllo del Ministro, ma era 

possibile solo la revisione se richiesta dal Ministro o dall’interessato 

esclusivamente se fossero sopravvenuti nuovi fatti o nuovi elementi di prova o se 

fosse risultato che la decisione era stata determinata da errore di fatto o da falsità. 

Il decreto “Togliatti” cercò di comprimere l’’ingerenza del potere 

esecutivo in materia di sanzioni disciplinari anche se, in questo ambito, i poteri 

                                                 
114

 Ricalcando la legge “Orlando” del 1908, l’art. 18, ancora in vigore,  stabilisce che il magistrato 

è soggetto a sanzioni disciplinari qualora abbia mancato ai suoi doveri o abbia tenuto in ufficio o 

fuori condotta tale da renderlo immeritevole della fiducia e della considerazione di cui deve godere 

o che abbia compromesso il prestigio dell’ordine giudiziario. 
115

 Ossia o dal procuratore generale della Corte d’appello o da quello della Corte di cassazione. 
116

 Gli artt. 14 e ss. Stabilivano, inoltre, il potere di sorveglianza sui magistrati giudicanti e su 

quelli requirenti in modo analogo a quanto stabilito in precedenza dall’ordinamento “Cortese” e da 

quello “Oviglio”, conferendolo ai rispettivi capi gerarchici dei diversi uffici giudiziari.  
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prima esercitati esclusivamente dal Ministro ed ora trasferiti al Csm e ai Consigli 

giudiziari, formati per la maggioranza dai magistrati di Cassazione riproducono il 

modello gerarchico del corpo giudiziario, tanto che negli anni della Liberazione 

non si può parlare di organo di autogoverno della magistratura
117

 

Il decreto  metteva in luce la continuità con la tradizionale organizzazione 

gerarchica dell’ordine giudiziario. Non venne debellata, né tanto meno scalfita la 

dipendenza dei singoli magistrati  dai vertici dell’ordine giudiziario e la 

preminenza dell’alta magistratura, pur riconoscendo la svolta in senso 

democratico della nuova riforma, giunta dopo il periodo di dominazione fascista, 

caratterizzata dalla forte accentuazione del controllo del Governo sull’attività 

giudiziaria. 

 

1.9. L’ASSEMBLEA COSTITUENTE 

 

Il periodo seguente alla liberazione dello Stato italiano fu caratterizzato dal 

passaggio dalla dittatura alla democrazia. I primi interventi promossi dai governi 

di liberazione nazionale non modificarono l’assetto dell’ordinamento giudiziario 

del 1941, caratterizzato dalla profonda dipendenza della magistratura all’esecutivo 

e da una struttura gerarchico-piramidale. 

Nonostante le incertezze, negli anni della Costituente, le  previsioni 

costituzionali  (titolo IV della Costituzione) comunque si caratterizzarono per le 

reali garanzie di autonomia.  Il  1° comma dell’articolo  104 (“ La magistratura 

costituisce un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere”) sancisce il 

principio dell’indipendenza esterna della magistratura.  

Il problema più grande da affrontare era l’ ostilità verso una magistratura che 

fosse veramente indipendente, soprattutto da parte della Cassazione.  

Appariva evidente l’esigenza di attuare una forma di coordinamento tra i 

poteri dello Stato tramite la previsione dell’elezione da parte del legislativo di 

alcuni membri del Csm. La “Commissione Forti” istituita nel 1945, 

“Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato”, che aveva 

come obiettivo quello di avviare uno studio sui problemi istituzionali che 

                                                 
117

 C. Azzali, I consigli giudiziari, Cedam, Padova, 1988. 
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sarebbero stati sottoposti all’esame dei costituenti
118

, mise in luce come fosse 

necessario garantire l’auto-governo come strumento indispensabile per assicurare 

concretamente, non solo l’indipendenza “esterna” della magistratura, ma anche 

quella “interna”, ossia organizzativa. 

 La relazione preliminare sulla “Posizione costituzionale” del potere 

giudiziario fu affidata a Calamandrei, che  il 22 maggio 1946 affermò.:“Il 

principio della indipendenza del potere giudiziario deve essere praticamente 

attuato mediante l’autonomia amministrativa della magistratura. Ormai è 

comunemente riconosciuto che l’indipendenza della magistratura dal potere 

esecutivo rimane un voto puramente platonico, fino a che il potere esecutivo 

anche se tecnicamente sprovvisto di ogni diretta ingerenza sulla funzione 

giurisdizionale, conserva però un ingerenza anche diretta sulla carriera dei 

magistrati. Cioè sulle loro nomine, promozioni, trasferimenti, assegnazioni di 

incarichi e di uffici direttivi. Se il potere giudiziario deve essere veramente 

indipendente, com’è il potere legislativo, bisogna che i componenti dei suoi 

organi, al pari di quelli che compongono gli organi legislativi, non dipendano 

come impiegati del potere esecutivo
119

.” 

Nella relazione appena citata vennero ribaditi i principi già dettati nella 

Commissione Forti del 1945
120

.  In particolare si affermarono con incisività alcuni 

dei capisaldi della nuova concezione giurisdizionale, come quello di considerare i 

giudici come ordine autonomo
121

. Si stabilì che i giudici, nell’esercizio delle loro 

funzioni, dipendevano solo dalla legge e che  questo poteva  essere possibile solo 

se il giudice era precostituito. Tale orientamento era la  testimonianza di come i 

padri fondatori ebbero chiara la necessità di recidere il vincolo di soggezione della 

magistratura al potere esecutivo per garantire un ordine che per essere 

autogovernato
122

 ,quindi indipendente da ogni altro potere , doveva garantire 

l’indipendenza dei suoi stessi componenti. 
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 P. Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. Dall’assolutismo francese 

all’Italia repubblicana, Aracne, Roma, 2009, p. 114.  
119

 Cfr. Ibidem. 
120

 La Relazione sulla Posizione costituzionale del potere giudiziario fu svolta da Piero 

Calamandrei. Cfr. Ibidem 
121

 Nella Commissione Forti si parlava di potere autonomo. Cfr . Ibidem. 
122

 Viene lasciata cadere la proposta di Calamandrei di collegare la magistratura al sistema politico 

non con l’immissione all’interno del Consiglio di membri laici ma  attraverso la proposta di 
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L’approvazione della Carta fondamentale ha creato un nuovo ordine 

giudiziario, conferendo alla Magistratura l’effettiva emancipazione dal potere 

politico e la definitiva sottrazione dell’ingerenza dell’esecutivo. 

La Magistratura doveva essere coordinata sulla base di tre principi 

regolatori: la statualità ed unicità della giurisdizione; l’indipendenza del giudice; 

l’autonomia del corpo giudiziario. Ai padri fondatori della nostra Carta 

costituzionale era ben chiaro come questi tre principi fossero strettamente correlati 

tra di loro
123

. 

La statualità venne definita come diretta espressione dell’idea della 

funzione giurisdizionale quale manifestazione della sovranità, che non poteva che 

essere esercitata da un ordine che avesse lo stesso status degli altri poteri dello 

Stato e che, quindi, rientrasse nella sfera di competenza statale. Il concetto di unità 

fu definito invece nella garanzia dell’uguaglianza di tutti i cittadini di fronte alla 

legge (art. 3 della Costituzione), che condizionò fortemente la posizione della 

Magistratura, la cui unità divenne il principio determinante per garantire 

l’uguaglianza sancita all’art. 3 della Costituzione. 

L’indipendenza del giudice è garantita dall’art. 101 della Cost., che 

definisce che “I giudici sono soggetti soltanto alla legge”, nel senso che essi 

devono godere di un’assoluta autonomia di giudizio, senza che il loro 

convincimento possa essere determinato o influenzato da altro se non dalla loro 

coscienza e dalla loro preparazione professionale
124

. Questa norma (art. 101 Cost.) 

va integrata con quella contenuta nella’art. 107, comma III, secondo la quale “I 

magistrati si distinguono fra loro soltanto per diversità di funzioni” sottraendo, in 

tal modo, i giudici a rapporti di tipo gerarchico, da superiore ad inferiore, che ne 

intaccherebbero l’autonomia
125

. L’autonomia del sistema fu assicurata devolvendo 

all’ordine giudiziario la titolarità esclusiva  della giurisdizione.  

                                                                                                                                      
istituire  un Procuratore generale Commissario della giustizia nominato dal Presidente della 

Repubblica. Cfr. Ibidem. 
123

 Lo stretto legame tra indipendenza del giudice, indipendenza del Potere ed unità della  

giurisdizione fu messo in evidenza in particolare dall’On. Leone, il quale, in polemica con l’On.  

Gullo – che aveva affermato sovrano il Potere ma non il singolo organo giurisdizionale – ebbe  

modo di precisare come “non si può aspirare a fondare l’indipendenza di un ordine o meglio di un  

potere senza ammettere l’indefettibile base dell’indipendenza dei singoli organi di quel potere”  

(A.C., seduta 14 novembre 1947).  

 
125

 Questo principio fu precisato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 86 del 1982. 
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Un’altra garanzia dell’indipendenza degli appartenenti al potere 

giudiziario è stata ulteriormente precisata nel testo costituzionale disponendo che 

“ I magistrati sono inamovibili. Non possono essere dispensati o sospesi dal 

servizio né destinati ad altre sedi o funzioni se non in seguito a decisione del 

Consiglio superiore della magistratura, adottata o per i motivi e con le garanzie di 

difesa stabilite dall’ordinamento giudiziario o con il loro consenso” (art. 107). 

A norma dell’art. 106 Cost. le nomine dei magistrati hanno luogo per 

concorso; assicurando così la selezione dei migliori e sottraendo, allo stesso 

tempo, i magistrati alle influenze che potrebbero derivare da altri sistemi di 

designazione all’ufficio.  

Infine, a norma dell’art. 109 Cost. “L’autorità giudiziaria dispone 

direttamente della polizia giudiziaria”. Le autorità di pubblica sicurezza con il 

compito di reprimere i reati sono alle dipendenze dirette della magistratura, che 

può disporne indipendentemente dagli organi del  potere esecutivo, dai quali tali 

autorità continuano a dipendere sotto l’aspetto organizzativo e disciplinare. 
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CAPITOLO II – COMPOSIZIONE, STRUTTURA E FUNZIONI 

DEL CSM 

 

 

2.1. LA COSTITUZIONE DEL CSM: LA LEGGE 195/1958 

 

Nonostante le incertezze, negli anni della Costituente, come abbiamo illustrato 

nel capitolo precedente, le previsioni costituzionali erano tese a garantire 

indipendenza al Csm. Infatti, si decise per l’elettività dei membri togati, la 

presidenza del Capo dello Stato, la composizione mista dei membri del Consiglio 

e l’attribuzione a quest’ultimo di tutte le competenze in materia di status dei 

magistrati. 

La scelta di porre, alla presidenza del Consiglio superiore,  il Presidente della 

Repubblica nacque da un’esigenza garantista.  Quello che si voleva evitare era una 

dipendenza del Consiglio dalle forza politiche di maggioranza e, allo stesso 

tempo, assicurare stabilità all’organo,  grazie al prestigio proprio della massima 

carica dello Stato.   

Da una parte, i costituenti vollero evitare qualsiasi condizionamento del potere 

politico  sull’ordine giudiziario, escludendo l’attribuzione della presidenza al 

ministro della Giustizia; dall’altra parte, la preoccupazione era quella di creare 

una corporazione, quella della magistratura, scollata o in contrasto con il nuovo 

assetto costituzionale, che escludeva una presidenza affidata al primo presidente 

della Cassazione. 

Una volta deciso chi porre alla presidenza del Csm non rimaneva che decidere 

a chi assegnare la vicepresidenza. Abbandonata l’idea avanzata dalla sinistra di 

porre il ministro della Giustizia
126

, si decise per l’elezione del Vicepresidente tra i 

membri eletti dal Parlamento, così come prevede l’articolo 104, comma 5° della 

Costituzione. Con quest’ultima previsione si riconfermava la volontà di  evitare il 

pericolo dell’insorgere di tentazioni corporative attraverso l’elezione da parte dei 

componenti dell’assemblea legislativa. 

I buoni propositi del 1948 furono disattesi dalla legge 24 Marzo 1958, n. 195, 

intitolata: Norme sulla costituzione e sul funzionamento del Consiglio Superiore 
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 Cfr. P. Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. Dall’assolutismo 

francese all’Italia repubblicana, Aracne, Roma, 2009. 
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della Magistratura, che fu accompagnata dalle Disposizioni di attuazione e 

coordinamento, dettate con il d.p.r 16 dicembre 1958, n. 196.  In particolare, 

quello che sembrava in contraddizione con i principi di indipendenza e autonomia 

fissati dal disegno costituzionale era  il ruolo attribuito al Ministro della giustizia. 

Questo aveva il potere  di proporre le delibere del Consiglio, di promuovere 

l’azione disciplinare e il ruolo di “concerto” nella nomina degli incarichi direttivi.  

Questa impostazione  ribadiva  i legami tra  sistema giudiziario e sistema politico, 

tipici dei rapporti di dipendenza che avevano caratterizzato il Csm prima 

dell’entrata in vigore della Costituzione. 

L’istituzione del Csm fu duramente contrasta tanto che si arrivò a parlare di 

“ostruzionismo della maggioranza”
127

. Passarono dieci per l’approvazione  della 

legge di istituzione del Consiglio superiore della magistratura, e questa fu redatta 

in termini tali da stravolgere le indicazioni espresse dalle disposizioni 

costituzionali. 

L’indipendenza di questo organo non fu tra le preoccupazioni principali di una 

classe politica ancora legata sia al concetto di un sistema giudiziario alle 

dipendenze del potere esecutivo sia all’idea che un certo controllo della 

magistratura fosse indispensabile per facilitare le proprie mosse politiche non 

sempre trasparenti. 

Il Consiglio, così come è stato concepito, è un organo di vertice fra gli 

apparati dello Stato, fornito di competenze deliberative attribuite ad esso 

direttamente dalla Costituzione
128

, che esercita le proprie competenze in piena 

indipendenza essendo garantita l’assenza di vincoli esterni alla volontà del 

Collegio e alla libera formazione della volontà dei suoi membri ( che a tale fine 

sono muniti della prerogativa dell’insindacabilità per le opinioni e i voti espressi); 

di conseguenza può difendere le sue competenze mediante lo strumento del 

conflitto, potendosi appellare al Consiglio di Stato per far valere le sue 

attribuzioni.  
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 P. Calamandrei, L’ostruzionismo della maggioranza, in il Ponte, IX, 1953. 
128

 Art. 105 Cost: “Spettano al Consiglio superiore della magistratura, secondo le norme 

dell’ordinamento giudiziario, le assunzioni, le assegnazioni ed i trasferimenti, le promozioni e i 

provvedimenti disciplinari nei riguardi dei magistrati”. Le competenze indicate nell’articolo 

comportano lo svincolo della carriera dei magistrati dal potere esecutivo.  
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2.2. ORGANIZZAZIONE INTERNA DEL CSM. 

 

L’analisi dei fenomeni di politicizzazione del Consiglio superiore della 

magistratura non può prescindere dallo studio del suo assetto organizzativo 

interno, che prende in considerazione i rapporti che intercorrono tra quest’Organo 

e gli altri poteri dello Stato. In particolare, divengono importanti soprattutto le 

interazioni con il Ministro della giustizia e il Presidente della Repubblica, che 

come sappiamo, è anche Presidente del Csm. 

La stessa composizione dell’Organo riporta la nostra attenzione ai connotati di 

politicità di cui tanto si discute.  

La componente laica eletta dal Parlamento, così come il Vicepresidente scelto 

proprio tra i membri laici, il Ministro della Giustizia e il Presidente del Consiglio 

sono espressione di un orientamento politico ben preciso che non si può 

tralasciare in un’analisi che tenta di evidenziare gli elementi di criticità nel 

funzionamento dell’organo di autogoverno della magistratura. 

 

2.2.1. IL PRESIDENTE E VICEPRESIDENTE DEL CSM. 

 

Come abbiamo sottolineato nel paragrafo precedente la scelta operata dai 

Costituenti fu quella di porre alla presidenza del Consiglio superiore della 

magistratura il Presidente della Repubblica. 

Tale decisione nasce da un esigenza garantista, infatti “ da una parte 

opera quale strumento di difesa dell’indipendenza dell’ordine giudiziario contro 

le eventuali interferenze degli organi titolari dell’indirizzo politico di 

maggioranza […], e  dall’altro opera quale strumento di collegamento 

dell’ordine giudiziario con la sfera dei poteri politici, avvalendosi dell’impulso 

che a lui compete circa l’attuazione e il rispetto della Costituzione, tanto nei 

confronti  degli organi titolari del’indirizzo politico di maggioranza, che possono 

essere opportunamente stimolati agli adempimenti costituzionali, quanto nei 

confronti dello stesso CSM, in seno al quale il Presidente della Repubblica può 

prospettare esigenze di imparzialità e di attuazione dell’indirizzo politico-
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istituzionale”
129

    Questa previsione  ha come obbiettivo quello di assicurare 

stabilità a questo ruolo, insieme all’autorevolezza e il prestigio propri della 

massima carica dello Stato, a riprova dell’attenzione che i costituenti riservarono 

al Consiglio e alla sua posizione istituzionale. 

Allo stesso tempo fu istituito un Vicepresidente da eleggere tra i membri 

eletti dal Parlamento (art. 104, comma 5° Cost.), al quale la specifica previsione 

costituzionale conferisce una posizione che, se non si può dire autonoma nei 

confronti del Presidente della Repubblica,  appare comunque di sicuro rilievo, 

considerando i poteri che il regolamento interno del Consiglio, che costituisce la 

fonte dell’ordinamento generale, affida  allo stesso Vicepresidente. 

Il pericolo dell’insorgere di tentazioni corporative è ridimensionato dalla 

presenza del Presidente della Repubblica e dall’elezione dei componenti da parte 

del  Parlamento. Infatti, questo sistema cerca di trovare un bilanciamento tra 

autonomia e indipendenza della magistratura, da una parte, e necessità di evitare 

un eccessiva separatezza dell’ordine giudiziario, dall’altra. 

Tra le misure previste nella Costituzione, la più importante sembra essere 

quella di affidare al Csm, composto per due terzi (quattordici membri) da 

magistrati eletti dai propri colleghi con voto per categorie
130

 e un terzo (sette 

membri) eletti dal Parlamento tra professori universitari in materie giuridiche e 

avvocati con almeno quindici anni di servizio, la competenza esclusiva su 

assegnazioni, trasferimenti, promozioni e provvedimenti  disciplinari dei 

magistrati giudicanti e requirenti
131

.  
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 P. Barile, Magistratura e Capo dello Stato, in Studi in memoria di C. Espostito, Cedam, 

Padova, 1972, p. 533. 
130

 Per l’elezione dei togati, i magistrati delle tre categorie (tribunale, appello e Cassazione) 

eleggevano separatamente quattro magistrati di tribunale, quattro di appello e sei di Cassazione. 

Cfr. L. 24 marzo 1958, n. 195. 
131

 Principio sancito all’art. 105 della Costituzione 
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2.2.2. IL CSM E IL MINISTRO DELLA GIUSTIZIA 

 

Il dibattito sui rapporti tra il Csm e il Ministro fu molto acceso. Il timore 

era quello, come abbiamo accennato, di creare un corpo del tutto avulso dal resto 

dell’apparato statale, che fosse sottratto alla responsabilità politica
132

. 

La prima proposta  di legge  presentata al Senato il 1 ottobre del 1952 da 

parte parlamentare, in particolare dai senatori Conti, Mastino, Bo e Oggiano,  

riprendeva gli indirizzi del Centro nazionale d’azione per la riforma giudiziaria
133

. 

Quest’ultimo che  aveva visto la partecipazione di magistrati,  avvocati, professori 

e parlamentari di grande spicco, era presieduto da Meuccio Ruini e aveva come 

presidenti onorari Emanuele Orlando e Enrico de Nicola. Il Centro istituì una 

commissione che presentò, nel luglio del 1951, uno “Schema legislativo sul Csm” 

dal contenuto avanzato. Per ciò che riguarda la composizione del Consiglio, 

questa era portata a trentasei membri ripartiti tra le tre categorie di Cassazione, 

appello e tribunale, dove la preminenza dei cassazionisti era contenuta.   Nel 

documento particolare attenzione è stata dedicata all’inserimento del Consiglio  

nel quadro istituzionale, che si cercò di realizzare attraverso la previsione che 

permetteva al Csm di presentare al Ministro segnalazioni e proposte sulla 

giustizia, di esprimere un parere obbligatorio sui disegni di legge del Governo 

relativi al sistema giudiziario e un parere facoltativo sui disegni di legge in 

materia civile e penale, di presentare al Parlamento e al Governo una relazione 

annuale sul funzionamento della giustizia dell’anno precedente e sulle necessità 

dell’amministrazione della giustizia. Questo progetto non fu mai portato 

all’attenzione della camere per lo scioglimento anticipato delle stesse. 

Il disegno di legge presentato al Senato l’8  novembre 1954 da parte del 

Ministro De Pietro  prevedeva un rafforzamento del ruolo del Ministro di 
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 Si veda  E. Redenti, Relazione, in AA.VV., Sul Consiglio superiore della magistratura, in Atti 

del convegno di Bologna, 3-4 novembre 1952, Milano, 1953, 72. 
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 Istituito nel 1949 in un momento dove si sta rafforzando l’azione dell’Associazione  Nazionale 

dei Magistrati, che pone come obiettivo la riforma dell’ordinamento giudiziario e in particolare 

l’attuazione del Csm. Cfr. C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia: pesi e contrappesi, il 

Mulino, Bologna, 1992. 
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giustizia
134

, così come dei magistrati di Cassazione. Il numero dei componenti era 

portato a ventisette membri, tra cui nove  laici, mentre i membri togati erano  

dodici magistrati della Cassazione e gli altri sei ripartiti tra le altre categorie. 

Questo d.d.l riscosse numerose critiche all’interno del mondo giudiziario e 

politico, poiché metteva in discussione  i principi che erano stati alla base della 

Costituente, che con la previsione degli articoli 105 e 106 della Costituzione 

sembrava aver voluto proteggere il sistema giudiziario da interventi esterni che 

potessero minacciare la sua autonomia
135

.  In particolare tale progetto di legge 

attribuiva alle proposte del Guardasigilli il carattere di condizione esclusiva per 

tutte le delibere del Csm. Controverso fu anche il sistema di impugnazione dei 

provvedimenti consiliari, relativamente ai quali prevalse l’opinione volta a 

consentire il ricorso non all’Assemblea plenaria del Csm, ma innanzi al Consiglio 

di Stato. 

Fu il Ministro Gonnella a nominare una commissione di studio (la 

commissione Tosato) per rivedere il d.d.l presentato nel 1954. Il nuovo d.d.l fu 

approvato il 28 febbraio 1958 dalle Camere. Il potere del Ministro fu 

notevolmente ridimensionato. Il ruolo di impulso del Ministro nei provvedimenti 

sullo stato dei magistrati venne attenuato sostituendo, alla facoltà di proposta, 

quella più blanda di richiesta
136

, anche se gli veniva attribuito il potere di 

promuovere l’azione disciplinare, e un ruolo di “concerto” nella nomina degli 

incarichi direttivi. La “proposta” doveva essere concertata con un’apposita 

commissione nominata dal Consiglio, mentre quest’ultimo restava 

successivamente libero di accoglierla. In particolare l’articolo 11, comma 1 della 

legge 24 marzo 1958 prevedeva che in materia di “assunzioni in Magistratura, 

assegnazioni di sedi e di funzioni, trasferimenti e promozioni e su ogni altro 

provvedimento sullo status dei magistrati” il Consiglio potesse deliberare solo a 

                                                 
134

 Il ministro nel d.d.l del 1954 aveva la facoltà di promuovere l’azione disciplinare, aveva il 

compito di proporre la proposta per le delibere del Consiglio e la possibilità di intervenire nei 

lavori del Csm. Cfr. E. Bruti Liberati , L. Pepino, Autogoverno o controllo della magistratura? Il 

modello italiano di Consiglio superiore, Feltrinelli, Milano, 1998. 
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 Il ruolo del Ministro di cui abbiamo fatto cenno sembrava andare nel senso contrario rispetto a 

tali previsioni. Cfr. A. Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia. La magistratura nel 

sistema politico e istituzionale, Einaudi, Torino, 1990. 
136

 La richiesta, a differenza della proposta, non si estrinseca in indicazioni di tipo normativo ma 

consiste nel “far presente” al Consiglio le esigenze relative al personale della Magistratura, ossia 

nell’esporre “la necessità che altri provveda” in luogo dell’indicazione a “che debba essere 

provveduto in un determinato modo” Si veda Gonnella, A. senato, 27177. 
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seguito di specifica richiesta del Ministro della giustizia e quindi non di sua 

iniziativa. Si stabiliva che il Ministro richiedesse al Consiglio di provvedere alla 

nomina; il Consiglio Superiore in precedenza aveva espresso nel suo seno un 

Comitato di tre membri che  doveva prendere contatto con il Ministro e cercare di 

accordarsi sul nome da designare. Il nome era proposto dal Consiglio riunito 

collegialmente che era libero di decidere di nominare il magistrato indicato dal 

Ministro oppure respingere la proposta, ma in questo caso, non poteva provvedere 

di sua iniziativa, dovendo attendere altre designazioni del Ministro, di concerto 

con il comitato.  

Questo sistema si configurava come un “congegno imperfetto e 

lacunoso”
137

, poiché se il Ministro non trovava l’accordo con il comitato e il 

Consiglio respingeva la designazione fatta, il meccanismo poteva andare avanti 

all’infinito , non essendo nessun organo legittimato a provvedere.    L’articolo 11 

non sembrava conforme all’interpretazione letterale dell’articolo 105 della 

Costituzione, che al contrario attribuisce la deliberazione della designazione 

direttamente al Consiglio superiore della magistratura su sua discrezione
138

. 

Stando all’interpretazione letterale dell’articolo 11, il Guardasigilli poteva, 

negando il proprio concerto, impedire definitivamente la nomina del magistrato o 

di qualcuno fra i magistrati indicati dalla Commissione.  

La legge non fu esente da critiche accese, in particolare i  rapporti del 

Consiglio con il Ministro gli tolsero ogni carattere di costituzionalità,  negando 

l’autonomia di giudizio e quella facoltà di iniziativa che è caratteristica 

dell’esercizio pieno di ogni diritto. 

Quello che sembrava essersi profilato con l’approvazione della legge del 

1958 era il passaggio da un rapporto, tra Consiglio e Ministro, di dipendenza a 

uno di interdipendenza, che comunque negava l’autonomia e l’indipendenza del 

potere giudiziario.  Prima della Costituzione il Ministro trasferiva, promuoveva, 

assumeva i magistrati, ora è il Ministro che chiede al Csm di provvedere alle 
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 P. Glinni, Il Consiglio Superiore della Magistratura: funzione e struttura, Stamperia Nazionale, 

Roma, 1959. 
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 Il rapporto tra Consiglio e potere esecutivo si prefigura come di reciproco condizionamento, 

infatti individualmente né il Consiglio né il ministro possono provvedere alla nomina, essendo 

subordinati l’un l’altro. Cfr. P. Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. 

Dall’assolutismo francese all’Italia repubblicana, Aracne, Roma, 2009. 
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assunzione, ai trasferimenti e alle promozioni. Anche se il Consiglio era libero di 

provvedere a sua discrezione, in ogni caso non aveva possibilità di iniziativa, 

essendo un organo che poteva decidere solo su richiesta altrui.  

La legge n.195 del 1958, si ispirava all’idea di ridurre il Consiglio a un 

organo di “consulenza rafforzata”
139

 del Ministro, accentuando la dipendenza 

dell’organo giudiziario all’esecutivo. 

Fu la sentenza della Corte costituzionale n. 168 del 12 dicembre del 1963, che 

dichiarò l’incostituzionale il disposto del primo comma dell’art. 11 della legge 

istitutiva del Consiglio  che subordinava le delibere del Consiglio all’iniziativa del 

Ministro, sottraendo a quest’ultimo le competenze in tema di reclutamento e 

carriera dei magistrati
140

; dall’altra tali competenze passarono a un Consiglio 

composto in buona misura da magistrati di grado superiore: dei quattordici 

membri togati, sei erano magistrati di Cassazione, quattro di appello e quattro di 

tribunale
141

. In questo modo i magistrati di Cassazione disponevano della metà dei 

seggi riservati alla componente togata ed erano  in grado, magari d’accordo con i 

magistrati eletti dal Parlamento di  determinare i contenuti delle decisioni del 

Consiglio. 

Nominando il capo di un ufficio si decide precisamente le assegnazioni di 

sede e di funzioni a un magistrato, quindi  si conferisce  al  ministro la 

disponibilità   in ordine alle nomine degli  uffici direttivi, ammettendo una 

pesantissima ingerenza dell’esecutivo e della sua politica nell’esercizio della 

funzione giurisdizionale, dati i rilevanti poteri di condizionamento che dispone  su  

tale funzione
142

. 

Per quanto concerne i poteri che il Ministro ancora esercita vanno ricordati 

quello dell’iniziativa disciplinare nei confronti dei magistrati sancito all’art. 107 

Cost., quello di effettuare ispezioni negli uffici giudiziari e quelli previsti dall’art. 
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 B. Caravita, Magistratura, CSM e principi costituzionali, Laterza, Bari, 1994. 
140

 La Corte costituzionale, inoltre, con la sentenza 68/1963 dichiara, contestualmente, 

l’infondatezza della questione  di legittimità che era stata sollevata riguardo il vizio di illegittimità 

costituzionale della legge 24 marzo 1958, n. 195,  dal momento che la legge,  in seno alla Camera 

dei Deputati, sarebbe stata approvata  in sede deliberante dalla Commissione di giustizia, mentre 

l’art. 72, 4° comma della Costituzione  dispone l’approvazione in Assemblea con proceduta 

ordinaria per i disegni di legge in materia costituzionale Cfr. F. Colitto, Il Consiglio superiore 

della magistratura. I primi tre quadrienni, Casa Molisana del Libro, Campobasso, 1972. 
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 Art. 23 legge 24 marzo 1958, n. 195. 
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 G. Silvestri, Giustizia e giudici nel sistema costituzionale, Giappichelli, Torino, 1997. 
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10 dell’Ordinamento giudiziario che gli consentono di anticipare o posticipare i 

trasferimenti dei magistrati decisi dal Consiglio.  

L’articolo 107 della Costituzione attribuisce espressamente al Ministro 

della giustizia il potere di promuovere l’azione disciplinare nei confronti dei 

magistrati. Non è tuttavia un potere che esercita in via esclusiva. La legge, infatti, 

attribuisce tale potere anche al Procuratore generale presso la Corte di cassazione 

cui sono assegnati anche i poteri investigativi in materia disciplinare e la funzione 

di pubblico ministro di fronte alla sezione disciplinare e alle sezioni unite civili 

della Corte di cassazione
143

. 

 

2.3. LE FUNZIONI DEL CSM. 

  

Le competenze del Csm sono stabilite dagli artt. 105 e 106 della Costituzione, 

anche se, come vedremo successivamente, altre attività del Consiglio sono state 

aggiunte dalla legge ordinaria e da interpretazioni estensive della legislazione 

esistente. 

Molte delle funzioni svolte dal Consiglio superiore della magistratura, infatti, 

non sono direttamente riconducibili alla Carta fondamentale né alla legge 

ordinaria. In questa sezione, ad ogni modo, ci soffermeremo sulle competenze 

principali che sono state assegnate all’ Organo direttamente dalla Costituzione. 

 

2.3.1. LA RESPONSABILITA’ DISCIPLINARE DEI MAGISTRATI. 

 

La responsabilità disciplinare è caratterizzata dal suo nucleo 

essenzialmente pubblicistico. “La sua finalità primaria consiste infatti 

nell’assicurare – con una varietà di sanzioni disciplinari che vanno dalla 

censura, alla perdita di anzianità o di stipendio, al trasferimento o pensionamento 

coatto, alla rimozione ecc. – che i giudici, nel loro ruolo come pubblici funzionari 

ancorché di tipo particolare, osservino i doveri del loro ufficio, doveri dunque 
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 L. 24 marzo 1958, n. 195, artt. 4 e 14. 
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tipicamente di diritto pubblico nei confronti dello Stato e della società in 

generale”
144

. 

Prima del 2006, la responsabilità disciplinare dei magistrati professionali 

(ovvero di carriera) è stata definita mediante norme dal contenuto generico e 

indeterminato, contenute  nell’art. 18 del r.d.lgs. n. 511 del 1946, che è rimasto in 

vigore per circa 60 anni. La definizione data da tale articolo era la seguente: 

commette illecito disciplinare 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”.  

La Sezione disciplinare del Consiglio è un organo composto da sei membri 

effettivi e dieci supplenti, nominati dal Csm tra i propri componenti. I membri 

effettivi sono : il Vicepresidente del Csm, che è componente di diritto e presiede 

la Sezione, un componente eletto dal Parlamento, tre giudici, di cui due di merito 

e uno di Corte di cassazione con effettivo esercizio delle funzioni di legittimità e 

un pubblico ministero. I membri supplenti sono: un magistrato di Corte di 

cassazione, tre giudici, tre pubblici ministeri, tre componenti eletti dal Parlamento.  

Tutti i membri restano in carica per i quattro anni della consiliatura.  

L’azione disciplinare può essere promossa entro un anno dalla conoscenza 

del fatto e non oltre i 10 anni dal fatto stesso, trascorsi i quali l’azione si prescrive. 

Chi è sottoposto a giudizio deve essere informato entro 30 giorni dall’inizio del 

procedimento a pena di nullità degli atti istruttori successivamente compiuti. 

 

2.3.2 RECLUTAMENTO DEI MAGISTRATI 

    

La gestione del personale titolare di funzioni giudiziarie si è evoluta, con il 

sempre più ampio ricorso ad organi  c.d di autogoverno
145

 con una correlativa 

limitazione delle funzioni e dei poteri attribuiti agli organi dell’Esecutivo
146

. 
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 M. Cappelletti, Giudici irresponsabili? Studio comparativo sulla responsabilità dei giudici, 

Giuffrè, Milano 1988, p. 66. 
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 Per i magistrati ordinari il C.S.M. è stato costituito con la Legge 24 marzo 1958, n.  

159 e con il D.P.R. 16 settembre 1958, n. 916. I magistrati amministrativi, invece, hanno il loro  

organo di autogoverno nel Consiglio di presidenza della giustizia amministrativa, istituito con  

Legge 27 aprile 1982, n. 186. Per gli appartenenti alla Corte dei conti è stato istituito il Consiglio  
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Il concorso pubblico regola l’accesso alla magistratura ordinaria, ai quali 

possono partecipare i laureati in giurisprudenza, secondo quanto disposto dall’art. 

106 Cost
147

. Il Consiglio superiore bandisce il concorso sulla base delle vacanze 

nella pianta organica. In particolare questo è gestito da una commissione 

composta da magistrati e docenti universitari nominata dal Consiglio Superiore. A 

conclusione delle prove concorsuali la commissione stila la graduatoria che viene 

approvata dal Consiglio Superiore e poi trasfusa in un decreto ministeriale con cui 

si procede alla nomina dei vincitori. La nomina è a vita. 

Lo stesso art. 106 Cost., prevede due possibili eccezioni: la prima attiene 

alla possibilità che il legislatore disponga l’istituzione di magistrati onorari elettivi 

“per tutte le funzioni attribuite a giudici singolo”
148

; la seconda attiene alla 

possibilità che, su designazione del Consiglio, vengano chiamati a ricoprire 

l’ufficio di consigliere di Cassazione, per meriti insigni, professori ordinari di 

università in materie giuridiche e avvocati che possano vantare  almeno quindici 

anni di servizio della professione forense e siano iscritti negli albi speciali per le 

giurisdizioni superiori
149

.  

L’organo interno del Consiglio superiore della magistratura che si occupa 

dell’organizzazione e del monitoraggio delle attività di formazione  è la 

                                                                                                                                      
di presidenza della Corte dei Conti, con Legge 13 aprile 1988, n. 117. Vi è inoltre il Consiglio  

della magistratura militare, istituito con Legge 30 dicembre 1988, n. 561 e il Consiglio di  

presidenza della giustizia tributaria, disciplinato dal D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 545. 
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 In particolare, dal Ministero della giustizia dipendono i giudici ordinari, dalla Presidenza del 

Consiglio dei ministri i giudici amministrativi e contabili. Vi sono, inoltre, i giudici militari, che 

dipendono dal Ministero della difesa, ed i giudici tributari, che fanno parte dell’organico del 

Ministero dell’economia e delle finanze.  
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 In maniera non dissimile da quanto dispone l’art. 98 Cost. in relazione a tutti gli impieghi 

pubblici. 
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 L’eccezione di maggior rilievo al sistema concorsuale è stata l’istituzione del giudice di pace: 

questi è nominato con decreto del presidente della repubblica, previa deliberazione del Ccsm, su 

proposta del Consiglio giudiziario competente per il territorio, integrato da cinque rappresentanti 

designati, d’intesa, dai Consigli dell’ordine degli avvocati e procuratori. La nomina del giudice di 

pace ha una durata di quattro anni ed è rinnovabile allo stesso soggetto per una volta sola. Si tratta 

di un ufficio onorario per il quale la legge prevede solo la corresponsione di una indennità 

rapportata ai giorni di udienza e al numero di decisioni adottate, entro un tetto massimo fissato 

dalla legge stessa. Cfr. P. Casetti, U. De Siervo, Istituzioni di diritto pubblico, Giappichelli, 

Torino, 2000, pp. 551-552. 
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 Cfr. G. Scarselli, Ordinamento giudiziario e forense,  Giuffrè, Milano, 2007. L’autore 

sottolinea come l’istituto sia oggi di scarsissima rilevanza poiché vi è la possibilità che i giuristi 

che siano distinti per meriti insigni siano nominati giudici della corte Costituzionale.  La 

possibilità che  i giudici siano chiamati, per i loro meriti, a ricoprire l’incarico di consigliere della 

Corte di cassazione risale  dal potere di nomina regia o ministeriale dei funzionari chiamati a 

svolgere la funzione giurisdizionale (nella legge piemontese 13 novembre 1859, n. 3781 e poi 

ripreso dalla legge 6 dicembre 1865, n. 2626). 
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commissione per il tirocinio e la formazione professionale (nona commissione)
150

, 

istituita con delibera del 9 luglio 1996. 

In particolare, il d.lgs 17 novemre 1997, n. 398 e la legge 13 febbraio 

2001, n. 48  hanno modificato la disciplina dell’ordinamento giudiziario al fine di 

razionalizzare e snellire le procedure per l’accesso alla magistratura 

professionale
151

.  

Inoltre il d.lgs 398/1997 ha istituito le scuole di specializzazione per le 

professioni legali, che sono organizzate dalle Università sede di facoltà di 

giurisprudenza, anche sulla base di accordi e di convenzioni interuniversitarie. I 

vincitori del concorso sono nominati uditori giudiziari e assegnati a un ufficio 

giudiziario di primo grado, sede di Corte di appello per svolgere un tirocinio della 

durata determinata dal Consiglio superiore della magistratura, non inferiore a 

dodici mesi
152

. 

 

2.3.3. LA CARRIERA DEI MAGISTRATI 

    

In attuazione del principio sancito dall’art. 107, comma 3 Cost., che 

ammette distinzioni tra i magistrati solo in ragione delle funzioni ad essi 

assegnate, sono state introdotte dalla legislazione ordinaria una serie di profonde 

riforme nella disciplina dell’ordinamento giudiziario, impostata prima di allora su 

di una rigida distribuzione per ruoli e per gradi gerarchicamente ordinati.   

Fino agli anni ’70 i meccanismi di promozione della magistratura italiana 

erano basati sul criterio dell’anzianità.  L’ordinamento giudiziario del 1941 

prevedeva l’accesso alle funzioni direttive apicali (Corte di appello e Cassazione) 

solo attraverso concorsi e scrutini
153

. Una serie di interventi normativi del periodo 

repubblicano,  la legge “Breganze” del 25 luglio 1966, n. 570 sulla nomina a 
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 L’art. 29 del regolamento interno stabilisce che la nona commissione si avvalga di un comitato 

scientifico, che ha il compito  di definire i programmi dei corsi e di rilevare i bisogni formativi che 
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 Di regola a questa si accede attraverso un concorso pubblico nazionale riservato ai laureati in 
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 G. Verde, L’ordinamento giudiziario, Giuffrè, Milano, 2003, pp. 15-16; P. Caretti, U. De 

Siervo, istituzioni di diritto pubblico, Giappichelli, Torino, 2000, p. 551. 
153

 Tale disciplina era stata modifica già dalla legge 392/1951 che istituì il ruolo unico e la 

ripartizione dei magistrati fra le funzioni di magistrato di tribunale, magistrato di appello e 

magistrato di Cassazione. 
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magistrato di Corte di appello e la legge “Breganzone” del 20 dicembre 1973, n. 

831, sulla nomina a magistrato di Cassazione, abolisco gli esami e gli scrutini per 

la progressione di carriera , stabilendo aumenti di stipendio a “ruolo aperto”, 

ovvero in numero eccedente rispetto ai posti effettivamente disponibili, attraverso 

l’introduzione di una progressione automatica per anzianità
154

.  

La nuova disciplina rispondeva all’esigenza di garantire l’eguaglianza di 

tutti i magistrati, in attuazione del principio costituzionale sancito al comma 3° 

dell’art. 107 Cost. Tale principio stabilisce che  i magistrati, ai fini della loro 

indipendenza, si differenziano solo sulla base delle funzioni svolte.  

In questo modo si configura un sistema che la Corte Costituzionale ha 

definito atipico ( sentenza  7 maggio 1982 n. 869), poiché nella pubblica 

amministrazione generalmente le nomine vengono effettuate per ricoprire dei 

posti che sono rimasti scoperti. Nel caso della magistratura italiana le nomine 

prescindono dall’esistenza di posizioni vacanti e si basano sulla valutazione di 

idoneità a ricoprire una carica di “grado superiore”
155

 

La legge Castelli-Mastella incide sulla disciplina concernente la carriera 

dei magistrati su due aspetti principali: quello della valutazione professionale e il 

passaggio di funzione
156

.  

Per ciò che riguarda la prima questione, come abbiamo accennato nel 

paragrafo precedente, il decreto legge Castelli prevede l’istituzione della Scuola 

superiore della magistratura, i cui corsi divengono a frequenza obbligatoria per chi 

decide di accedere ai concorsi di progressione di carriera. Al fine della 

promozione, le valutazioni della scuola sono criterio obbligatorio e vincolane per 

il Consiglio superiore della magistratura nel sistema di valutazione di 

professionalità. 
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 A partire dal 1973 fino alla legge Mastella 111/2007 il sistema che ha funzionato è il seguente: 

dopo 2 anni svolti come uditore con funzioni si poteva essere nominati magistrati di tribunale (cfr. 
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 Cfr. G. Verde, L’ordinamento giudiziario, Giuffrè, Milano, 2003, pp. 96 ss. 
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 D. Piana, A. Vauchez, Il Consiglio superiore della magistratura, Il Mulino, Bologna, 2012. 
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Con l’entrata in vigore della legge 111/2007, poi adottata il 4 ottobre 2007, 

quindi non solo i magistrati possono partecipare al concorso dopo aver superato la 

valutazione di professionalità che abbiamo descritto, ma la valutazione delle 

funzioni apicali richiedono una valutazione delle capacità gestionali – 

organizzative per i ruoli direttivi e semidirettivi e scientifiche per le funzioni di 

legittimità
157

.  

L’art. 45 della legge 111/2007 stabilisce che “Le funzioni direttive hanno 

natura temporanea e sono conferite per la durata di quattro anni, al termine dei 

quali il magistrato può essere confermato, per un’ulteriore sola volta, per un 

eguale periodo a seguito di valutazione, da parte del Consiglio superiore della 

magistratura, dell’attività svolta. In caso di valutazione negativa, il magistrato 

non può partecipare a concorsi per il conferimento di altri incarichi direttivi per 

cinque anni”. 

Il secondo aspetto messo sui cui incide la legge Castelli-Mastelli è quello 

relativo  al passaggio dalla funzione giudicante a quella requirente. La legge  

150/2005, recante la delega al Governo per la riforma dell’Ordinamento 

giudiziario stabiliva che dopo cinque anni di servizio il magistrato dovesse 

scegliere  se svolgere le proprie funzioni all’interno della magistratura requirente 

o in quella giudicante
158

. La nuova normativa  era orientata al ripristino dei 

caratteri gerarchici dell’ufficio del pubblico ministero con il fine di limitarne lì 

autonomia. La riforma Castelli prevedeva la separazione delle carriere dei 

magistrati, che già al momento del concorso sono chiamati a decidere a quale 

ramo della magistratura appartenere, con la possibilità di tramutare la propria 

decisione nei primi tre anni di attività, creando una distinzioni tra le due funzioni 

Solo con la legge del 30 luglio 2007, n. 111 (legge Mastella) attraverso 

una macchinosa disciplina in materia di distinzione delle carriere si modificano le 

norme che regolano l’accesso alla magistratura e i passaggi tra funzioni,. Il 

passaggio dalla funzione giudicante a quella requirente e viceversa è esclusa: agli 

uffici posti all’interno del medesimo distretto,  agli uffici posti all’interno di altri 

distretti della stessa regione e  per i magistrati che hanno svolto funzioni 
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 Prima della legge 150/2005, la materia era regolata dagli artt. 123 ss. dell’Ordinamento 

giudiziario del 1941, più volte modificato nel corso degli anni. 
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requirenti nella Direzione nazionale antimafia dello stesso distretto nel quale 

chiedono di esercitare funzioni giudicanti
159

. 

In questo modo sono circoscritti i casi in cui il passaggio delle due carriere 

è limitato, eliminando i caratteri di chiusura che erano stati individuati nella 

riforma Castelli. 

Gli interventi normativi che sono intervenuti nella disciplina giudiziaria 

sono stati recepiti in seno al Consiglio superiore della magistratura  modificando 

profondamente il suo assetto organizzativo per adeguarsi alle nuove istanze di una 

società in profonda trasformazione. 

La proposta di differenziare i magistrati requirenti da quelli giudicanti 

dava l’impressione di nascondere la volontà di sottoporre l’organo della pubblica 

accusa al controllo del potere politico. Da qui nasceva il parere negativo da parte 

della magistratura associata, preoccupata per una riorganizzazione dell’ufficio 

della pubblica accusa. 

Il problema della possibile subordinazione del Pm è un problema ancora 

sentito che  ci mette di fronte ad una questione complessa che mette in luce  come 

sia difficile ancora oggi trovare un punto di incontro tra due poteri che continuano 

a esplicare una forma di conflitto che non vede soluzione. 
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 Cfr. D. Piana, A. Vauchez, Il Consiglio superiore della magistratura, Il Mulino, Bologna, 

2012. 
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CAPITOLO III – DISEGNO DI RICERCA  

 

3.1. PROBLEMI DI RICERCA 

 

Il difficile rapporto tra magistratura e mondo politico - fenomeno che ha 

origini lontane, ma sempre attuale nella realtà sociale di un paese democratico - ha 

dei risvolti importanti di natura politica, storico-sociale e giuridica. 

Le interferenze tra la sfera della giustizia e quella della politica sembrano 

quasi inevitabili in un contesto che ha superato la concezione esecutoria della 

funzione assegnata ai giudici
160

.  Infatti, se il compito del giudice fosse solo 

quello di applicare le norme elaborate dal legislatore, non sarebbe necessario 

affrontare la questione su come garantire l’autonomia del magistrato. Il ruolo 

assunto dalla magistratura in periodi storici importanti, caratterizzati dalla crisi 

della legittimazione del sistema politico, non poteva non avere conseguenze di 

natura politica. Partendo, dunque, dal presupposto che i contatti tra politica e 

giustizia esistono e sono difficili da regolamentare, bisogna prendere in 

considerazione che le implicazioni politiche nell’attività giudiziaria potrebbero 

mettere in discussione uno dei principi sanciti nella Costituzione che prevede 

l’autonomia del sistema giudiziario. 

Il dibattito incentrato sul ruolo politico assunto dal Consiglio superiore 

della magistratura continua a rappresentare uno dei punti focali su cui si 

interrogano gli studiosi, imbattendosi in ipotesi di riforme che non sembrano 

giungere all’obiettivo prefissato. Il Csm è spesso stato al centro dello scontro 

politico-istituzionale. Lo stesso problema della sua definizione giuridica, da 

organo costituzionale a organo di mera amministrazione, è gravido di ricadute di 

questo genere. 

Il Csm pur non entrando a far parte del circuito di responsabilità politica 

che intercorre tra Governo e Parlamento, in base al quale l’esecutivo risponde alle 

Camere anche della politica adottata in materia giudiziaria, si interfaccia in 

maniera sistemica con gli altri poteri dello Stato, con i quali intercorrono rapporti 

che devono ispirarsi al principio di leale collaborazione. 
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 M. F.  Spatolisano, Riformare il Consiglio superiore della magistratura? Spunti dal dibattito in 

corso, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, XXXV, 1985. 
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Le riforme del sistema elettorale per l’elezione dei membri togati del 

Consiglio superiore della magistratura potrebbe essere una variabile utile a 

spiegare il grado di politicizzazione presente all’interno dell’organo di 

autogoverno della magistratura. 

Il difficile reperimento dei risultati elettorali, in parte incompleti, ci deve 

far riflettere su come il problema non sia stato affrontato con la giusta 

considerazione. 

L’aspetto forse più trascurato è stato proprio quello di uno studio sui 

risultati del voto, che ci avrebbe aiutato a capire la forza effettiva di cui godono i 

gruppi organizzati, le loro strategie in base ai successi ottenuti, il loro peso 

all’interno del Consiglio. Infatti, non esiste una documentazione statistica dei dati 

elettorali.   

L’analisi dei sistemi di elezioni che si sono susseguiti nel corso degli anni, 

a partire dall’istituzione del Consiglio fino all’ultima riforma del 2002, mettono in 

luce come progressivamente il potere delle correnti, di cui sia articola 

l’Associazione nazionale dei magistrati, ha generato fenomeni di lottizzazione e di 

politicizzazione che di certo non giovano alla macchina giudiziaria. 

Il fenomeno correntizio è analizzato, quindi, da due punti di vista: quello 

delle riforme elettorali, che hanno inciso o scoraggiato tale fenomeno, e quello 

delle variabili interne incentrate sulle funzioni del Consiglio e, in particolare, sul 

procedimento valutativo attivato dal Csm nei confronti dei singoli magistrati. 

 

   

3.2. UN TEMA TRASCURATO: LE ELEZIONI DEL CSM TRA 

NORMATIVA E RISULTATI. 

 

L’analisi dei meccanismi elettorali deve partire dalla considerazione che la 

legge elettorale di per sé non può risolvere un problema così radicato nel tessuto 

stesso del sistema giudiziario, come quello della politicizzazione di tale sistema.   

Questo non vuol dire che bisogna trascurare il problema. Anzi, proprio la carenza 

di fonti bibliografiche ci deve indurre a studiare il fenomeno in maniera 

approfondita. 
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Non esiste, probabilmente, una soluzione ad un problema così complesso e 

lo studio dei sistemi elettorali può solo aiutarci a capire qualcosa in più, ad 

analizzare l’evolversi del ruolo della magistratura all’interno del sistema politico, 

attraverso i meccanismi di rappresentanza che sono propri dei meccanismi di voto. 

Attraverso l’analisi del voto, in seguito, cercheremo di sottolineare come 

l’obbiettivo delle riforme elettorali che si sono succedute in seno al Csm non 

hanno portato i risultati sperati. Le correnti sono le protagoniste della 

competizione elettorale con tutte le conseguenze che ne derivano per il buon 

funzionamento dell’organo di autogoverno della magistratura. Anche se, come 

verrà evidenziato, pensare di mettere fuori gioco le correnti, dimenticando che 

queste sono la riproduzione degli orientamenti politico-culturali del Csm appare 

poco realistico. Il magistrato, quando va a votare, effettua comunque una scelta 

politica. 

Attraverso la rappresentazione delle tabelle, contenenti i dati elettorali 

aggregati, si cercherà di illustrare il potere dei gruppi organizzati e la “non 

presenza” di candidati indipendenti. 

Il quarto capitolo della tesi analizza in maniera più approfondita le riforme 

del sistema elettorale  per l’elezione dei membri togati del Consiglio superiore 

della magistratura, mettendo in evidenza questa variabile per spiegare il grado di 

politicizzazione presente all’interno dell’organo di autogoverno della 

magistratura. 

I numerosi mutamenti che sono intervenuti nella disciplina del sistema 

elettorale del Csm sono strettamente correlati alle modifiche della composizione 

dell’organo. 

I cambiamenti della legge elettorale influiscono in due direzioni: da una 

parte, incidono sulla ripartizione dei seggi tra le varie categorie di magistrati; 

dall’altra, favoriscono o scoraggiano il fenomeno dell’associazionismo 

giudiziario, con tutte le conseguenze di carattere politico che ne derivano. 

Il peso delle correnti va ridimensionato per controllare quei meccanismi di 

voto che non giovano al funzionamento della macchina giustizia, così importante 

per il buon andamento di un sistema democratico, ma, allo stesso tempo, non 
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bisogna sottovalutare l’impegno costante da parte della magistratura associata 

nella sua azione di pressione. 

Le riforme elettorali che hanno interessato il Consiglio sono state, di volta 

in volta, prefissate ad un obbiettivo ben preciso: ridurre il peso dei gruppi 

organizzati. Attraverso lo studio del dato elettorale sarà evidenziata come e in che 

misura la legge elettorale può influire o meno sul ridimensionamento del ruolo 

dell’associazionismo giudiziario. 

 

3.3. IL FENOMENO ASSOCIATIVO 

 

In particolare, la disfunzione del sistema più evidente e preoccupante è 

legata all’evoluzione, o meglio all’involuzione, del generale quadro associativo, 

che ha fatto delle correnti, oltre che sedi privilegiate di dibattito culturale e ideale, 

anche centri impropri di gestione del potere. Mentre l’appartenenza dei magistrati 

a gruppi associativi, impegnati nell’elaborazione di ideali e principi inerenti 

all’esercizio della giurisdizione e nella formazione (attraverso una molteplicità di 

contributi) di un patrimonio culturale comune e condiviso, va incoraggiata; invece 

l’uso strumentale dell’appartenenza correntizia - per il governo della magistratura 

e per la valutazione della professionalità dei magistrati - è una degenerazione che  

andrebbe contrastata e denunciata dalla stessa Associazione Nazionale dei 

Magistrati. 

Lo sviluppo dell’associazionismo giudiziario ha comportato il prevalere di 

logiche di schieramento su quelle di merito, mettendo in discussione l’immagine 

di indipendenza e imparzialità che dovrebbe essere propria del magistrato. 

L’importanza delle caratteristiche organizzative e delle forme di 

mobilitazione interna dei gruppi rappresenta una delle condizioni che favoriscono 

la politica di pressione. E’ importante, quindi, la capacità di trasmettere 

all’opinione pubblica, così come agli altri interlocutori istituzionali, un’ immagine 

coesa e compatta, nonostante i conflitti interni che potrebbero riguardare alcune 

associazioni. 

L’organizzazione è in grado di influire sul grado di successo che otterrà il 

gruppo nell’influenzare le decisioni. 
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I gruppi di pressione si mettono in rapporto con il Parlamento attraverso 

vari canali come le comunicazioni informali, aiuti elettorali, l’organizzazione di 

convegni, che diventano gli strumenti attraverso i quali si possono trasmettere le 

proprie questioni, caricando la loro rilevanza di fronte alle istituzioni e 

all’opinione pubblica.  

Lo studio del fenomeno correntizio riporta l’attenzione sull’eccessiva 

politicizzazione del corpo giudiziario,  tenendo anche conto che questo fenomeno 

è alimentato dalle debolezze dei poteri della funzione di indirizzo. Per molto 

tempo, e per certi versi ancora oggi, la magistratura è entrata sulla scena politica 

ponendosi come interlocutore della società di fronte al crollo del sistema politico 

che ha interessato una fase della nostra storia. 

Le vicende che hanno interessato il Consiglio superiore della magistratura 

ci consentono  di analizzare da vicino il confronto tra giustizia e politica, 

attraverso un’analisi che va al di là degli aspetti normativi; infatti,  non si può 

prescindere dal contesto storico e politico di un’Italia che cambia, che subisce 

profonde trasformazioni, ma che poi sembra mettere sul tappeto sempre le stesse 

problematiche e sfide. 

    

3.4. L’INDIPENDENZA DEL GIUDICE. 

 

Con il termine indipendenza ci si riferisce “alla possibilità di decidere i 

singoli casi secondo coscienza e seguendo, almeno in linea di massima, le 

indicazioni fornite dal sistema normativo, anche se questo può richiedere una 

certa dose di creatività”
161

. 

A tale proposito, però, sorge una discrasia: infatti da una parte l’attività 

giurisdizionale deve essere effettivamente indipendente da condizionamenti 

esterni; dall’altra, però, è necessario garantire che il potere sia assoggettato ad un 

controllo. Essendoci, quindi, un rapporto tra indipendenza del magistrato 

(nell’esercizio delle sue funzioni) e i controlli sulla sua attività, si può affermare 

che questo, se non bilanciato, potrebbe risolversi in un rapporto di dipendenza 
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 C. Guarnieri, L’indipendenza della magistratura, Cedam, Padova, 1981, pp. 104 ss. 



 74 

(quindi in uno squilibrio o a sfavore dell’indipendenza o del controllo sull’attività 

giudiziaria)
162

. 

Quello che si evidenzia é come l’imparzialità del giudice venga messa in 

discussione nel momento in cui questo è parte integrante dell’apparato statale, dal 

quale deve essere garantita l’indipendenza, divenendo soggetto terzo 

giudicante
163

. Tra una delle parti e il terzo può scaturire un’identità di interessi. Le 

istituzioni politiche dalle quali è necessario garantire l’indipendenza sono proprio 

quelle che lo hanno scelto, anche se al giudice è richiesto di imporre la sua 

autorità su quest’ultime.  

Nei prossimi capitoli verranno messe in luce proprio le interazioni del 

giudice con il sistema politico, con il corpo a cui appartiene e con la società in 

senso più generale, non sottovalutando il ruolo che la magistratura è stata 

“costretta” ad assumere in periodi storici importanti che hanno visto il  

progressivo declino di un sistema politico e partitico entrato in crisi. 

L’analisi delle forme di dipendenza e di autonomia della magistratura ci 

aiuta a capire come il sistema giudiziario opera nel contesto italiano, con tutte le 

contraddizioni di cui parleremo più avanti. Si pensi ad esempio al ruolo del 

pubblico ministero, che nel procedimento penale rappresenta la comunità 

politica
164

. Come verrà sottolineato “La sua posizione nell’intero procedimento 

non consente però di prospettare quella terzietà strutturale che nelle democrazie 

giustifica invece l’indipendenza del giudice”
165

.   Su questo tema e sul ruolo 

politico degli operatori della giustizia ci soffermeremo successivamente per 

spiegare  come e in che misura il nostro sistema giudiziario si può definire 

autonomo e indipendente dalle interferenze del sistema politico. 

In particolare, nel quinto ed ultimo capitolo verranno spiegati i 

meccanismi degenerativi scaturiti dal procedimento di valutazione dei magistrati. 

Il controllo di professionalità a cui sono sottoposti gli operatori della giustizia ci 

riportano al problema del correntismo. Le correnti continuano ad essere le 

protagoniste del sistema di valutazione, condizionando le promozioni in carriera. 
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 Per uno studio della responsabilità come insieme di rapporti e relazioni, si veda specialmente A. 
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L’appoggio ad un gruppo piuttosto che ad un altro potrebbe divenire 

indispensabile per l’acquisizione di una serie di benefici che vanno 

dall’avanzamento di carriera al trasferimento d’ufficio in una sede più gradita.  

Il problema di garantire l’indipendenza dei giudici non riguarda solo i 

condizionamenti che provengono dall’esterno (potere politico), ma anche 

dall’interno della stessa struttura giudiziaria. Mentre i rapporti del Consiglio con il 

Ministro della giustizia, il suo Presidente che è anche Capo di Stato, il 

Vicepresidente (membro laico) e con la componente laica di cui si articola  

l’Organo di autogoverno della magistratura, spostano la questione sui rapporti tra 

politica e magistratura, aprendo lo scenario per un dibattito sull’effettiva garanzia 

di indipendenza del Consiglio  dagli altri poteri statali; le interazioni tra i 

magistrati, soprattutto con quelli che ricoprono posizioni direttive, spingono ad 

una riflessione sull’indipendenza interna del Csm. La responsabilità degli eletti 

sugli elettori condizionano le scelte in materia di progressione in carriera, con 

tutte le conseguenze che ne derivano per il buon funzionamento del sistema 

giudiziario.  Come verrà sottolineato, gli interventi legislativi in tema di 

progressione in carriera mettono in luce una serie di questioni che ci lasciano 

senza una risposta esaustiva, proprio perché certi fenomeni, che si manifestano in 

via informale, sono difficilmente controllabili da parte degli studiosi. 

Quello che si è cercato di sottolineare, espandendo l’ambito della ricerca al 

di fuori dello studio dei sistemi elettorali, è che il fenomeno della politicizzazione 

delle correnti del Consiglio superiore della magistratura non si può analizzare solo 

attraverso la normativa elettorale, dal momento che gli effetti di tale fenomeno si 

ripercuotono anche sulla vita organizzativa dell’Organo. 

 

3.5. POLITICITA’  DEL GIUDICE 

 

Le decisioni del giudice, che devono essere motivate esclusivamente in 

conformità del diritto
166

, si attuano nell’applicazione di una norma giuridica a una 
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 Come è noto, nel nostro ordinamento giuridico il giudice è soggetto esclusivamente alla legge.  

L’art. 101 della Costituzione della Repubblica Italiana dispone, infatti, che: “La giustizia è 

amministrata in nome del popolo. I giudici sono soggetti soltanto alla legge.” All’art. 104 della 

Costituzione si legge che: “La magistratura costituisce un ordine autonomo e indipendente da 

ogni altro potere”. 
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fattispecie concreta: tale operazione è frutto di quella attività interpretativa 

comunemente detta interpretazione in concreto
167

. La forma paradigmatica di 

interpretazione giuridica appartiene al genere dell’interpretazione testuale: essa è 

quella attività che viene svolta nell’accertare, o nel decidere, il significato di un 

qualche documento o testo giuridico.  

Quello che più tende a delineare in senso politico il ruolo del giudice è il 

fatto che i suoi provvedimenti comportano sempre un margine di 

discrezionalità
168

. L’incertezza presente in ogni insieme di regole formali e la loro 

interpretazione presuppongono quasi una “funzione normativa del giudice”
169

. 

“La creatività giurisprudenziale inserisce le corti nei circuiti di policy making e le 

porta a contribuire alla definizione delle scelte collettive”
170

. 

Dal momento che il sistema giudiziario, e quindi anche il giudice, svolge 

la funzione di risoluzione dei conflitti attraverso il ricorso alle norme poste dal 

sistema politico, è necessario affermare che l’intervento del giudice ha un risvolto 

politico ben delineato
171

. Il giudice nella sua funzione di risolutore di controversie 

si rende partecipe della funzione di applicazione delle norme
172

. 

L’espansione del potere giudiziario in settori che in passato non 

rientravano nella sua competenza
173

 ha posto una serie di problematiche sulla 

funzione politica svolta dal Consiglio superiore della magistratura. Il c.d. potere 

paranormativo del Csm che si esplica attraverso lo svolgimento di funzioni non 

direttamente riconosciute dal testo costituzionale provoca uno sconfinamento 

                                                 
167

 Tale attività presuppone un’interpretazione in astratto. Il risultato dell’attività interpretativa è 

un significato – anch’esso chiamato ‘interpretazione’ – che dipende dall’interprete, dai canoni 
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delle sue competenze, che inevitabilmente si scontrano con quelle spettanti altri 

poteri dello Stato. 

L’azione politica del corpo giudiziario nell’applicazione delle norme poste 

dal sistema rende realistico lo studio del giudice come policy maker
174

. 

Le istituzioni giudiziarie “applicando regole poste dal sistema, assegnano 

d’autorità valori contesi, sui quali si è manifestato un conflitto, e concorrono a 

mantenere o modificarne la distribuzione nella collettività”
175

. 

E’ necessario tenere presente come nello svolgimento delle sue funzioni 

l’impatto di una sentenza da parte della Corte va al di là delle parti coinvolte, 

incidendo, anche se in modo indiretto, su interi gruppi di cittadini
176

. Si pensi 

soltanto alla possibilità, non solo dei singoli, di attivare un procedimento 

giudiziario ma anche da parte di attori collettivi, che rendono maggiormente 

visibile la valenza politica della decisione
177

. 

Gli elementi di “politicità” sono riscontrabili, dunque, in diverse 

dimensioni che riguardano l’assetto della magistratura italiana. In particolare, le 

recenti riforme che hanno interessato l’ordinamento giudiziario evidenziano come 

lo scopo perseguito dal potere politico sia stato quello di porre un freno alla 

politicizzazione del sistema. La separazione delle carriere è divenuto uno dei 

tempi più dibattuti in sede parlamentare, proprio in virtù della natura della 

funzione requirente, che inevitabilmente pone dei problemi sulla configurazione 

politica del ruolo svolto dai pubblici ministeri. 

Il tentativo di ridurre la politicizzazione in seno al Consiglio è analizzato 

nei seguenti capitoli da diversi punti di vista, ripercorrendo anche la normativa 

vigente. La stessa riduzione dei componenti togati del Consiglio superiore della 

magistratura riflette tale scopo, ovvero quello di ridurre il potere dell’Organo che 

ha assunto funzioni che non gli sono derivate direttamente dalla Costituzione o 

dalla legge ordinaria. Come vedremo, il ruolo anche “politico” assunto dal Csm in 

parte è stato causato dai vuoti legislativi che sono stati lasciati nel nostro 
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ordinamento e che dovevano essere colmati per garantire il pieno svolgimento 

della funzione giudiziaria. 

    

3.6. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE 

 

Lo studio della politicizzazione delle correnti giudiziarie e del Consiglio 

superiore della magistratura sono analizzati, nei seguenti capitoli, da diversi punti 

di vista: il dato elettorale ci aiuta a comprendere in che modo la legge per 

l’elezione dei membri togati possa effettivamente incidere su tale fenomeno; 

mentre le funzioni e le caratteristiche organizzative del Consiglio mettono in luce 

i caratteri del sistema intaccati da pratiche di lottizzazione e politicizzazione. 

L’intento di questa ricerca non è quello di risolvere un problema così 

complesso, ma semplicemente di evidenziare gli aspetti più problematici della 

struttura e delle funzioni del Consiglio, attraverso anche l’analisi delle riforme che 

lo hanno interessato, e che di volta in volta sono indirizzate al contenimento del 

ruolo giocato dai gruppi organizzati in seno al Csm. 

Se l’ANM fosse solo una libera associazione di magistrati, in grado di dare 

voce alle esigenze e ai bisogni della magistratura, dando il suo contributo di 

scienza ed esperienza nell’elaborazione delle riforme legislative sui temi della 

giustizia, non avremmo nessun motivo di discutere su questo tema. La questione 

che si pone, però, è un'altra: se le correnti divengono le protagoniste delle 

competizioni elettorali, come avvenne con la riforma del 1975, appare impossibile 

controllare l’abuso da parte delle segreterie delle correnti di tale assetto, basato sul 

predominio di gruppi organizzati, in grado di controllare il consenso. Allo stesso 

tempo, il loro potere si può ripercuotere sui meccanismi interni al funzionamento 

del Consiglio, in particolar modo sulle domande di nomina a funzioni direttive o 

riguardanti un trasferimento di ufficio. Questi aspetti organizzativi sono difficili 

da monitorare, proprio perché non si esplicano in comportamenti o avvenimenti 

visibili, ma spesso certi fenomeni si possono solo dedurre dalla configurazione di 

determinati assetti, che inevitabilmente aprono lo scenario al dibattito politico sul 

ruolo del associazionismo giudiziario. 
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La recente riforma del sistema giudiziario ha segnato il superamento del 

sistema di progressione in carriera basato sull’anzianità, caratterizzato 

dall’assenza di controlli e quindi, inevitabilmente, sulla protezione dell’associato. 

Oggi, invece, la prevalenza sia per gli incarichi direttivi che per la 

progressione in carriera, è data al merito e alla professionalità. Su temi così 

delicati, come il conferimento di incarichi direttivi, il controllo della 

professionalità e più in generale le carriere dei magistrati, è necessario superare 

qualsiasi logica di appartenenza. Le indicazioni che provengono dai Consigli 

giudiziari sulle attitudini dei magistrati deve essere supportato da un corretto 

circuito di informazioni, in conformità  alle esigenze di efficienza e trasparenza 

che sono richieste dal sistema. 

Se da una parte, non si può mettere in dubbio il valore dell’Associazione 

Nazionale dei Magistrati come contenitore di diversi orientamenti e sensibilità 

culturali; dall’altra, è importante arginare i fenomeni degenerativi che hanno 

portato l’opinione pubblica ad etichettare le dinamiche dell’Associazione come 

quelle tipiche del corpo politico. 

  

 

CAPITOLO IV – REGOLE ELETTORALI E COMPOSIZIONE DEL  

CSM: IL PESO DELLE CORRENTI 

 

4.1   PREMESSA: APPROCCIO ALLA RICERCA 

 

Le riforme del sistema elettorale per l’elezione dei membri togati del 

Consiglio superiore della magistratura sono state prese in considerazione, in 

questa trattazione, per cercare di spiegare il ruolo delle correnti all’interno del 

Consiglio che hanno aperto il dibattito, ancora attuale, sulla politicizzazione del 

CSM.  

In questo contesto si sono analizzate le leggi di riforma individuando 

quegli elementi caratterizzanti che ci aiutano a spiegarne il fenomeno.  

Attraverso lo studio dei risultati elettorali si è cercato di capire la forza effettiva di 

cui godono i gruppi organizzati, quanto le riforme abbiano influito sul loro peso 
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effettivo e quanto queste siano state nella realtà spesso controproducenti rispetto 

agli obiettivi che si erano prefissate.   

Il difficile reperimento dei risultati elettorali, in parte incompleti, denota 

come questo argomento non sia stato mai trattato con la giusta considerazione, 

trascurando uno studio analitico sui risultati del voto, non essendo, infatti, 

presente una documentazione statistica dei dati elettorali. 

 

4.2. IL DIFFICILE CAMMINO VERSO L’ISTITUZIONE DEL CSM 

 

La legge istitutiva del Consiglio superiore della magistratura fu duramente 

contrasta dalle forze politiche incaricate di dare attuazione agli istituti previsti  

dalla Carta costituzionale. 

Non solo passarono ben dieci anni prima che il Parlamento approvasse la 

legge destinata a rendere possibile la concreta istituzione del Csm, ma tale legge 

(24 marzo 1958, n. 195) fu altresì redatta in termini tali da stravolgere le 

indicazioni espresse dalle disposizioni costituzionali. 

Le  concezioni prevalenti riguardanti la configurazione del Csm, come 

organo di vertice tra gli apparati dello Stato, erano sostanzialmente due: la prima 

vedeva nel Consiglio superiore della magistratura uno strumento di democrazia 

partecipativa piuttosto che rappresentativa, mentre la seconda assegnava al 

Consiglio un ruolo di alta amministrazione
178

. 

Il legislatore di conseguenza doveva tener conto delle impostazioni appena 

descritte nella definizione della disciplina del sistema elettorale che incide  

concretamente sulla composizione del Csm e ne definisce la struttura. 

Il processo di congelamento della Costituzione nei suoi istituti più 

innovativi, come la Corte Costituzionale e il Consiglio superiore della 

magistratura,  indusse  Calamandrei a parlare di “ostruzionismo della 

maggioranza”
179

 e, per quanto riguarda il Csm, si giunse a prospettare una 

revisione costituzionale. 

                                                 
178

 G. Verde, L’ordinamento giudiziario, Giuffrè Milano, 2003. 
179

 P. Calamandrei, L’ostruzionismo della maggioranza, in Il Ponte, IX, 1953 
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La prima legislatura e buona parte della seconda coincisero con la 

“inattuazione
180

” della Costituzione, favorita dalla forza del principale partito del 

governo, la DC, che nella prima legislatura arrivò ad ottenere la maggioranza 

assoluta alla Camera dei deputati, così da essere in grado di influenzare in modo 

incisivo il processo di decisione parlamentare
181

. 

Se, da una parte, la Costituzione prevedeva un notevole aumento 

dell’indipendenza esterna della magistratura, dall’altra, la realizzazione  del 

progetto costituzionale è stato fortemente condizionato dall’evoluzione 

complessiva del sistema politico, in particolare dai rapporti tra i vari schieramenti 

politici all’interno del Parlamento. La legge fu approvata in un momento in cui la 

dominazione del governo monocolore – la Dc – di chiaro stampo conservatore, 

appoggiato tra l’altro dai monarchici e dai missini, lasciava spazio ad una visione 

riduttiva del ruolo del Csm
182

.  

Mentre i partiti moderati, i liberali e le destre e in parte anche i 

democristiani confidavano nei gradi più elevati della magistratura, più vicini ai 

loro orientamenti; la sinistra (i socialisti e i comunisti) nutriva una certa diffidenza 

che la spingerà a proporre una serie di vincoli all’indipendenza del sistema 

giudiziario
183

. 

Anche dopo l’emanazione di una Costituzione che garantiva un ordine 

giudiziario autonomo  e indipendente, la magistratura continuava ad essere 

                                                 
180

 C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia: pesi senza contrappesi, il Mulino, Bologna, 

1992 
181

 C. Guarnieri, Il sistema politico italiano, il Mulino, Bologna, 2006 
182

 Anche la disciplina del Comitato di presidenza mette in luce come l’attuazione dei principi di 

indipendenza sanciti dalla Costituzione non era tra le preoccupazioni fondamentali della classe 

politica. Il Comitato è l’organo dal quale dipende la segreteria del Consiglio ed è dotato di 

competenze importanti, come promuovere l’attività del Csm, proporre al Presidente del Consiglio 

la nomina delle Commissione interne e gestire i fondi per il funzionamento del Consiglio stesso. Il 

fatto che questo sia composto dal Vicepresidente, il Primo e il procuratore generale della Corte di 

cassazione evidenzia come la maggioranza governativa tendesse a privilegiare la parte della 

magistratura più vicina ai suoi orientamenti. Cfr. G. ferri, Magistratura e potere politico. La 

vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema elettorale e della composizione del Consiglio 

superiore dela magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
183

 La sinistra spingerà per l’inserimento nel testo costituzionale della previsione che determina la 

presenza dei membri  laici in seno al Consiglio superiore della magistratura; oltre che  per 

l’enunciazione di alcune dichiarazioni di principio  come quella sulla “partecipazione diretta del 

popolo all’amministrazione della giustizia” (art. 102, 3° comma, Cost.) e quella relativa all’art. 

106, 2° comma, Cost che stabilisce “ La legge sull’ordinamento giudiziario può ammettere la 

nomina, anche elettiva, di magistrati onorari per tutte le funzioni attribuite a giudici singoli” Cfr. 

C. Guarnieri, Magistratura e politica in Intalia. Pesi e contrappesi, il Mulino, Bologna, 1992, 

p.92. 
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ancorata ai tradizionali vincoli di dipendenza che limitavano l’esercizio delle sue 

funzioni e mettevano in discussione gli stessi principi costituzionali. 

Senza istituire alcuni organi essenziali previsti dal testo costituzionale non 

si poteva affermare che era nata la Costituzione così come era sta concepita nella 

Costituente.  I costituenti erano stati mossi dall’intento di limitare al massimo  i 

poteri dell’esecutivo  nei confronti della magistratura, ma dopo il 1948 questi 

buoni propositi sembravano rimanere solo sulla carta. 

La dipendenza della magistratura dal governo non venne intaccata, ma 

soprattutto non venne messo in discussione il ruolo preminente esercitato dai 

magistrati di Cassazione, che sono quelli che occupavano i gradi più elevati della 

carriera. “Questi magistrati sono posti a capo di tutti gli uffici giudiziari più 

importanti, formano la dirigenza del Ministero della Giustizia, e controllano i 

meccanismi di selezione interna”
184

.  Fra i magistrati di Cassazione e i partiti 

politici al governo si instaurò subito un buon rapporto
185

 segnalato anche dalla 

nomina a Ministro della  giustizia , nel 1953, di Antonio Azara, già Primo 

Presidente della Corte di Cassazione
186

. 

Solo il declino delle fortune elettorali democristiane aprirà la via, nella 

seconda legislatura, all’attuazione di alcuni istituti previsti dalla Costituzione, fra 

cui il Consiglio Superiore della Magistratura. 

 

 

4.3.  L’ISTITUZIONE DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA 

MAGISTRATURA 

 

 

                                                 
184

 Questo mette in luce come in realtà non solo la magistratura rimane legata ancora agli organi di 

governo, ma rimane ancorata anche ai meccanismi di dipendenza interna alla magistratura. Cfr. C. 

Guarnieri, Magistratura e politica in Italia: pesi e contrappesi, il Mulino, Bologna, 1992, p. 94 
185

 L’intesa del gruppo dei cassazionisti con il partito di maggioranza già era venuto alla luce con 

la decisione della Cassazione di accettare, anche se con qualche esitazione, l’interpretazione data 

dai partiti repubblicani alle modalità di conteggio dei voti al referendum costituzionale. Cfr. 

Ibidem. 
186

 Ibidem. 
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I componenti (21 membri) del Consiglio Superiore della Magistratura sono 

eletti per un terzo dal Parlamento in seduta comune e per due terzi dai magistrati 

stessi.  

L’articolo 22 della legge del 24 marzo 1958, n. 195, afferma che l’elezione 

dei componenti laici, da parte delle due Camere, avviene a scrutinio segreto con 

una maggioranza dei tre quinti dell’assemblea, per gli scrutini successivi al 

secondo è sufficiente la maggioranza dei tre quinti dei votanti. Tale scelta fu fatta 

per evitare che una maggioranza semplice ledesse la rappresentanza delle 

minoranze. L’intento era quello di fare in modo che i membri eletti dai due rami 

del Parlamento fossero non rappresentanti di maggioranze modeste o di 

minoranze, ma fossero veramente espressione di un’ampia stima che trovasse 

concordi i tre quinti del Parlamento. Con una maggioranza siffatta i membri eletti 

avrebbero goduto di un prestigio che non sarebbe stato garantito con una 

previsione di maggioranze più ristrette
187

. Naturalmente una maggioranza 

qualificata avrebbe potuto provocare una paralisi del funzionamento del 

Consiglio, con tutte le conseguenze che ne sarebbero derivate, per 

l’amministrazione della giustizia qualora  non fosse stata raggiunta. Per questo si 

arrivò alla conclusione che il sistema necessitasse di un temperamento; dopo il 

terzo scrutinio, la maggioranza da raggiungere è pari ai tre quinti dei votanti, e 

non più dei componenti. 

  La legge istitutiva del Consiglio superiore della magistratura avvenne in un 

momento caratterizzato dall’indebolimento della maggiore forza centrista, la DC. 

Dopo le elezioni del 1948 che videro il netto successo della Democrazia cristiana, 

che divenne  il perno del sistema politico con il suo leader Alcide De Gasperi, il 

quale occupò la presidenza del Consiglio fino al 1953, anno in cui la Dc riuscì ad 

ottenere una maggioranza molto ristretta  in Parlamento, indebolendo fortemente 

la sua posizione nel quadro partitico. In questo contesto deve inserirsi l’istituzione 

del Csm, frutto di quel processo  di “disgelo” costituzionale che porta 

all’attuazione di alcuni istituti previsti dalla Carta fondamentale
188

.  

                                                 
187

P. Glinni, Il Consiglio Superiore della Magistratura.  Funzione e struttura, Stamperia nazionale, 

Roma, 1959. 
188

 C. Guarnieri, Il sistema politico italiano, il Mulino, Bologna, 2006, p.38. 
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Il 18 gennaio 1959 furono eletti i componenti magistrati del Consiglio 

superiore della magistratura. Il Parlamento in seduta comune fu convocato, per 

l’elezione dei membri laici, il 12 febbraio del 1959, ma la seduta fu rinviata al 5 

marzo e successivamente al 18 marzo. Considerando  che in quell’occasione ci 

furono due scrutini con esito negativo si parlò di crisi istituzionale e di un 

messaggio che il Capo dello Stato avrebbe dovuto inviare alle Camere; mentre sui 

maggiori giornali si incominciava a chiedere la modifica dell’altissimo “quorum” 

dei tre quinti,  non essendo possibile intravedere altre soluzioni
189

. L’Associazione 

Nazionale dei Magistrati intervenne approvando un documento che sollecitava il 

Parlamento a nominare i membri laici del Consiglio: “Considerando che, ad oltre 

undici anni dalla promulgazione della Costituzione, non è ancora costituito il 

Consiglio superiore della Magistratura, che tale situazione determina una 

preoccupante carenza istituzionale ed anche gravi difficoltà allo stesso esercizio 

dell’attività di governo della Magistratura; rivolge ai parlamentari di ogni partito 

un rispettoso appello, perché, superando i contrasti di parte, vogliano accordarsi, 

senza altri indugi, per la elezione dei membri del Consiglio superiore devoluta al 

Parlamento, nell’interesse dell’amministrazione della giustizia e, quindi, della 

generalità dei cittadini”
190

.  

Fu necessario l’intervento del Presidente della Camera, Leone, e del 

Senato, Marzagora, per ottenere, al quinto scrutinio del 2 luglio 1959, l’elezione 

dei sette componenti laici del Consiglio. I due Presidenti operarono decisamente 

per conseguire un risultato positivo. Questo fu possibile anche grazie all’opera di 

tutti quei gruppi che sacrificarono posizioni ideologiche precostituite o 

atteggiamenti polemici contingenti per uno scopo molto nobile: operare per la 

struttura dello Stato democratico. In proposito il deputato Rodolfo Niva scrisse: 

“Noi salutiamo volentieri, e con viva soddisfazione, la felice e brillante 

soluzione, che è stata data, mercé l’insostituibile opera di mediazione dei 

Presidenti delle due Assemblee, al grave problema della carenza istituzionale, 

                                                 
189

 Cfr, E. Bruti liberati, L. Pepino, Autogoverno della magistratura? Il modello italiano di 

Consiglio superiore, Feltrinelli, Milano, 1998. 
190

 Cit. sia da P. Alvazzi del Frate, Appunti di storia degli ordinamenti giudiziari. Dall’assolutismo 

francese allìItalia repubblicana, Aracne, Roma, 2009, p. 129, sia da F. Colitto, Il Consiglio 

superiore della magistratura. I primi tre quaderni, Casa Molisana del Libro, Campobasso, 1972, 

p. 54. 
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unilateralmente addebitabile al solo Parlamento, derivante dalla mancata 

elezione dei componenti di origine “ laica” del C.SM. Salutiamo l’avvenimento 

anche con entusiasmo, perché abbiamo potuto constatare quanto ancora possa, al 

di là e al di sopra dell’irrigidimento dei gruppi politici, la viva e sincera volontà 

di conciliazione e di accordo, specie se azionata da uomini sinceramente protesi 

al raggiungimento di uno scopo, che era o avrebbe dovuto essere, dopotutto, un 

dovere per tutti i democratici. E si dica questo chiaramente contro certe posizioni 

di sfumata ostilità alla attuazione del supremo organo di direzione del potere 

giudiziario che sono affiorate sovente e che non hanno contribuito affatto ad una 

sollecita e, soprattutto, chiara definizione della grave questione costituzionale. 

Nessuno può seriamente pensare che la vita politica sia soltanto il frutto di 

calcoli opportunistici: molto spesso gli avvenimenti hanno dato il corso che gli 

uomini danno loro senza che se ne avvedano, e, così operando, essi- come diceva 

Cavour -“ fanno la storia”
191

. 

I componenti togati, secondo l’articolo 23, erano sei tra i magistrati della 

Corte di Cassazione, tra i  quali due con ufficio direttivo, quattro tra i magistrati di 

Tribunale
192

 e quattro tra i  magistrati della Corte d’appello. Inoltre, la 

disposizione prevedeva che, all’ elezione dei componenti togati, partecipassero 

tutti i magistrati componenti del Consiglio (con l’esclusione degli uditori
193

), 

votando ciascuno per i componenti appartenenti alla propria categoria. La scelta di 

un voto per categoria fu il terreno dove furono più accesi i contrasti e le 

polemiche. 

Erano previsti quattro collegi territoriali
194

, in ciascuno dei quali veniva 

eletto un magistrato di tribunale e uno di appello e un collegi territoriali presso la 

Corte di Cassazione per l’elezione di sei magistrati di Cassazione. Questo sistema, 

strutturato sul voto separato per categorie, assicurava, nella ripartizione dei seggi, 

una nettissima prevalenza dell’alta magistratura. La distinzione “per categoria” 

                                                 
191

 Cfr. La storia e la laboriosa nascita del C.S.M.  in Montecitorio, in Rivista di studi 

parlamentari, p. 6-7 1959,  p. 3 e ss. 
192

 L’art. 22 della legge del 24 marzo 1958,n. 195 prevede che i magistrati di Tribunale devono 

avere almeno quattro anni di anzianità dalla promozione a questa categoria  per essere eletti. Cfr. 

L. 24 marzo 1958, n. 195. 
193

 Questa esclusione veniva giustificata dal fatto che gli uditori dovevano ritenersi 

sostanzialmente allievi magistrati. Cfr. Glinni, Il Consiglio Superiore della Magistratura. 

Funzione e struttura, Stamperia Nazionale, Roma, 1959 
194

 I quattro collegi sono Milano, Bologna, Roma, Napoli. Cfr. L. 24 marzo 1958, n. 195. 
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faceva in modo che ognuna di queste eleggesse  i suoi candidati per la protezione 

dei propri interessi, dimenticando che gli eletti nel Consiglio superiore della 

magistratura non sono chiamati a  tutelare interessi particolari, ma a salvaguardare 

gli interessi superiori della giustizia, principio, questo, che sovrasta ogni specie di 

categoria. Tale sistema sembrava contrastare con  il principio costituzionale che, 

all’articolo 107, comma 3° della Costituzione,  afferma che i giudici si 

differenziano solo per le loro funzioni, escludendo  qualunque distinzione che 

possa  incidere sul valore dei singoli magistrati
195

.  

Il sistema rispecchiava ancora una concezione conservatrice del Consiglio, 

fondata sulla prevalenza dell’ala tradizionalista della magistratura, rappresentata 

dai magistrati della Corte di Cassazione. Saranno le successive leggi elettorali a 

ridimensionare il ruolo di questa categoria e a conformare la legge ai principi di 

uguaglianza dei giudici. 

Secondo quanto previsto dall’articolo 27 della legge, ciascun magistrato di 

Corte di Cassazione poteva votare per un numero massimo di magistrati della sua 

categoria (Cassazione) pari a nove, dei quali non più di tre potevano essere 

magistrati con ufficio direttivo. Ciascun magistrato di Tribunale e di Corte 

d’appello poteva votare per non più di due magistrati della stessa categoria, in 

ogni caso questi (sia i magistrati di Tribunale che quelli della Corte d’appello) 

dovevano far parte degli uffici giudiziari compresi nel collegio territoriale. 

L’elezione era vinta da chi riportava il maggior numero di voti, in caso di 

parità  era eletto chi aveva  più anni di anzianità di servizio nella categoria. I 

magistrati che per numero di suffragi ottenuti seguivano gli eletti, nei rispettivi 

collegi elettorali, venivano chiamati, secondo l’ordine, a sostituire quelli che 

cessavano dalla loro carica prima dello scioglimento del Consiglio. 

Erano previsti, oltre che in Cassazione, un ufficio elettorale presso ogni 

Corte d’appello e presso ogni Tribunale d’Italia
196

. Questo meccanismo che 
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 Al comma 4° dell’articolo 23 della legge n. 195 si legge: “non partecipano alle elezioni gli 

uditori”, anche se questi, a norma dell’articolo 4 dell’ordinamento giudiziario, sono considerati 

magistrati ordinari; infatti, “ l’ordine giudiziario è costituito dagli uditori, dai Giudici di ogni 

grado delle Preture, dei Tribunali e delle Corti e dei Magistrati del PM”.   
196

 Questo sistema è previsto dall’art. 25 della legge del 24 marzo 1958, n. 195 che prevede che le 

votazioni avranno luogo: per i magistrati di Cassazione presso la Corte di Cassazione, per i 

magistrati d’appello presso la Corte d’appello nella cui circoscrizione si trova l’ufficio dove 

prestano servizio e per i magistrati di Tribunale presso il tribunale nella cui circoscrizione si trova 
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sembrava essere stato scelto per evitare agli elettori lunghi viaggi e distrazioni dal 

lavoro, in realtà, provocava una grande dispersione di voti, impedendo i contatti 

tra gli elettori e la conoscenza dei candidati. Tale scelta poteva essere giustificata 

solo se il corpo elettorale fosse stato particolarmente numeroso, ma in Italia 

questo problema non sembrava sussistere. Secondo l’opinione di Glinni
197

, la 

scelta più ovvia sarebbe stata quella di stabilire che le votazioni avvenissero nei 

cd. Capoluoghi dei collegi o almeno presso ciascuna Corte d’appello. 

 

4.3.1. CONSIDERAZIONI SULLA LEGGE ISTITUTIVA DEL CSM 

 

Il sistema elettorale previsto dalla legge n. 195 del 1958, come analizzata 

fino ad ora, si caratterizza per l’assoluta separazione delle categorie in aperto 

contrasto con l’art. 107 comma 3 della Costituzione che stabilisce una distinzione 

fra i magistrati solo in riferimento alle funzioni svolte. La legge inoltre concede 

un potere troppo ampio ai magistrati della Corte di Cassazione che rappresentano 

l’ala più conservatrice del corpo giudiziario in linea con la maggioranza di 

Governo dell’epoca. In questo contesto non c’è spazio e alcun riferimento alle 

correnti anche perché fino agli anni ’60, l’attività dell’ANM, si concentrata sulle 

rivendicazioni inerenti il trattamento economico e la progressione in carriera del 

corpo giudiziario. 

 

Le critiche rispetto alla legge 195 del 1958 non si limitarono solamente al 

sistema di elezione dei membri togati del CSM, che avvantaggiava i cassazionisti 

nella ripartizione dei seggi, ma è stata anche oggetto di critica per gli elementi di 

“politicità” che trascendono la sfera dell’amministrazione della giustizia.  

Infatti, secondo l’art. 10 della predetta legge, il Consiglio ha facoltà di fare 

proposte al Ministro della giustizia sulle modificazioni delle circoscrizioni 

giudiziarie e su tutte le materie riguardanti l’organizzazione e il funzionamento 

dei servizi relativi alla giustizia; inoltre può dare pareri al Ministro sui disegni di 

                                                                                                                                      
l’ufficio dove prestano servizio. Cfr. P. Glinni, Il Consiglio superiore della magistratura. Funzioni 

e struttura, Stamperia nazionale, Roma, 1959. 
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legge “concernenti l’ordinamento giudiziario, l’amministrazione della giustizia e 

su ogni altro oggetto comunque attinente alle predette materie”
198

. In questo 

modo al Csm viene riconosciuto un ampio spazio di autonomia che investe anche 

la sfera della politica; infatti “pareri”  sui disegni di legge concernenti 

l’ordinamento giudiziario e l’organizzazione della giustizia sono stati espressi dal 

Csm anche senza essere esplicitamente richiesti dal Ministro della giustizia, che 

secondo una parte della dottrina dovrebbe essere il propulsore di tale attività 

consultiva
199

. Questa prassi può essere spiegata con la circostanza che il Csm si è 

sentito spesso legittimato ad intervenire, modificando l’ordinamento giudiziario, a 

causa  dell’insorgere dell’emergenza terroristica e mafiosa, sentendosi così in 

diritto - dovere di “esprimere pareri sulle leggi, in particolare quelle di 

procedura, che ne determinano l’operatività”
200

. Lo stesso discorso potrebbe farsi 

sul potere di “fare proposte”, con riferimento al quale il Csm ha rivendicato a sé 

un ruolo autonomo, ritenendo che non sia necessaria una richiesta del Ministro 

della giustizia
201

. 

Il potere di sciogliere anticipatamente il Csm, attribuito al Presidente della 

Repubblica, rimarca l’aspetto politico dell’organo di autogoverno della 
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 Art. 10, comma 2, l. n. 195/1958. 
199

 G. Volpe, Ordinamento giudiziario generale, in Enciclopedia del diritto, XXX, 1980, pp. 836-

887, cit., p. 865. 
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  I poteri conferiti al Csm sono stati messi in discussione diverse volte. Un esempio può essere 

rintracciato nell’approvazione, da parte della Sesta Commissione del Csm, di un documento 

riguardante il progetto di revisione dell’art. 111 Cost., il responsabile del settore giustizia di Forza 

Italia, Marcello Pera, mancando la richiesta di un parere da parte del Ministro della giustizia ed 

essendo oggetto estraneo all’ordinamento giudiziario e all’amministrazione della giustizia??? Non 

si capisce il significato. Nella circostanza l’ex Ministro della giustizia Mancuso rilevava che la 

“legge è chiarissima”: “prescrive che questi pareri devono essere specificatamente richiesti al 

Guardasigilli”. Cfr. Il Foglio Quotidiano, 22 aprile 1999. 
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 Questo si verificò quando per superare una “situazione di stallo” sulla riforma della giustizia, 

determinata da una “politica” che “appare come ingessata dalle troppe forze” che, 

contrapponendosi, finiscono con “l’elidersi a vicenda”, il Vicepresidente Verde, con una lettera 

inviata ai consiglieri il 21 settembre 1999, si fece promotore di un’iniziativa mirante a coinvolgere 

il Consiglio nella formulazione di una proposta di riforma del processo che garantisca una “buona 

giustizia in tempi ragionevoli”, convocando alcune riunioni straordinarie del plenum. (Cfr. R. 

Miraglia, Riforme, il Csm chiede voce, in Il Sole-24 Ore, 30 settembre 1999). La lettera suscitò le 

reazioni del mondo politico, che interpretò le parole del Vicepresidente come monito per il 

Parlamento e il Governo. La reazione più forte fu quella del responsabile giustizia di Forza Italia, 

Marcello Pera, che in una lettera inviata al Capo dello Stato Ciampi, parlava di iniziativa 

“decisamente anomala”, sottolineando che “i poteri del Csm sono rigorosamente fissati dalla 

Costituzione e dalla legge istitutiva e che, tra essi, non rientra quello di deliberare [ … ] su 

proposte riguardanti la riforma dei codici o la macchina della giustizia in generale”, tanto più 

quando manchi la “richiesta” del Ministro. Cfr. Il Giornale, 1 ottobre 1999.  
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magistratura. Il decreto presidenziale di scioglimento
202

, qualora dia luogo ad un 

conflitto di attribuzioni tra i poteri dello Stato
203

, viene emanato dopo aver 

acquisito il parere del Comitato di presidenza del Csm, ma anche dei presidenti 

delle Camere. Mentre, da un lato, è comprensibile il parere del Comitato che può 

verificare la sussistenza di una situazione che rende effettivamente impossibile il 

funzionamento del collegio, dall’altro, è difficilmente comprensibile l’intervento 

dei presidenti dei due rami del Parlamento, che sono del tutto estranei alla vita del 

Consiglio superiore della magistratura. Tale parere obbligatorio, ma non 

vincolante, sta a dimostrare proprio il carattere politico del Csm
204

. 

Si può, dunque, affermare che il Consiglio superiore della magistratura, 

pur essendo un organo amministrativo, esplicando le sue funzioni attraverso atti di 

carattere amministrativo, che possono essere impugnati davanti al Tribunale 

amministrativo regionale per motivi di legittimità (art. 17, comma 2), presenta 

anche connotati politici, che discendono proprio dalla sua ragion d’essere, ovvero 

la difesa dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura e dalla funzione di 

governo dell’ordinamento giudiziario, previsto dalla Costituzione, e che trova 

conferma nella composizione mista dell’organo di autogoverno, lì dove la 

componente laica, pur non essendo espressione di una parte politica, non si può 

certo negare che sia portatrice di un insieme di valori politico-culturali che si 

riflettono nelle assemblee elette dal popolo.  

Il vero connotato di politicità è esercitato dal Csm attraverso l’esercizio 

delle funzioni atipiche, ovvero quelle non previste dalla Costituzione e dalle leggi, 

che configurano il Giudiziario come un “vero Potere”, che attraverso l’attività 

interpretativa basata su “valutazioni politiche” riplasma il diritto positivo, 

contribuendo così, se pur in maniera diversa rispetto agli “organi costituzionali di 
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 Tale decreto deve ritenersi un atto politico, non essendo impugnabile davanti al giudice 

amministrativo ma soltanto davanti alla Corte costituzionale. Cfr. G. Ferri, Magistratura e potere 
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 G. Volpe, Consiglio superiore della magistratura, in Enciclopedia del diritto, Milano, Agg. 

2000, p. 390. 
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 F. Sorrentino, Presidente della Repubblica e Presidenti delle Camere, in Il Presidente della 

Repubblica, a cura di M. Luciani e M. Volpi, il Mulino, Bologna, 1997, pp. 162 ss., sostiene che 

l’intervento dei Presidenti delle Camere risponda ad un’esigenza di “garanzia istituzionale”. 
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governo” (il Legislativo e l’Esecutivo), “allo sviluppo dell’ordinamento 

giuridico”
205

. 

Sono queste contraddizioni che sproneranno il legislatore a prevedere una 

serie di riforme, anche alla luce dell’acceso dibattito che prenderà forma intorno 

alla legge elettorale del Consiglio superiore della magistratura. 

 

 

 

4.4. LA LEGGE ELETTORALE DEL 1967: IL MANCATO 

RICONOSCIMENTO DELLE CORRENTI 

 

 

Il legislatore costituente, affermando che l’unico criterio di classificazione 

dei magistrati va ricercato nelle funzioni effettivamente esercitate, ha inteso 

escludere che nella struttura organizzativa dell’ordine giudiziario si perpetuassero 

schemi gerarchici ritenuti lesivi all’autonomia e indipendenza. In questo senso, 

può ritenersi che il principio posto dall’articolo 107, comma 3 della Costituzione, 

costituisca applicazione dell’affermata soggezione del giudice soltanto alla legge, 

ponendo le premesse non solo per l’abolizione di ogni vincolo gerarchico tra i 

magistrati, ma soprattutto per l’eliminazione della carriera. 

L’evidente complementarità tra gli articoli 101 e 107, comma 3 della 

Costituzione offre, quindi, un prezioso supporto ordinamentale alla mobilitazione 

di una parte consistente della magistratura associata e della cultura giuridica per 

l’indipendenza interna. L’intento era quello di superare l’organizzazione 

gerarchica e piramidale del ceto giudiziario, fondata su un sistema di progressione 

in carriera che fungeva da potente veicolo di selezione; infatti, seguendo l’ordine 

gerarchico, i posti disponibili nella categoria dei magistrati d’appello vengono 

messi a concorso fra i magistrati di tribunale, e quelli nella categoria di 

Cassazione fra i magistrati d’appello.  

La legge del 18 dicembre 1967, n. 1198
206

, intitolata “Modificazioni alla 

legge 24 marzo 1958, n. 195, sulla Costituzione e il funzionamento del Consiglio 
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 G. Bognetti, Il potere giudiziario, II, Le funzioni, in “Gruppo di Milano”, Verso una nuova 

Costituzione, II, Giuffrè, Milano, 1983. 
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superiore della magistratura”,  fu il  risultato di una mediazione che superava il 

precedente rigido meccanismo di voto separato per categorie, riducendo il peso 

dei magistrati di Cassazione. Il sistema si caratterizzava per il complicato sistema 

di elezione dei membri togati. In primis, le elezioni avevano luogo tra i candidati 

designati da un collegio nazionale presso la Corte di Cassazione, da quattro 

collegi territoriali di magistrati di Corte d’appello e da quattro collegi territoriali 

di magistrati di Tribunale.  

Il collegio centrale era chiamato a designare dodici magistrati di 

Cassazione, tra cui quattro con ufficio direttivo
207

. I quattro collegi territoriali di 

magistrati di Corte d’appello dovevano designare ciascuno  due magistrati 

d’appello, facenti parte degli uffici giudiziari compresi nel collegio elettorale
208

 

(per un totale di otto) e i quattro collegi territoriali di magistrati di tribunale, due 

magistrati facenti parte degli uffici giudiziari compresi nel collegio elettorale
209

. 

Il nuovo articolo 27 della legge n.195 del 1958 prevedeva la costituzione 

di uffici elettorali, in particolare l’ufficio centrale nazionale presso la Corte  di 

Cassazione, l’ufficio centrale circoscrizionale presso la Corte d’appello capoluogo 

di ciascun collegio territoriale, l’ufficio distrettuale presso ogni Corte e sezione 

staccata di Corte d’appello e presso ogni Tribunale. 

L’art. 3 del D.P.R. 16 settembre 1958, n. 916, richiamato dall’ultimo 

comma dell’art. 27, ne precisava la composizione. Detto articolo disponeva 

quanto segue: “L’ufficio unico elettorale presso la Corte Suprema di Cassazione 

è composto di un presidente di sezione, che lo presiede, e di due magistrati di 

Corte di Cassazione, designati dal Primo Presidente. 

Gli uffici elettorali presso le Corti d’appello e presso le sezioni distaccate dalle 

Corti d’appello sono composti di tre magistrati di Corte d’appello in servizio nel 

territorio  del distretto, il più anziano dei quali esercita le funzioni di presidente, 

                                                                                                                                      
206

 La L. 18 dicembre 1967, n.1198 modificò l’art.25, 26 e 27 della L. 24 marzo 1958, n.195. 
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 Gli elettori di tale collegio erano, quindi, chiamati a votare per non più di dodici magistrati, di 

cui almeno quattro con ufficio direttivo. Cfr. F. Colitto, Il Consiglio superiore della magistratura. 
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Ibidem. 
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 Gli elettori votavano per non più di due magistrati di tribunale, facenti parte degli uffici 

giudiziari compresi nel collegio  elettorale. Cfr. Ibidem. 
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designati dal Presidente della Corte. Le funzioni di segretario sono esercitate da 

un magistrato di Corte d’appello, nominato dal Presidente della Corte. 

Gli uffici elettorali presso i tribunali sono composti di tre magistrati di tribunale 

in servizio nel territorio del circondario, il più anziano dei quali esercita le 

funzioni di presidente, designati dal Presidente del tribunale. Le funzioni di 

segretario sono esercitate da un magistrato di tribunale o da un aggiunto 

giudiziario, nominato dal Presidente del Tribunale. 

L’ ufficio elettorale presso i Tribunali è  composto del Presidente della Corte, 

ovvero di un presidente di sezione da lui delegato, che lo presiede, di due 

magistrati di corte d’appello e di due magistrati di tribunale, designati dal 

Presidente della Corte. Le funzioni di segretario sono esercitate da un magistrato 

di tribunale e da un aggiunto giudiziario, nominato dal Presidente della 

Corte”
210

.  

Le votazioni  avevano luogo presso l’ufficio centrale nazionale della Corte 

di Cassazione per ciò che riguardava la designazione dei magistrati di Cassazione, 

e presso le singole sezioni distrettuali di ogni Corte d’appello e di ogni Tribunale 

rispettivamente nelle votazioni per la designazione dei magistrati d’appello e di 

Tribunale. 

I magistrati addetti ad uffici non giudiziari o in servizio fuori del territorio 

dello Stato votavano, secondo la loro rispettiva categoria, presso gli uffici 

giudiziari di Roma
211

. Ciascuno degli elettori doveva votare per i componenti 

appartenenti alla propria categoria. 

Una volta effettuata la votazione, ogni ufficio  ne determinava i risultati, 

che erano, poi, comunicati agli uffici centrali circoscrizionali, che a loro volta  

comunicavano i risultati complessivi ottenuti nella circoscrizione all’ufficio 

centrale nazionale. 

Veniva, in questo modo, formata dall’ufficio centrale nazionale presso la 

Corte di Cassazione una lista composta da 28 candidati (un numero di candidati 

doppio rispetto ai posti disponibili), tutti eleggibili al Consiglio.  

Nella lista nazionale erano inclusi i magistrati che avevano ottenuto, 

nell’ambito di ogni categoria, il maggior numero di voti fino ad occupare il 
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 D.P.R  16 settembre 1958, n. 916 
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numero dei posti disponibili. In caso di parità di voti era incluso nella lista colui 

che aveva maggiore anzianità di servizio nell’ordine giudiziario. 

Era lo stesso ufficio centrale nazionale a comunicare la lista a tutte le 

sezioni elettorali distrettuali, presso le quali si svolgevano le votazioni, così come 

agli uffici centrali di circoscrizione. Dopo tale comunicazione si poteva dire 

conclusa la prima fase. 

Nella seconda fase si svolgeva la votazione per l’elezione dei componenti 

del Csm a cui seguiva la proclamazione dei risultati. L’elezione avveniva in un 

collegio unico nazionale
212

 e ogni magistrato poteva votare per un numero 

massimo di sei magistrati di Cassazione - di cui due con ufficio  direttivo e 

almeno quattro dovevano essere scelti tra quelli designati per non più di quatto 

magistrati d’appello e di tribunale, scelti rispettivamente uno per ogni collegio, di 

cui almeno tre tra quelli designati.  

Non si potevano  esprimere voti per un numero di magistrati superiore a 

quello da eleggere in ciascuna categoria o per ciascun collegio, qualora fossero 

dati voti in eccesso questi sarebbero stati considerati come non validi.  

I magistrati che riportavano il maggior numero di voti nella categoria alla 

quale appartenevano erano eletti. In ogni caso dovevano essere proclamati eletti 

almeno quattro magistrati di Cassazione, tre di Corte d’appello e tre di Tribunale 

compresi nella lista nazionale; inoltre,  in caso di parità di voti era eletto chi aveva  

maggiore anzianità di servizio nell’ordine giudiziario. La seconda fase si 

concludeva, quindi, con la proclamazione degli eletti. 

Nel secondo turno  ogni elettore poteva esprimere fino a 14 voti (pari cioè 

ai seggi disponibili) ma doveva scegliere per la  massima parte all’interno del 

“listone” di 28 nomi uscito dal primo turno di votazione. Doveva ,inoltre, 

rispettare  la suddivisione per categorie con cui era stato formato il “listone” 

stesso.   

In questo modo si svolgeva una doppia votazione, ossia una votazione per 

la determinazione dei candidati, da includere in una lista nazionale, e una 

votazione per l’ elezione vera e propria dei componenti del Consiglio. 
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 Così come disposto dall’art. 27 della L.  24 marzo 1958, n.195. Cfr. P. Glinni, Il Consiglio 
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La seconda votazione non restringeva il voto alla categoria di 

appartenenza, ma consentiva di esprimere una preferenza anche per i magistrati 

appartenenti ad altre categorie, sia pure con il limite rappresentato dal fatto che la 

scelta avveniva in larga parte all’interno di un ambito predefinito dai componenti 

di ogni singola categoria. I membri togati venivano eletti non più soltanto dai 

magistrati appartenenti alla medesima categoria, ma da tutti i membri magistrati, 

così che  la scelta dei magistrati di Cassazione era  determinata dai giudici di 

merito ben più numerosi rispetto a quest’ultimi. 

Questa prima legge di revisione costituzionale, collocata nella fase politica 

dominata dal centro-sinistra
213

 esprimeva un timido riformismo
214

. Infatti, essa 

consentiva  ai magistrati di grado inferiore di eleggere quelli di grado superiore.  

Le riforme che hanno interessato il Consiglio superiore della magistratura 

sono da collegarsi certamente al quadro politico dell’epoca. La maggiore 

influenza del Psi sui processi di decisione parlamentare apre la strada ad una serie 

di riforme che, come abbiamo visto, non coinvolgono solo il sistema di elezione 

dei membri togati, ma anche il meccanismo di progressione di carriera, basato 

fino a quel momento su principi gerarchici 

L’estensione del diritto di voto per l’elezione di ogni categoria ai 

magistrati dell’intero corpo giudiziario
215

, comportò una abbassamento del peso 

dei magistrati di Cassazione
216

, con la riduzione del  numero degli aderenti 

all’UMI, a vantaggio delle componenti più aperte dell’ANM. A ciò contribuì 

anche il fatto che la legge consentiva  all’elettore di esprimere  un limitato numero 

di preferenze in favore ai candidati non preventivamente designati dalla categoria 

di appartenenza, dando così ai magistrati delle categorie inferiori la possibilità di 

scegliere i magistrati di Cassazione più vicini ai loro orientamenti. Questa 
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innovazione che veniva percepita come un elemento di rottura con il sistema 

precedente, in realtà, doveva essere valutata nel contesto di una riforma che non 

trasformava l’assetto delineato all’epoca del “centrismo”, ovvero un assetto di 

chiara impronta conservatrice. 

La legge del 1967  rispondeva all’esigenza di democratizzare il sistema 

elettorale, estendendo all’intero ordine  giudiziario l’elettorato attivo per i membri 

togati del Parlamento.   La riforma rappresenta il compromesso tra le forze della 

sinistra (PCI e PSI) che spingevano per l’eliminazione del voto per categoria, 

optando per una votazione totalmente libera, non vincolata cioè alla lista di nomi 

definita sul tradizionale criterio del voto separato di categoria e la Dc che tende a 

favorire i privilegi di cui gode l’alta magistratura, più in  linea con le politiche 

della maggioranza governativa. 

  Grazie soprattutto alla spinta delle correnti progressiste, come 

Magistratura Democratica e Terzo Potere- Impegno Costituzionale
217

, la 

magistratura condusse una proficua opera di rinnovamento dei settori più arretrati 

dell’ordinamento, basta pensare al diritto di famiglia, al processo penale, alla 

normativa tributaria e così via. 

Si parlò, in dottrina, di una “ vera e propria esplosione del ruolo della 

giurisprudenza come fattore di adattamento del diritto alle profonde 

trasformazioni della […] realtà sociale”
218

. 

Le elezioni del 1968 rappresentarono tutte le correnti dell’ANM e di UMI, 

dando spazio a numerosi conflitti in seno al Consiglio, in particolare la tensione 

più accesa fu in riferimento alla formazione delle commissioni da parte del 

Comitato di presidenza. L’articolo 3 della legge 195/1958 stabiliva che “su 

proposta del Comitato di presidenza, il Presidente del Consiglio superiore nomina 

all’inizio di ogni anno le commissioni aventi il compito di riferire al Consiglio [… 

]”. 

Il Comitato, infatti, attraverso la composizione delle commissioni e 

l’attribuzione delle presidenze, cercava di affermare il ruolo di preminenza e dare 

                                                 
217
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maggiore spazio alle componenti moderate del Consiglio, sia per ciò che 

riguardava i membri  togati che per i membri laici. 

Nella terza consiliatura (1967) il sistema evidenziò tutti i suoi limiti di 

fronte alla concorrenza di liste contrapposte. A seguito della scomparsa di un 

consigliere “progressista”, Salvatore Giallombardo
219

, subentrò come primo tra i 

non eletti un esponente del gruppo moderato, Corrado Ruggero di Magistratura 

Indipendente. Tale sostituzione incise sugli equilibri interni, infatti la  coalizione 

di “ centro-sinistra” formata da MD  e da TP che nelle elezioni precedenti aveva 

ottenuto otto seggi contro la coalizione di “centro-destra” formata da MI e UMI, 

perse la maggioranza. Le proposte di una riforma del sistema elettorale in senso 

proporzionale cominciavano suscitare numerosi consensi. 

L’idea che il sistema avrebbe favorito l’UMI, ottenendo tutti i 12 posti 

disponibili per la Cassazione all’interno del “listone” di 28 candidati, eleggendo 

così 4 candidati, funzionò più o meno nel 1968, nella quale l’UMI ottenne 4 eletti 

in Cassazione, ma non portò a questi risultati nelle elezioni successive. 

I giudici dell’ANM elessero nella categoria della Cassazione Nicola Serra di 

Magistratura Indipendente e un esponente di  “sinistra”, Marcello Scardia. 

Nel 1972 la corrente di maggioranza, Magistratura Indipendente, ottenne la 

totalità dei seggi
220

, tredici seggi su quattordici, anche se il numero dei voti 

ottenuti dai candidati ad essa collegata erano di poco superiore al 40%
221

.  

E’ interessante osservare come in un momento storico che vedeva l’ascesa 

del partito di sinistra, il PCI, all’interno del Consiglio superiore della magistratura 

la corrente di sinistra è più vicina a questo partito non riuscì ad ottenere neanche 

un rappresentante.  Gli anni ‘ 70 sono gli anni in cui il Pci è massicciamente 

coinvolto nel processo legislativo
222

, divenendo portavoce di una serie di richieste 

che provengono anche dalla magistratura associata. Il partito comunista elabora 

una serie di proposte di riforma tese alla democratizzazione del sistema 
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 Giallobardo fu  leader di Terzo Potere. Cfr. C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia: pesi 
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giudiziario, attraverso l’eliminazione delle gerarchie interne  e di un collegamento 

del Consiglio superiore della magistratura con le assemblee elettive
223

. 

 

4.4.1. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE SULLA RIFORMA DEL 1967. 

 

Nonostante le correnti, all’interno dell’ANM, fossero non solo esistenti, 

ma anche protagoniste del dibattito riguardante l’attuazione dei valori 

costituzionali (autonomia e indipendenza della Magistratura) nonché del 

riconoscimento del principio di uguaglianza tra i giudici (sancito dall’art. 107 co. 

3 Cost.), la riforma del 1967 non lascia alcuno spazio a tale pluralismo.  

Dopo quasi 10 anni dalla legge istitutiva del CSM, già ampiamente 

criticata per il mancato riconoscimento della piena indipendenza della 

Magistratura dal potere esecutivo e per i criteri fortemente gerarchici alla basa 

della sua organizzazione, ci si aspettava una riforma che superasse 

definitivamente queste criticità. Il nodo su cui si sviluppò il dibattito più acceso fu 

quello relativo alla persistenza del voto separato per categorie: esso infatti fu solo 

in parte attenuato dal secondo turno di votazione, preservando comunque la 

supremazia dei cassazionisti rispetto agli altri giudici. Inoltre, si nota che mentre 

era avvenuta un’apertura per ciò che riguardava il meccanismo della progressione 

in carriera (con l’approvazione della legge 25 luglio 1966 n 70), una delle 

tematiche più importanti portate avanti dall’A.N.M., non ci furono significativi 

passi in avanti per ciò che riguardava la rappresentanza all’interno del CSM. Si 

dovrà attendere fino al 1975 per l’approvazione di una legge elettorale che 

riconosca appieno la presenza delle correnti all’interno della Magistratura.  

 

4.5. VERSO IL SISTEMA PROPORZIONALE 

 

L’esigenza di una riforma in senso proporzionale del sistema elettorale era 

sentita fortemente dalla maggioranza delle correnti dei magistrati. All’inizio degli 

anni Settanta venivano presentate numerose proposte di riforma del sistema,  

interrotte dallo scioglimento anticipato delle camere.  

                                                 
223
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Nel 1971 venne presentata dall’on. Bosco
224

 e da altri democristiani una 

proposta di legge, atto Senato n. 3025, caratterizzata dall’adozione del sistema 

proporzionale. Il primo firmatario del disegno di legge fu il senatore Milio, che 

tese ad allineare la figura del magistrato candidato a quella del cittadino candidato 

alle elezioni politiche o amministrative, prevedendo anche per i magistrati 

candidati l’astensione dall’esercizio delle funzioni giurisdizionali almeno durante 

il periodo della campagna elettorale. 

E’ importante ripercorrere le argomentazioni contenute nella relazione 

della proposta democristiana dell’ on. Bosco: “ Alla contrapposizione fondata su 

posizioni personali, di natura nazionale o locale, si è sostituita una diversa 

contrapposizione di natura politico- ideologica (…). La positività del fenomeno si 

rileva, nei suoi termini essenziali, nella misura in cui i magistrati singolarmente e 

la magistratura associata nel suo complesso, hanno raggiunto la consapevolezza 

che i problemi della giustizia, se hanno com’è ovvio, una dimensione di natura 

strettamente tecnico-giuridica, non posso trovare adeguata soluzione se non 

nell’ambito di una prospettiva latu sensu politica, ancorché nell’operare le 

necessarie scelte programmatiche la magistratura, in rapporto alla sua posizione 

costituzionale di potere autonomo, deve consolidare e riaffermare la propria 

indipendenza rispetto agli altri poteri dello Stato e, a fortiori, rispetto ai partiti 

politici[…] Pur nell’apparenza dell’adozione di un sistema elettorale di tipo 

uninominale, in realtà le elezioni si svolgono secondo il sistema delle liste 

contrapposte […] Infine proprio in considerazione delle funzioni di rilevanza 

costituzionale che caratterizzano il Consiglio […] Codesto sistema, infatti finisce 

per limitare la funzione rappresentativa, contro l’impostazione che ad esso è stata 

data dal sistema della Costituzione Repubblicana”
225

. 

Nel 1971 l’on. Almirante  presentò una proposta di legge  costituzionale, 

(Camera n. 3568, V Legislatura)
226

, che proponeva una composizione  del Csm 

atta ad accentuare il carattere corporativo attraverso la riduzione dei membri di 
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 Dal 1972 fu Vicepresidente del Consiglio Superiore della Magistratura. Cfr. E. Bruti Liberati, 

L. Pepino, Autogoverno o controllo della Magistratura? Il modello italiano di Consiglio 

superiore, Feltrinelli, Milano, 1998. 
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 Camera dei Deputati, V Legislatura, Proposta di legge, Almirante, doc. n. 3568. 



 99 

nomina elettiva e l’introduzione della nomina tramite sorteggio tra  categorie di 

magistrati. 

Tale proposta avveniva nel quadro di una violenta campagna del MSI contro il 

Consiglio in carica e si muoveva dalla critica alla politicizzazione dell’organo di 

autogoverno della magistratura. 

Nella seduta della Commissione giustizia del Senato dell’8 aprile 1975, è 

interessante riportare l’intervento dell’on. Dell’Andro
227

:“Anche per la 

magistratura, come per tutti i corpi istituzionali, l’unità deve essere attuata 

attraverso una dialettica di idee e di valori, in assenza della quale neppure l’unità 

può esistere. Occorre quindi evitare il rischio che il Consiglio superiore si 

trasformi in organo corporativo, ma tale eventualità viene fugata proprio 

dall’adozione del sistema elettorale proporzionale (…) L’unità in seno a qualsiasi 

organo  non deve essere raggiunta  con l’imposizione, ma deve nascere  dal 

dialogo, dal controllo, dai contrasti.  La tendenza che emerge dai diversi 

commenti è verso un maggiore pluralismo rappresentato dalle correnti dei 

magistrati”
228

. 

La riforma del 1975 intervenne in un momento storico caratterizzato dal 

coinvolgimento del PCI nella maggioranza di governo
229

, al quale si 

accompagnava  una maggiore apertura delle istituzioni in una società in rapida 

trasformazione.    L’opposizione alla sua approvazione proveniva da MSI  e PLI, 

mossi dalla paura che la nuova legge potesse agevolare il costituirsi di gruppi di 

magistrati da paragonare a veri e propri partiti politici. Inoltre il timore 

dell’opposizione era quello di accentuare la politicità di una magistratura, che per 

sua natura doveva  presentarsi autonoma e imparziale. 

Il fatto che la riforma in senso proporzionale del sistema mettesse 

d’accordo la maggioranza della magistratura e che questo sistema per l’elezione 

dei membri togati fosse  uniforme a quello previsto per le Camere, che si ispirava 
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fin dall’entrata in vigore della Costituzione al sistema proporzionale, era  

significativo in quanto stava ad indicare che la dialettica politica veniva portata 

all’interno dell’organo di autogoverno della magistratura
230

. 

 

4.5.1. L’INTRODUZIONE DEL SISTEMA PROPORZIONALE CON IL 

VOTO DI LISTA. 

 

La legge del 22 dicembre del 1975, n. 695  aumentò il numero dei membri 

elettivi da 21
231

 a 30, non essendo tale numero costituzionalmente vincolato, 

poiché l’articolo 104, comma 3° della Costituzione si limitava a fissare la 

proporzione tra i laici e i togati e non a determinare un numero di componenti 

preciso. Il numero dei membri togati passò da quattordici a venti, tra cui otto 

appartenenti alla categoria dei magistrati di Cassazione (di cui almeno due 

dichiarati idonei alle funzioni direttive superiori),  quattro di appello e otto di 

tribunale, ripartiti secondo il criterio proporzionale in base alla consistenza 

numerica delle categorie stesse
232

. 

Alle elezioni parteciparono tutti i magistrati senza distinzione di categoria, 

con voto segreto, personale e diretto.  Furono esclusi dal voto i magistrati sospesi 

dalle funzioni. 

Si abolirono i collegi territoriali e si scelse il collegio unico nazionale con 

un sistema proporzionale e sulla base di liste concorrenti, ciascuna delle quali 

poteva contenere candidati di ogni categoria in un numero non superiore a quelli 

da eleggere
233

. Ciascuna lista doveva  essere presentata da non meno di 

centocinquanta elettori, di qualsiasi categoria, nessuno dei quali poteva essere 

eletto o sottoscrivere altre liste. In ciascuna lista non  doveva  essere inserito più 

di un candidato per ogni categoria appartenente allo stesso distretto di Corte 

d’appello. 
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Il suffragio si esprimeva con il voto di lista ed eventuali voti di preferenza, 

fino a dieci, nell’ambito della lista votata. Erano escluse dalla ripartizione le liste 

che non superavano la soglia di sbarramento del 6%. 

Il Consiglio superiore nominava l’ufficio elettorale centrale presso la Corte 

di Cassazione, costituito da cinque magistrati effettivi e tre supplenti. I consigli 

giudiziari provvedevano alla costituzione, presso ciascun tribunale del distretto, di 

un ufficio elettorale, composto da tre magistrati che prestavano servizio nel 

distretto. 

I tribunali collocati nelle sedi di Corte d’appello si occupavano, oltre che 

delle operazioni di voto, allo spoglio di tutte le schede degli uffici elettorali del 

distretto, decidendo provvisoriamente sulle eventuali contestazioni. I risultati delle 

operazioni di ciascun ufficio distrettuale con tutto il relativo materiale, erano 

trasmessi all’ufficio elettorale centrale presso la Suprema Corte, la quale esaurite 

le proprie operazioni di scrutinio e risolti definitivamente  gli eventuali reclami, 

provvedeva  alle assegnazioni dei seggi. 

Tale riforma comportò il passaggio da un sistema nel quale gli elettori 

votavano la persona ad un sistema di votazione per liste concorrenti,  espressione 

delle libere associazioni di magistrati, che fino a quel momento non erano state 

legittimate come soggetti della composizione elettorale
234

. Le liste erano aperte a 

tutti i magistrati e non erano espressione delle singole categorie ma delle libere 

associazioni che raggruppavano magistrati appartenenti alle diverse categorie che 

componevano la Magistratura, ossia quella di Cassazione, di appello e di 

tribunale, anche se bisogna tener presente che in ciascuna lista  non poteva  essere 

presentato più di un candidato appartenente alla stesso distretto di Corte d’appello, 

tranne che per i magistrati in servizio presso la Corte di Cassazione. 

L’eliminazione del voto di categoria era rafforzato dalla previsione che 

soltanto la metà dei seggi veniva suddivisa in parti prefissate fra le varie categorie, 
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mentre l’altra metà era svincolata dall’assegnazione sulla base del tradizionale 

criterio dell’appartenenza alla categoria.  

La rappresentanza di categoria era tipica di una magistratura che aveva una 

struttura piramidale, al cui vertice erano posti i magistrati di Cassazione. Tale 

configurazione venne meno, già prima dell’approvazione della legge n. 695 del 

1975, con la riduzione del numero di consiglieri spettanti ai cassazionisti
235

. 

La rappresentanza proporzionale delle varie associazioni permetteva la 

presenza di tutte le componenti della Magistratura e  dava attuazione al pluralismo 

istituzionale. 

Il nuovo sistema era stato costruito in modo da rappresentare tutte le correnti di 

cui si articolava l’associazionismo giudiziario, le quali erano state penalizzate dal 

sistema elettorale precedente, che non teneva conto, come abbiamo illustrato, del 

pluralismo esistente all’interno della magistratura. La forte rappresentatività 

all’interno del Csm consentì di affrontare la prova durissima del terrorismo che 

coinvolgerà la magistratura, spostando anche il piano delle sue rivendicazioni. 

Mentre prima  il dibattito interno al sistema giudiziario verteva su fattori 

riguardanti gli assetti organizzativi e questioni di carattere economico, ora il 

problema diviene di più ampio raggio, includendo anche il ruolo del magistrato in 

un sistema politico in trasformazione
236

. Si apre la strada per un dibattito 

incentrato sulla “dimensione politica” della giustizia
237

 

      

4.5.2. LA CLAUSOLA DI SBARRAMENTO  

 

 

La legge n. 695 del 1975 introdusse un elemento correttivo al sistema 

proporzionale includendo nella ripartizione dei seggi, la quale avveniva in base al 

metodo d’Hondt
238

, solo le liste che avevano ottenuto un numero di voti almeno 
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pari al 6% del numero di votanti, al fine di evitare eccessivi frazionamenti in seno 

al Consiglio
239

. 

Tale previsione si giustificava con il tentativo si scoraggiare la 

presentazione di liste di stampo puramente elettorale, che sottostavano a logiche 

clientelari. Inoltre, alla base di questa decisione sembrava anche emergere 

l’esigenza di garantire governabilità al Csm e quindi di garantire una maggioranza 

omogenea. che come avviene per gli organi di rappresentanza politica sostenga 

l’esecutivo e sia in grado di semplificare il processo decisionale, esigenza ancora 

più sentita nel caso del Csm che è a composizione mista
240

.  

La scelta di porre un freno alla rappresentanza, con la previsione di una 

soglia di sbarramento, sembrava essere giustificata dalla necessità di garantire 

efficienza ad un organo, che come nel caso del Csm, deve prendere decisioni 

importanti che non potrebbe assumere con un’eccessiva frammentazione di per sé 

inevitabile, data la sua composizione. 

 

Nelle elezioni del 1976 non scattò la clausola di sbarramento e tutte e quattro le 

liste parteciparono alla ripartizione dei seggi e in particolare Magistratura 

Democratica, Impegno Costituzionale, Magistratura Indipendente e Terzo Potere.    

Magistratura Democratica, che sembrava partire svantaggiata, superò con 

amplissimo margine la soglia del 6% e ottenne due consiglieri
241

, prima di iniziare 

un’ascesa che la portò, nelle elezioni del 1994, al secondo posto per numero di 

seggi
242

, un risultato che verrà confermato nelle elezioni del 1998. L’unica 

corrente che, forse, quando venne approvata la l. n. 695/1975, poteva nutrire il 

timore di essere colpita  dalla clausola di sbarramento era quella  dell’UMI
243

, che 

riuscì comunque ad ottenere un consigliere, sebbene fosse  ormai avviata la fase di 

declino che la condusse  nel giro di breve tempo a sciogliersi (nel 1979). 

                                                                                                                                      
1,2,3,4,5…fino al numero di seggi da assegnare nel collegio, e si assegnano i seggi in base ai 
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La clausola di sbarramento non semplificò il pluralismo 

dell’associazionismo giudiziario italiano al quale fu garantito la rappresentatività.   

Fu nelle elezioni del 1981 che operò la clausola di sbarramento, non consentendo 

la ripartizione dell’ultimo seggio con i resti della lista del Sindacato Nazionale 

Magistrati
244

, una associazione costituita nel 1980 al di fuori del’ANM, in 

contrasto con la concezione delle correnti
245

 e con un programma incentrato sulle 

rivendicazioni economiche della categoria di stampo corporativo, che tendeva alla 

“spoliticizzazione” del Csm. Il Sindacato Nazionale Magistrati riuscì ad ottenere 

un seggio alla successiva tornata elettorale, nel 1986, prima della trasformazione 

nell’associazione  “Rinnovamento”, la quale, dopo la fallimentare alleanza con 

Magistratura Indipendente, nel 1990 si scioglierà. 

 

 

4.5.3. CONSIDERAZIONI SULLA RIFORMA DEL 1975. 

 

La riforma del 1975, riconoscendo per la prima volta l’esistenza e il ruolo 

delle correnti nel sistema giudiziario, indubbiamente ha accentuato il dibattito sul 

fenomeno della politicizzazione della magistratura. I gruppi organizzati erano gli 

unici in grado di rendere possibile la formazione di liste assicurando il loro 

successo in un sistema proporzionale in un collegio unico nazionale e nell’ambito 

di un corpo elettorale ristretto; in questo modo le correnti si istituzionalizzano 

divenendo i centri di organizzazione del consenso. Nonostante il fenomeno della 

politicizzazione del CSM sia da ricollegarsi all’ampliamento delle funzioni 

attribuite all’organo e all’attività di supplenza che, come abbiamo ricordato, ha 

caratterizzato l’attività del Consiglio non si può prescindere dal metodo 

dell’elezione dei suoi membri nell’analisi di questo fenomeno (politicizzazione). 

Le caratteristiche di un organo elettivo non possono non rispecchiare il 

tipo di meccanismo elettorale che presiede alla sua composizione: se i suoi 

componenti sono eletti sulla base di liste concorrenti appartenenti a diverse sfere 
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ideologiche, è inevitabile che l’organo divenga rappresentante ideologicamente 

qualificato del suo corpo elettorale. Tanto più le correnti sono caratterizzate da 

divisioni ideologiche precostituite, tanto più la questione della politicizzazione si 

fa più accentuata in quanto non sono più portati all’attenzione gli interessi 

generali dell’intera categoria ma gli interessi specifici di ogni singola corrente.  

 

4.5.4. RACCOLTA E COMMENTO DEI RISULTATI ELETTORALI 

(1976, 1981, 1986) 

 

 

 

TABELLA n. 1 

 

Risultati elettorali del 1976 dei venti membri togati del Consiglio superiore 

della magistratura 

 

Votanti 5998  

Voti validi 5954  

Schede bianche 22  

Schede nulle 22  

   

Soglia di Sbarramento 

6%, pari a 360 voti 

validi  

 

Liste  Voti 

% di voti su voti 

validi Seggi 

Impegno Costituzionale 1338 22,5 5 

Terzo Potere 1197 20,1 4 

Unione Magistrati 

Italiani  509 8,5 1 

Magistratura 

Indipendente 2159 36,3 8 
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Magistraura 

Democratica 751 12,6 2 

Totali 5954 100 20 

Nota:    

Il sistema usato per l'assegnazione dei seggi è il metodo d'Hondt, che prevede che si 

dividano i totali delle liste per 1,2,3,4,5…..fino al numero di seggi da assegnare nel 

collegio, e si assegnano i seggi in base ai risultati in ordine decrescente fino ad 

esaurimento dei seggi da assegnare. Le elezioni si svolgono in un collegio unico nazionale 

senza distinzioni di categoria; partecipano alla ripartizione solo le liste che superano la 

soglia di sbarramento pari al 6% dei votanti. 

 

Questa tornata elettorale mette in luce come il sistema proporzionale con liste 

concorrenti fosse stato costruito per far emergere tutte le correnti di cui si 

articolava l’associazionismo giudiziario e che fino a quel momento erano state 

ignorate. 

 

In particolare, nelle elezioni del 1976 si presentarono 5 liste, 4 delle quali 

corrispondevano all’articolazione in correnti dell’ANM e l’ultima, Unione 

Magistrati Italiani, che raccoglieva l’ala conservatrice della magistratura, 

rappresentata dai magistrati della corte di cassazione. 

Tutte e 5 le liste, alla fine della competizione, ottennero almeno un seggio, in 

questo caso la clausola di sbarramento del 6%, non semplificò il pluralismo 

dell’associazionismo giudiziario italiano al quale fu garantita la piena 

rappresentatività. 

Nonostante, in queste elezioni, fosse già avviata la fase di declino che condusse 

UMI nel giro di breve tempo a sciogliersi (1979), questa riuscì comunque a 

ottenere un seggio senza essere colpita dalla clausola di sbarramento. 

 

Le altre correnti che ottennero l’elezione dei propri rappresentanti furono:  

Magistratura Indipendente: i caratteri che contraddistinguono questa corrente 

sono, secondo l’opinione di Guarnieri: autonomia, indipendenza, apoliticità
246

. La 

                                                 
246

 C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia. Pesi e contrappesi, il Mulino, Bologna, 1992. 
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loro visione riprende i dettami costituzionali per cui il giudice è subordinato solo 

alla legge nell’esercizio delle sue funzioni. Da qui nasce la sua battaglia per 

escludere la componente laica dal CSM e dall’amministrazione della giustizia 

poiché qualunque legame con il mondo politico sacrificherebbe l’indipendenza 

del sistema giudiziario
247

. 

Magistratura democratica: rappresenta il polo più progressista dell’ANM infatti 

la sua attività si concentra nel processo di democratizzazione interna alla 

magistratura e all’attuazione della piena indipendenza del corpo giudiziario. A 

partire dal 1969, dopo l’uscita dell’ala più moderata della corrente (che va a 

formare Impegno Costituzionale), si sviluppa il cosiddetto “collateralismo”
248

 che 

rappresenta il legame del potere giudiziario con le forze esterne alla magistratura 

(sociali e politiche) per portare avanti la sua battaglia di trasformazione sociale del 

paese
249

. 

Terzo potere: risale al 1957, il fulcro del suo programma è stato sempre rivolto 

alle questioni interne dell’organizzazione giudiziaria che riguardavano il 

trattamento economico e la progressione in carriera, tralasciando gli aspetti 

relativi al ruolo del giudice nel sistema politico.  

Impegno Costituzionale: nasce nel 1969 dalla scissione di alcuni componenti di 

MD (ala più moderata), successivamente nel 1971 si uniranno con una parte di 

Terzo potere dando vita alla corrente Terzo Potere Impegno Costituzionale.  

Le elezioni del 1976 ci dimostrano come le correnti fossero diventate le 

protagoniste della competizione elettorale; esse ormai rappresentavano valori 

ideologici che andavano oltre gli aspetti strettamente attinenti la propria categoria 

ma investivano questioni sociali di più ampia portata. 

 

 

 

 

 

 

                                                 
247

 C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia. Pesi e contrappesi, il Mulino, Bologna, 1992. 
248

 Ibidem 
249

 Ibidem 
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TABELLA n. 2  

 

Risultati elettorali del 1981  dei venti membri togati del Consiglio superiore 

della magistratura 

 

Votanti 5990 

Voti validi 5920 

Schede bianche 47 

Schede nulle 23 

  

Soglia di Sbarramento 

6%, pari a 395 voti 

validi 

 

 

Liste Voti % voti validi Seggi 

Magistratura Indipendente 2263 38,2 8 

Unità per la Costituzione 2557 43,2 9 

Magistratura democratica 803 13,6 3 

Sindacato Nazionale                               5                                   
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Magistrati 297*     --- 

Totali 5623 100 20 

Nota:    

* Lista non ammessa, perché non ha raggiunto la soglia di ammissione pari 

a 359 voti validi. 

Il sistema usato per l'assegnazione dei seggi è il metodo d'Hondt, che 

prevede che si dividano i totali delle liste per 1,2,3,4,5…..fino al numero di 

seggi da assegnare nel collegio, e si assegnano i seggi in base ai risultati in 

ordine decrescente fino ad esaurimento dei seggi da assegnare. Si vota con 

la legge 1/1981 che prevede che la metà dei membri togati del Consiglio si 

eleggano indipendentemente dalla categoria di appartenenza; mentre l'altra 

metà si deve eleggere rispettando la proporzione di quattro magistrati di 

Cassazione, due di appello e quattro di tribunale. 

 

  

La tornata elettorale del 1981 si caratterizza per un evidente cambiamento nel 

quadro associativo: infatti, come ricordato in precedenza, nel 1979 l’UMI si 

sciolse; inoltre tra il 1979 e il 1980 le correnti di Terzo Potere e Terzo Potere – 

Impegno Costituzionale si unirono per dare vita alla nuova Corrente “Unità per la 

Costituzione”. Oltre a questo nuovo attore, si presentò una nuova lista: il 

Sindacato Nazionale Magistrati, nato nel 1980, che si collocava all’esterno di 

ANM in aperto contrasto con l’attività di “stampo politico” portata avanti 

dall’Associazione e che incentra le sue rivendicazioni su un piano strettamente 

economico. 

Nonostante la candidatura della nuova formazione dell’SNM, in questa tornata 

elettorale rimase esclusa dall’assegnazione dei seggi poiché non superò la soglia 

di sbarramento del 6%. 

È necessario sottolineare che il sistema elettorale nel 1981 è stato investito da 

alcuni aggiustamenti con l’approvazione della legge 3 gennaio 1981, n.1
250

 che 

                                                 
250

 Art 15. Il primo comma dell'articolo 23 della legge 24 marzo 1958, n.  195, modificato 

dall'articolo 3 della legge 22 dicembre 1975, n.  695,  e' sostituito dal seguente:  
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introdusse uno schema di votazione ripartita tra “posti vincolati” e “posti liberi” 

non riservati agli appartenenti delle singole categorie nel numero espressamente 

indicato. Ogni lista ha quindi l’obbligo di contenere almeno 10 rappresentanti 

delle tre categorie principali (Cassazione, Appello, Tribunale) assicurando in 

questo modo, nella ripartizione dei seggi, la copertura dei posti vincolati, ovvero 

quattro magistrati di Cassazione, due di Appello e quattro di Tribunale, lasciando 

spazio, al tempo stesso, all’espressione delle candidature libere, ovvero “non 

vincolate”. 

La necessità di questa nuova disposizione nasce dall’esigenza di garantire al 

Consiglio una rappresentanza minima di ogni categoria: infatti l’esperienza di cui 

sono portatori i singoli magistrati, nello svolgimento delle loro funzioni, non può 

che essere considerata come necessaria per il buon funzionamento del Consiglio. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                      
  "I componenti da eleggere dai magistrati sono scelti: quattro fra i magistrati di cassazione, di 

cui due idonei alle  funzioni  direttive superiori, due fra i magistrati di appello, quattro tra i  

magistrati di tribunale e gli altri dieci indipendentemente dalla  categoria  di appartenenza". 
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TABELLA n. 3  

 

Risultati elettorali del 1986  dei venti membri togati del Consiglio superiore 

della magistratura 

 

Votanti 6159 

Voti validi 6104 

Schede bianche 33 

Schede nulle 22 

  

Soglia di Sbarramento 

6%, pari a 369 voti 

validi 

 

Liste Voti 

% voti 

validi Seggi 

Sindacato Nazionale 

Magistrati 402 6,6 1 

Magistratura Indipendente 2078 34 7 

Unità per la Costituzione 2517 41,2 9 
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Magistratura Democratica 1107 18,1 3 

Totali 6104 100 20 

Nota:    

Il sistema usato per l'assegnazione dei seggi è il metodo d'Hondt, che 

prevede che si dividano i totali delle liste per 1,2,3,4,5…..fino al numero di 

seggi da assegnare nel collegio, e si assegnano i seggi in base ai risultati in 

ordine decrescente fino ad esaurimento dei seggi da assegnare. Si vota con 

la legge 655/1985 che prevede che il Consiglio per l'elezione dei membri 

togati si componga di due magistrati di otto magistrati con funzioni di 

merito e dieci magistrati scelti indipendentemente dalla categoria 

Cassazione, con effettivo esercizio delle funzioni di legittimità, otto 

magistrati con funzioni di merito e dieci magistrati scelti 

indipendentemente dalla categoria di appartenenza. 

 

Nel 1986 il Sindacato Nazionale Magistrati riuscì ad ottenere un seggio superando 

la soglia di sbarramento del 6%, mentre le altre tre liste ottennero gli stessi seggi 

della precedente tornata elettorale, ad eccezione di Magistratura Indipendente che 

ne ottenne 7 anziché 8. 

La novità più importante, però, è rappresentata dal sistema di votazione introdotto 

dalla legge 22 dicembre 1985, n. 655 la quale stabilì che i componenti togati 

dovessero essere: due tra i magistrati di Cassazione con effettivo esercizio delle 

funzioni di legittimità, otto tra i magistrati che esercitavano funzioni di merito e 

dieci indipendentemente dalla categoria di appartenenza e dalle funzioni 

esercitate. In ciascuna lista, inoltre, c’era l’obbligo di inserire non più di due 

candidati appartenenti allo stesso distretto. 

La legge intervenne per dare attuazione alla sentenza n. 87 del 1982 della Corte 

Costituzionale che dichiarò l’incostituzionalità dell’art. 23, II co., della legge 24 

marzo 1958, n. 195, nella parte in cui si prevedeva che i posti riservati ai 

magistrati della Cassazione potessero essere attribuiti ai magistrati, che pur non 

esercitando le funzioni di legittimità, avessero comunque conseguito la rispettiva 

nomina. L’interpretazione della Corte Costituzionale fu quella di garantire in seno 
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al Consiglio la rappresentanza dei magistrati che svolgevano effettivamente le 

funzioni di legittimità. 

 

 

4.6 PROPOSTE DI RIFORMA DEL SISTEMA ELETTORALE DEL CSM 

 

La riforma del sistema elettorale ritornò al centro del dibattito istituzionale 

dopo la sentenza n. 87 del 1982 della Corte costituzionale che ha dichiarato 

l’incostituzionalità dell’art. 23, 2° comma, della legge 24 marzo 1958, n. 195, 

come sostituito dall’art. 3 della legge 22  dicembre 1975, n. 695, nella parte in cui 

si prevede che i posti riservati ai magistrati della Cassazione possono essere 

assegnati ai magistrati che abbiano conseguito la nomina anche non esercitando le 

rispettive funzioni. Secondo la decisione della Corte è necessario assicurare ai 

magistrati della Corte di Cassazione una rappresentanza nel Consiglio.  Il 

legislatore ordinario nel decidere quante e quali categorie debbano avere 

rappresentanza in seno al Csm deve rispettare i criteri secondo i quali, in base alla 

consistenza numerica, anche i magistrati con funzione di legittimità devono essere 

inclusi nel Consiglio, nel rispetto del quarto comma dell’art. 104 Cost, il quale 

dispone che  i membri togati sono eletti “da tutti i magistrati ordinari 

appartenenti alle varie categorie”. 

Il primo problema dibattuto in sede parlamentare è stato quello della 

possibile riforma del sistema di elezione della componente togata, non solo in 

attuazione della sentenza n. 87/1982 della Corte, ma anche attraverso un correttivo 

dell’attuale sistema  elettorale su base proporzionale per evitare la tendenza a 

limitare l’autonomia del corpo elettorale  da parte di correnti politicizzate che 

favoriscono rigidità alla competizione.  

L’accesso dibattito in Parlamento non portò una riforma del sistema 

elettorale, ma si optò per  una soluzione che si limitava a dare attuazione alla 

sentenza 87/1982 della Corte, dando priorità all’esigenza di colmare il vuoto 

normativo da essa creato, anche con riferimento all’obiettivo di garantire il 

ricambio  fisiologico del Consiglio.  
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In questa prospettiva la prima decisione adottata dalle Camere è stata 

quella di prevedere che tra i magistrati da eleggere, due debbano esercitare le 

funzioni di legittimità e gli altri debbano essere unificati nella categoria di merito. 

Alla stregua delle predette considerazioni, la nuova normativa, legge 22 

novembre 1985, n. 655, modifica i primi due commi dell’articolo 23 della legge n. 

195 del 1958, e successive modificazioni, nel senso che i componenti da eleggere 

dai magistrati per la composizione del Consiglio sono scelti: due tra i magistrati di 

Cassazione con effettivo esercizio delle funzioni di legittimità, otto tra i magistrati 

che esercitano funzioni di merito e dieci indipendentemente dalla categoria di 

appartenenza e dalle funzioni esercitate. La nuova normativa, infine, ha 

modificato il terzo comma dell’art. 25 della legge 195/1958 nel senso che in 

ciascuna lista non possono essere inseriti più di due candidati che esercitano 

funzioni di merito appartenenti allo stesso distretto di Corte di appello. 

 

 

4.6.1. LA COMMISSIONE BOZZI. 

 

Nell’ottica di ridurre l’eccessiva politicizzazione del Csm era già stata 

istituita il 12 ottobre del 1983 la Commissione parlamentare per le riforme 

istituzionali, cosiddetta Commissione Bozzi, con il compito di formulare proposte 

di riforme istituzionali e legislative. La commissione, come si evince  dalla 

relazione finale presentata alle camere il 29 gennaio 1985, si espresse a favore di 

una “riforma della legge elettorale del Consiglio superiore”
251

. La riforma era 

sentita dalla maggioranza come un compito improrogabile, riconducendo il 

fenomeno della “politicizzazione” del Consiglio proprio al sistema di elezione dei 

membri togati. La proposta dei commissari di governo era quella di ridurre il 

numero di questi membri per contrastare il dilagarsi di episodi spiacevoli che 

mettevano il Consiglio in una posizione che non gli era propria. Lo scopo della 

revisione del sistema elettorale era proprio quello di ridimensionare il suo ruolo.   

                                                 
251

 Relazione della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali. Cfr. Camera dei 

Deputati, IX Legislatura, Relazione della Commissione Parlamentare per le riforme Istituzionali, 

doc. XVI-bis, p, 51. 
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Il dibattito vedeva l’emergere di diverse proposte da parte dei partiti di 

governo. 

I democristiani optarono per la riduzione del numero dei componenti elettivi del 

Consiglio, riducendoli a venti, di cui dieci eletti dai magistrati e dieci dal 

Parlamento  in seduta comune. I socialisti
252

 proposero che quattordici membri 

fossero eletti dai magistrati ordinari, due dai magistrati onorari e quattordici dal 

Parlamento. La proposta del PRI  e del PLI era quella di diminuire a sedici 

membri i componenti eletti dagli stessi magistrati e a sette quelli eletti dal 

Parlamento in seduta comune, introducendo una nuova quota di sette membri, che 

dovevano essere nominati dal Presidente della Repubblica secondo la proposta 

repubblicana, o dalla Corte costituzionale secondo la proposta liberale
253

. 

Da parte comunista si nutrivano diversi dubbi sulla reale preoccupazione 

delle forze politiche del ruolo “politico”assunto dal Consiglio.  Il fatto che 

l’accusa proveniva proprio dal partito socialista coinvolto nell’inchiesta della P2 

provava il carattere strumentale di tale argomentazione. In ogni caso, aumentare la 

componente laica del Consiglio superiore della magistratura, come era stato 

proposto dai socialisti,  non si riteneva fosse la soluzione più adatta per porre un 

freno a tale tendenza. I membri laici portano in Consiglio le fratture tipiche del 

sistema politico, rappresentando il collegamento diretto tra sistema giudiziario e 

partiti politici. L’indice di politicità presente all’interno del Consiglio è di per sé 

connaturato alla sua composizione e quindi alla presenza di membri eletti dal 

Parlamento. 

A differenza dell’opposizione di sinistra, quella di destra proponeva una 

riforma radicale del Csm. Secondo i commissari di MSI-DN
254

, il Consiglio era 

lacerato da una profonda crisi che non poteva essere risolta con il mutamento del 

rapporto tra laici e togati. Quello che si prospettava era la costituzione di un Csm 

nuovo composto da nove membri scelti dal Presidente della Repubblica (eletto 

direttamente dal popolo e quindi non condizionato dai partiti) che avrebbe 

                                                 
252

 All’inizio della commissione i socialisti optarono per l’abbandono del sistema proporzionale e 

del collegio unico nazionale. Cfr. M. F. Spatolisano,  Riformare il Consiglio superiore della 

magistratura? Spunti dal dibattito in corso, in  Rivista trimestrale di diritto pubblico, anno 

XXXV, 1985, p 738 ss. 
253

 Ibidem. 
254

 Movimento Sociale italiano e Destra Nazionale. 
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continuato a presiedere l’organo, potendo essere sostituito dal Ministro della 

giustizia, il quale sarebbe divenuto Vicepresidente di diritto
255

 

Sia nella mozione istitutiva, che nel documento approvato nella seduta del 

9 febbraio 1984 ed infine nella relazione del Presidente Bozzi, i temi più dibattuti 

furono quelli della rappresentanza politica.  

Quello che emerge è una generica concordanza dei partiti nell’intento di 

esaminare i problemi della giustizia, ed in particolare a trattare della modifica 

della composizione del Consiglio superiore della magistratura.       

Una proposta referendaria intervenne  dopo il fallimentare tentativo di 

modificare il sistema di elezione dei membri togati prima con la legge 3 gennaio 

del 1981
256

, n. 1  e poi  con la  22 dicembre 1985, n. 655.  

Il referendum che nel 1986,  richiedeva l’abrogazione degli artt. 25, 26 e 

27 della legge 195/1958
257

, venne promosso da un comitato che vedeva in primo 

piano il Partito Radicale, ma non mancarono tra i promotori alcuni partiti della 

maggioranza governativa, in particolare  il PLI  e il PSI. Il punto sul quale si aprì 

il dibattito fu proprio la partecipazione dei partiti della maggioranza governativa, 

anche se in effetti la Costituzione e la legge attuativa del referendum non pone 

ostacoli a tale partecipazione
258

. 

Dalle sinistre, in particolare dal Pci, la proposta referendaria fu interpretata 

come l’ennesimo tentativo di ridurre il ruolo del Csm, divenuto sempre più 

importante in un contesto politico entrato in crisi. In ogni caso, la Corte 

Costituzionale dichiarò con la sentenza 29/1987 il giudizio di l’inammissibilità del 

referendum, sia perché il quesito non rispettava i parametri fissati dalla legge 

                                                 
255

 Cfr. G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del 

sistema elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, 

Verona, 2005 
256

 La legge 1/1981 introdusse uno schema di votazione ripartita tra posti “vincolati”  posti 

“liberi”, non riservati agli appartenenti alle singole categorie nel numero espressamente indicato. 

In questo modo c’era l’obbligo per ciascuna lista di contenere almeno dieci rappresentanti le tre 

categorie fondamentali (Cassazione, appello e tribunale), provvedendo ad assicurare, quindi, nella 

ripartizione dei seggi la copertura dei posti vincolati, ovvero quattro magistrati di Cassazione, due 

di appello e quattro di tribunale, e allo stesso tempo di lasciare spazio all’espressione delle 

candidature “libere”, ovvero non “vincolate”. Vedi L. 3 gennaio 1981, n. 1. 
257

 La richiesta riguardava l’abrogazione degli articoli  che disciplinano l’elezione dei membri 

togati del Consiglio. 
258

 Cfr. G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del 

sistema elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, 

verona, 2005. 
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costituzionale; sia perché avrebbe potuto provocare un vuoto normativo, 

impedendo il rinnovo del Consiglio superiore della magistratura. 

La Corte costituzionale dichiarava che “ Gli organi costituzionali o di 

rilevanza costituzionale non possono essere esposti alla eventualità, anche 

soltanto teorica, di paralisi del funzionamento. Per tale suprema esigenza di 

salvaguardia di costante operatività, l’organo, a composizione elettiva 

formalmente richiesta dalla Costituzione, una volta costituito, non può essere 

privato, neppure temporaneamente, del complesso  delle norme elettorali 

contenute nella propria legge di attuazione Tali norme elettorali potranno essere 

abrogate nel loro insieme esclusivamente per sostituzione con una nuova 

disciplina, compito che solo il legislatore rappresentativo è in grado di 

assolvere”
259

.  

Nel 1987 venne presentata un’altra proposta referendaria sempre inerente 

alla questione giudiziaria, che  riuscì, invece, a superare il giudizio di 

ammissibilità da parte della Corte. Gli elettori erano chiamati a pronunciarsi sulla 

responsabilità civile dei magistrati.  

Il referendum abrogativo degli artt. 55, 56 e 74 del codice di procedura 

civile venne proposto dai radicali, dai liberali e dai socialisti, per ottenere un 

estensione della responsabilità dei magistrati per gli errori compiuti nell’esercizio 

delle loro funzioni. 

Questo, prevedendo, indirettamente, un ampliamento delle garanzie del 

cittadino,  prospettava un problema che riguardava la pubblica opinione e rispetto 

al quale ci si poteva  attendere un intervento della rappresentanza politica 

attraverso una soluzione di tipo parlamentare
260

.  In realtà,  era una parte della 

maggioranza governativa, oltre tutto la più ostile alla magistratura, a richiedere la 

consultazione popolare opponendosi all’approvazione di una legge e, con ciò, 

legittimando il sospetto di una strumentalizzazione della proposta referendaria.
261

  

L'appello radicale per la riforma della giustizia veniva sottoscritto anche da 

molti magistrati: “Di fronte a insensibilità politiche e a resistenza corporative, i 

                                                 
259

 Sentenza del 16 gennaio 1987, n. 29 
260

 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
261

 Ibidem. 
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referendum sulla giustizia rappresentano un’occasione unica offerta ai cittadini 

per riaffermare fondamentali principi dello stato di diritto, abolire anacronistici 

privilegi e irresponsabilità e rivendicare improrogabili riforme. Lo strumento 

referendario restituisce così la parola ai cittadini. […]Non è più accettabile che i 

magistrati che, per colpa grave, abbiano danneggiato un cittadino non siano 

chiamati a risponderne dinnanzi ad un loro collega. Introducendo la 

responsabilità civile dei magistrati per colpa grave (grave negligenza, grave 

imperizia, gravi omissioni) non si intacca ma si riafferma la loro autonomia ed 

indipendenza. […]Noi voteremo SI ed invitiamo a votare SI perché anche politici 

e magistrati rispondano, come ogni cittadino, di fronte alla legge”
262

  

L’esito positivo della consultazione vanificò  con l’approvazione della  

legge”Vassalli”
263

 su iniziativa di PCI, PSI, e DC, contrastata dai radicali perché  

disattendeva la decisone presa dagli italiani, facendo ricadere la responsabilità di 

eventuali errori non sul magistrato, ma sullo Stato che successivamente poteva 

rifarsi sull’interessato, ma entro il limite di un terzo di annualità dello stipendio. 

 

 

4.7. LA RIFORMA DEL 1990: IL TENTATIVO NON RIUSCITO DI 

“SPOLITICIZZARE” IL CONSIGLIO. 

 

 La nuova riforma per l’elezione dei membri togati del CSM intervenne nel 

1990 con l’intento di arginare il potere delle correnti. La legge riadattò il sistema 

proporzionale su criteri prevalentemente territoriali: infatti ci fu il ritorno ai 

collegi territoriali per l’elezione dei magistrati di merito con lo scopo di 

avvicinare gli elettori agli eletti. Inoltre si agì sulla clausola di sbarramento che 

passò dal 6% al 9% per sfavorire la formazione di nuovi soggetti all’interno 

dell’associazionismo giudiziario e aumentare il corporativismo già esistente. Altra 

importante innovazione fu rappresentata dalla preferenza unica che andava a 

sostituire la possibilità di scegliere fino a dieci candidati. Tale cambiamento 

avrebbe dovuto inibire vere e proprie “cordate elettorali”, che spingevano 
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 Partito Radicale, Appello al sì ai referendum sulla giustizia, Notizie radicali, 226, 30 

settembre 1987, reperibile anche sul sito www. radioradicale.it. 
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 Legge 13 aprile 1988, n. 117. 
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l’elettore a votare non solo per il candidato prescelto ma anche per tutti i suoi 

alleati, tutto ciò condizionava pesantemente l’esito delle elezioni. 

 

 

4.7.1 IL RITORNO AI COLLEGI TERRITORIALI PER L’ELEZIONE 

DEI MAGISTRATI DI MERITO. 

 

Nel 1990 il sistema di elezione dei membri togati fu investito da un’altra 

importante riforma che apportò tre rilevanti novità: la prima delle quali relativa 

all’ambito territoriale per l’elezione dei magistrati di merito. la seconda 

all’innalzamento della soglia di sbarramento al 9% e la terza relativa 

all’introduzione della preferenza unica.  

Per ciò che riguarda l’ambito territoriale l’elezione,  avveniva in quattro 

collegi circoscrizionali dove si eleggevano un numero complessivo  di consiglieri 

pari a diciotto. Mentre i primi due, che comprendono i distretti di Corte d’ 

Appello (equivalenti ai distretti di Milano e Napoli), eleggevano due 

consiglieri
264

, gli altri collegi, quelli di Roma e Palermo, ne eleggevano cinque
265

. 

Questa innovazione aveva l’obiettivo di ravvicinare i candidati agli 

elettori. L’instaurazione di un rapporto diretto fra il candidato e l’elettore, favorita 

dalla ristrettezza dell’ambito della competizione, consentiva di valorizzare la 

personalità dei magistrati e di ridurre il peso della mediazione esercitata dai 

gruppi organizzati
266

. La competizione a livello nazionale poteva avere delle 

conseguenze negative dal momento  che i candidati per  essere eletti erano in un 

certo modo vincolati all’appoggio di un gruppo organizzato, dovendo ottenere 

voti anche negli altri distretti. 

Lo scopo di delimitare il potere dei gruppi però sembrerebbe incoerente 

con la disciplina di formazione dei collegi. La legge, infatti, prevedeva che i 

                                                 
264

 All’interno dei distretti di Corte d’Appello esercitano le funzioni un numero di magistrati  che 

nell’insieme è compreso fra il 20 e il 24% dei magistrati effettivamente in servizio sul territorio 

italiano. 
265

 I due collegi di Roma e Palermo eleggevano cinque cinque, poiché  includevano un maggior 

numero di elettori, pari almeno al 26% dei magistrati che svolgevano le funzioni in ambito 

nazionale. 
266

 Cfr. F. Morozzo Della Rocca, Pluralismo della magistratura e sistema elettorale del Consiglio 

Superiore, in Legalità e giustizia, 1989, p.227. 
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collegi fossero composti da un numero variabile di distretti di Corte d’Appello, 

scelti attraverso l’estrazione a sorte che doveva essere effettuata quattro mesi 

prima della scadenza del rinnovo del Consiglio, secondo i criteri stabiliti con 

decreto del Ministro della giustizia, se pur nel rispetto del divieto sancito dall’art. 

6 della legge 74/1990 di accorpare i distretti maggiori
267

. Questo sistema non 

operò nelle prime votazioni successive all’entrata in vigore della legge che 

stabiliva “ Le elezioni dei magistrati di merito si effettuano in collegi costituiti” 

secondo criteri di vicinanza geografica (Nord, centro-Nord, Roma e isole 

maggiori, Sud)
268

 (art. 8). 

Secondo il legislatore il pericolo per il candidato di ricercare appoggi nella 

corrente di riferimento, creando così meccanismi di clientelismo, poteva essere 

evitato riducendo il lasso di tempo tra il momento delle votazioni e la conoscenza 

del proprio bacino elettorale.  La delimitazione dell’ambito territoriale della 

competizione poteva essere spiegata con l’intento di favorire la conoscenza 

dell’elettore con il candidato, così che la scelta non fosse, come in passato, 

completamente nelle mani delle segreterie delle correnti (mal si collega con 

l’intento di “allontanare” i candidati dagli elettori per evitare contatti che 

potrebbero distorcere la competizione elettorale). Allo stesso tempo però la scelta 

di raggruppare casualmente i distretti  prima delle elezioni scoraggiava la 

conoscenza del candidato da parte dell’elettore, soprattutto se questi erano molto 

distanti tra loro, aumentando il peso delle correnti organizzate a livello nazionale 

ai fini del successo elettorale.
269

 

L’obiettivo era quello di adottare un sistema elettorale che non 

comportasse una immediata identificazione dell’eletto con un gruppo o con una 

corrente, e che, per sua intrinseca natura, giustificasse e legittimasse il rifiuto da 

parte dei componenti del Consiglio della logica di gruppo. 

La previsione di una pluralità di collegi modifica la rappresentanza del 

Consiglio superiore della magistratura, che non sarebbe più basata sulle differenti 
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 Si tratta dei distretti di Corte d’Appello di Milano, Roma, Napoli e Palermo (art.6). 
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 Art. 8 della legge 74/1990. 
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 Sostengono che la formazione dei collegi tramite estrazione a sorte “non intacca per nulla il 

ruolo degli apparati dei gruppi, ma anzi li esalta” Cfr. Bruti Liberati E., Pepino L., Autogoverno o 

controllo della magistratura? Il modello italiano di Consiglio superiore, Feltrinelli, Milano, 1998 
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ideologie di cui si fanno portatrici le correnti, ma sulle istanze “localistiche”, 

incentrate su interessi particolari del territorio.  

La “territorializzazione del voto” mira ad “abbassare il tono” della 

rappresentatività del Consiglio”. “Infrangere l’unità dell’espressione elettorale 

significa imboccare una strada che punta dritto al prevalere degli interessi sulle 

idee, all’affermarsi dei localismi rispetto ai temi generali”
270

.  

In ogni caso, è necessario rilevare che il rischio di una trasformazione 

della rappresentanza in senso localistico sarebbe stato reale qualora il collegio 

nazionale avesse lasciato il posto a diciotto collegi uninominali e al sistema 

proporzionale fosse subentrato quello maggioritario
271

. 

Il voto di lista in realtà non è stato intaccato, permettendo ai gruppi 

organizzati di rimanere le protagoniste della competizione. 

Il sistema rimane immutato in tutti i suoi elementi caratterizzanti, la scelta 

elettorale resta una opzione fra più schieramenti o correnti; ed anzi il ruolo ed il 

significato del gruppo vengono ulteriormente sottolineati ed esaltati. 

Nel 1990 si disse di voler intaccare in qualche misura il cardine del 

sistema instaurato dalla legge 22 dicembre 1975, n. 695. 

I punti essenziali del meccanismo che si dichiarava di voler correggere erano la 

presentazione delle liste di candidati da parte di gruppi di elettorie un sistema di 

votazione in cui l'elettore veniva chiamato in primo  luogo ad esprimere una scelta 

fra le varie liste, e solo secondariamente a formulare una preferenza per uno o più 

candidati presenti nella lista prescelta. I seggi venivano ripartiti fra le varie liste in 

proporzione ai voti da ciascuna raccolti, ed all'interno di ciascuna lista venivano 

proclamati eletti i candidati che avessero raccolto un maggior numero di voti di 

preferenza. 

E' evidente da quanto esposto come il sistema considerasse primaria ed 

essenziale la scelta ideologica operata dal candidato accettando la candidatura in 

una lista, e dall'elettore attraverso il voto di lista. La lista veniva cioè a svolgere 

un ruolo fondamentale sotto un duplice profilo: un magistrato poteva esser 
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 C. Caselli, Apprendisti stregoni ma sbagliano i conti, in Stampa sera, 9 luglio 1990 
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 Cfr. G: Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del 

sistema elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, 

Verona, 2005. 
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candidato solo dove si identificasse e si inserisse in un gruppo, ed all'elettore era 

consentito optare per un candidato solo quando accettasse di attribuire il proprio 

voto alla lista in cui il candidato era inserito. 

Sono evidenti e chiare le visioni ideali sottese a  una simile normativa: si 

apprezza la divisione della magistratura in gruppi organizzati o correnti su base 

ideologica, ritenendo legittimo che questa ripartizione ideale si rifletta nel 

Consiglio. 

La legge mirava, senza dubbio, a favorire, in certa misura, le formazioni 

più consistenti, e a danneggiare le formazioni più piccole. Le due formazioni 

maggiori sono agevolate dalla creazione di un collegio unico nazionale per 

l'elezione di due componenti del Consiglio che esercitano funzioni di legittimità. 

Infatti tutti i magistrati esprimono due voti: uno nel collegio unico nazionale per 

l'elezione di due magistrati di legittimità, l'altro in un collegio di merito; e nel 

collegio unico per l'elezione di due magistrati di legittimità risultano utilmente 

espressi solo i voti in favore delle due liste maggiori che conseguono il seggio. 

Ciascun magistrato, sia di merito o di Cassazione, disponeva di due 

schede: nel collegio nazionale si votava per uno dei candidati; nel collegio 

territoriale si votava per una lista e si poteva esprimere una preferenza. Per 

l’elezione dei due magistrati di Cassazione, si sommavano i voti conseguiti da 

ciascuna lista (cifra elettorale)
272

 e, successivamente, si divideva la cifra elettorale 

più alta per due, quanti erano i seggi (quoziente elettorale). A ciascuna lista erano 

attribuiti tanti seggi quante volte il quoziente base era contenuto nella cifra 

elettorale di lista. 

La suddivisione in quattro collegi territoriali per l’elezione dei diciotto 

magistrati di merito renderebbe “ ancora più forte la posizione dei candidati dei 

più grandi distretti a scapito di magistrati – magari personalità note a livello 

nazionale – che operano in una sede media o piccola avrebbero la possibilità di 

elezione solo nel collegio unico nazionale”
273

. 
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 F. De Santis, l’Elezione del Consiglio superiore della magistratura, senato della Repubblica, 

Servizio Studi, 1998. 
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 E. Bruti Liberati, L. Pepino, autogoverno o controllo della magistratura? Il modello italiano di 

Consiglio superiore della magistratura, Feltrinelli, Milano, 1998, p. 39, nota 28. 



 123 

La previsione del recupero dei resti nell’ambito di ogni singolo collegio
274

 

in realtà, in modo non apparente, si configurava come correttivo al sistema 

proporzionale che avvantaggiava le correnti maggiori.  La circostanza per cui la 

distribuzione dei seggi avvenga in singoli collegi comportò l’applicazione di una 

clausola di sbarramento a “livello locale”, oltre a quella esplicitamente prevista a 

livello nazionale, qualora non ci fosse stata la possibilità di recuperare i seggi 

inutilizzati nei collegi territoriali, a maggior ragione se si trattava di collegi nei 

quali veniva assegnato un numero esiguo di seggi
275

. 

 

4.7.2.   LA NUOVA CLAUSOLA DI SBARRAMENTO 

 

L’ aumento della clausola di sbarramento al 9%  “rispetto al totale dei 

votanti sul   piano nazionale” (art.10) rappresentò una delle novità della nuova 

riforma elettorale. Si trattava di una percentuale molto elevata in un ambito 

elettorale particolarmente ristretto come quello del Csm.  

In questo senso è comprensibile come parte della magistratura associata 

abbia criticato tale scelta che  sfavoriva il pluralismo ideale in seno all’organo di 

autogoverno della magistratura, impedendo l’ingresso delle correnti di “recente 

formazione”
276

. 

In realtà “il limite del 6% previsto dalla legge del 1975, unito al recupero 

dei resti in sede nazionale, aveva consentito, nel corso degli anni […] la 

formazione di nuovi gruppi, anche molto minoritari: il limite del 9% congela la 

situazione, rendendo problematica la possibilità di un nuovo gruppo”
277

.  

La clausola al 9% rafforza le correnti esistenti e impedisce la dialettica 

interna alla magistratura, favorendo quei meccanismi di corporativismo e 

clientelismo che la nuova riforma si era preposta di abbattere.  
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 Secondo l’art. 10 della legge 74/1990 i seggi non assegnati si attribuiscono “in ordine 
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L’esclusione dalla assegnazione dei seggi in ciascun collegio territoriale
278

 

delle liste che non abbiano riportato il 9% dei suffragi rispetto al totale dei votanti 

sul piano nazionale non giustifica a pieno l’intento di assicurare una migliore 

operatività agli organi elettivi, eliminando quel fattore di disturbo che è costituito 

da piccoli raggruppamenti. Sotto questo profilo la scelta indirettamente 

confermerebbe, ancora una volta, la “natura politica” dell’organo di autogoverno 

della magistratura”. Tale misura, come abbiamo detto, favorisce  i rapporti di 

forza esistenti, senza rompere gli equilibri che si sono instaurati nell’Organo e che 

rimandano al fenomeno della politicizzazione del Csm. 

 

4.7.3. LA PREFERENZA UNICA 

 

L’introduzione della preferenza unica è un’altra delle innovazione della 

legge del 1990.  Sicuramente il fenomeno della “politicizzazione” del Consiglio 

era stato favorito dalla possibilità per l’elettore di esprimere ben dieci preferenze 

all’interno di un sistema proporzionale a liste contrapposte, su collegio unico 

nazionale, per l’elezione dei venti consiglieri togati. La scelta della preferenza 

unica rispondeva all’esigenza di redimere quel meccanismo, venutosi a creare in 

seno all’Organo, di creazione di vere e proprie cordate elettorali, che spingevano 

l’elettore a non votare solo per il candidato prescelto ma anche per i suoi alleati, 

dando spazio ad accordi elettorali che condizionavano pesantemente l’esito delle 

elezioni
279

. 

La possibilità data all’elettore di esprimere una pluralità di preferenze 

nell’ambito della stessa lista prescelta assicurava alle segreterie delle correnti, 

ovvero a coloro che erano in grado di tenere contatti con gli elettori su scala 

nazionale, un buon margine di controllo sulla espressione di  dette preferenze, in 

un gioco di scambi e di contrattazioni tale da condizionare, almeno in parte, 

l’esito delle elezioni. Anche se è stato sottolineato che un uso virtuoso delle 

preferenze può incanalare le scelte dell’elettore, optando per personalità 
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prestigiose non legate al gruppo organizzato di riferimento, le quali difficilmente 

sarebbero state scelte se l’elettore avesse avuto a disposizione una sola preferenza, 

essendo prevedibile che la maggioranza dell’elettorato sarebbe propeso per i 

candidati espressione dell’apparato
280

 

Gli svantaggi legati alla facoltà  di esprimere tanti voti di preferenza si 

sarebbero potuti ridurre con la possibilità di distribuire le preferenze in tutte le 

liste, e quindi fra i candidati delle diverse correnti
281

. 

La scelta della preferenza unica se da una parte mirava a cancellare gli 

effetti degenerativi causati dalla riforma del 1975, dall’altra non riuscì ad arginare 

il peso delle correnti nella formazioni delle liste, anche a causa dell’estensione dei 

collegi che sfavorirono il collegamento tra candidato ed elettore.  

La riforma del sistema elettorale appariva essere una necessità ormai non 

più rimandabile, visti i caratteri degenerativi che erano stati introdotti con la 

riforma del 1975.  
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 S: Passigli, Ma il sì è un autogol, in Corriere della Sera, 5 giugno 1991. 
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 Questo sarebbe stato possibile con il ricorso al metodo del panachage (Camera dei Deputati, VI 
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sistema proporzionale puro” ( Camera dei deputati, X Legislatura, proposta di legge, Gargani, 29 

gennaio 1988, Doc. 2269). 
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4.7.4. CONSIDERAZIONI SULLA RIFORMA DEL 1990 

 

La legge 74/1990 non sembrò, però,  centrare gli obbiettivi che si era 

prefissata: quello di arginare il fenomeno della “politicizzazione” delle correnti.  

La scelta di affidare alla casualità la formazione dei collegi snaturò lo 

scopo del passaggio a quattro collegi territoriali per l’elezione dei diciotto 

magistrati di merito. Infatti, se da una parte la delimitazione dell’ambito 

territoriale favorisce la conoscenza tra elettore e candidato, ritenuta così 

importante per scoraggiare il sostegno da parte delle correnti ai candidati non 

conosciuti dal corpo elettorale; dall’altra, l’estrazione a sorte, prevista quattro 

mesi prima del rinnovo del Consiglio, dei distretti di Corte d’appello che 

compongono i collegi allontana la possibilità di tale conoscenza, dal momento che 

il lasso di tempo in cui il candidato conosce il suo bacino elettorale e il momento 

delle votazioni è così ristretto da scoraggiare qualsiasi collegamento tra elettore e 

candidato. 

Se risulta comprensibile la scelta di optare per la preferenza unica, 

eliminando le distorsioni che si erano verificate nella legislazione precedente con 

la possibilità data all’elettore di esprimere fino a dieci preferenze; la decisione di 

escludere il recupero in un collegio nazionale dei resti non utilizzati nei singoli 

collegi ( apportando uno sfalsamento tra voti riportati e seggi ottenuti da ciascuna 

lista) e l’innalzamento della soglia di sbarramento al 9% dei suffragi rispetto al 

totale dei votanti sul piano nazionale, appare di più difficile accettazione. Misure 

di questo genere possono essere utili per assicurare una migliore operatività agli 

organi elettivi, eliminando quel fattore di disturbo che è costituito dai piccoli 

raggruppamenti. Sotto questo profilo l’intento di ridurre il peso delle correnti non 

poteva, in questo caso, essere raggiunto favorendo i rapporti di forza esistenti, che 

la stessa riforma elettorale si era preposta di eliminare. 

La nuova legge non risponde appieno alle esigenza di ridurre il fenomeno 

della politicizzazione correntizia, che rimane al centro del dibattito politico, tanto 

che si arrivò alla formulazione di una nuova legge (l. 44/2002) basata su un 

sistema maggioritario. 
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4.7.5. RACCOLTA E COMMENTO DEI RISULTATI ELETTORALI 

(1990, 1994, 1998). 

 

TABELLA n. 4 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 1990 dei due membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di legittimità 

 

Votanti 6500 

Voti validi 6214 

  

Soglia di 

Sbarramento 

9% pari a 585 voti 

validi 

 

  
Magistratura  

Democratica 

Magistratura  

Indipendente 

Unione per la  

Costituzione 

Movimento 

Giustizia-  

Proposta '88  

  Voti            %   Voti         %  Voti               % Voti                %  

Uffici 

periferici 
1464       23,6    1733      27,9 1982           31,9  685               11 

 

Corte di 

Cassazione 
  45           0,7    175         2,8  112               1,8    18              0,3 

 

Totali  1509      24,3   1908       30,7  2094           33,7  703            11,3  
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Per l'elezione dei due magistrati con funzione di legittimità, i voti espressi in uno 

speciale collegio presso la Corte di Cassazione vengono considerati sul piano 

complessivo nazionale, con l'adozione della formula d'Hondt, consistente nel 

dividere ciascuna delle cifre elettorali nazionali delle liste per 1 e per 2, e 

attribuendo i seggi alle liste che abbiano riportato,  nell'ordine, i quozienti più 

elevati.  

 

Risultati elettorali dell'elezione del 1990 dei diciotto membri togati del  

Consiglio superiore della magistratura con funzioni di merito
282

. 

 

                                                 
282

 I dati dell'elezione sono incompleti. Il Consiglio superiore della magistratura non dispone di 

tutti i risultati nei quattro collegi territoriali: in particolare, mancano i risultati nel collegio del 

Centro- Nord. 

Liste Nord Roma Sud 

 voti          %        seggi voti          %        seggi voti        %         seggi 

Magistratura 

Democratica 
426         29,2           1 318         17,6          1* 326       19,8          1* 

Magistratura 

Indipendente 
452         30,9            1 520          28,8           1 349        21,2         1 

Unione per la 

Costituzione 
416         28,5           1 669          37,1         2* 901        54,8         3* 

Movimento 

Giustizia-  

Proposta '88 

167        11,4           1* 298         16,5          1* 69          4,2            - 

Totali 14, 61    100            4 1805         100           5 1645      100          5        

Quozienti 365 361 329 
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La formula adottata è quella dei quozienti interi e dei più alti resti 

nell'ambito di ciascuna circoscrizione elettorale.  Allo scopo si calcola il quoziente 

circoscrizionale risultante dalla divisione del totale dei voti espressi nella 

circoscrizione per il numero dei seggi ad essi assegnati, verificando quante volte il 

quoziente è contenuto nelle cifre elettorali di ciascuna lista della circoscrizione. I 

seggi eventualmente restanti sono attribuiti alle liste che dopo le prime operazioni 

hanno riportato nell' ordine il più alto numero dei voti residui. 

 

TABELLA n. 5 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 1994 dei due membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di legittimità. 

Votanti 6964 

Voti validi 6637 

  

Soglia di 

Sbarramento 

9%, pari a 627 voti 

validi 

 

 Unione Per 

Costituzione 

Magistratura 

democratica 

Magistratura 

Indipendente 

Sindacato 

Nazionale 

Magistrati 

 Voti Voti Voti Voti 

Uffici 

Periferici 

2215 2456 1205 405 

Corte di 

Cassazione 

170 76 97 13 

Totali 2385 2532 1302 418 
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L’elezione dei due membri togati con funzioni di legittimità hanno luogo 

in un collegio unico nazionale. Per l'elezione dei due magistrati con funzione di 

legittimità, i voti espressi in uno speciale collegio presso la Corte di Cassazione 

vengono considerati sul piano complessivo nazionale, con l'adozione della 

formula d'Hondt, consistente nel dividere ciascuna delle cifre elettorali nazionali 

delle liste per 1 e per 2, e attribuendo i seggi alle liste che abbiano riportato,  

nell'ordine, i quozienti più elevati. Il metodo utilizzato per l’assegnazione dei due 

seggi, dunque, è un meccanismo proporzionale con effetti maggioritari .Essendo 

questo, un sistema selettivo, tende a favorire le liste più grandi. In questo caso, le 

liste che riescono ad ottenere il seggio sono Magistratura Democratica e Unione 

per la Costituzione. 

  

 

 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 1994 dei diciotto membri togati del 

Consiglio superiore della magistratura con funzioni di merito 

 

LISTE Roma Milano Napoli Palermo Totali 

 

 Voti % Seggi Voti % seggi voti % seggi voti % seggi voti % seggi 

Unione per la 

Costituzione 
625 42,5 2 475 31,7 1 943 50,8 2 813 40 2 2856 41,7 7 

Magistratura 

Democratica 
347 23,6 1 493 32,9 1 395 21,3 1* 381 18,8 1* 1616 23,6 4 

Magistratura 

Indipendente 
241 16,4 1* 255 17 1* 297 16 1* 449 22,1 1 1242 18,1 4 
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Movimento 

Giustizia- 

Proposta' 88 
257 17,5 1* 275 18,4 1* 221 11,9 -- 388 19,1 1* 1141 16,6 3 

Totali voti 

validi 
1470 100 5 1498 100 4 1856 100 4 2031 100 5 6855 100 18 

Quozienti 

 294   374   464   406     

 

La formula adottata è quella dei quozienti interi e dei più alti resti nell'ambito di 

ciascuna circoscrizione elettorale. Allo scopo si calcola il quoziente 

circoscrizionale risultante dalla divisione del totale dei voti espressi nella 

circoscrizione per il numero dei seggi ad essi assegnati, verificando quante volte il 

quoziente è contenuto nelle cifre elettorali di ciascuna lista della circoscrizione. I 

seggi eventualmente restanti sono attribuiti alle liste che dopo le prime operazioni 

hanno riportato nell' ordine il più alto numero dei voti residui. 

 Il sistema usato per l’assegnazione dei seggi nei quattro collegi territoriali , 

rispetto a quello che abbiamo visto precedentemente per l’elezione dei due 

magistrati con funzioni di legittimità, è sicuramente un meccanismo più inclusivo, 

che tende a favorire anche le liste di recente formazione, che con l’utilizzo del 

metodo d’Hondt non sarebbero riuscite ad ottenere il seggio.  

Nell’elezione del 1994, infatti, vengono rappresentate tutte le liste. Solo la lista 

Movimento per la Giustizia-Proposta’ 88 non riesce ad ottenere un seggio nel 

collegio di Napoli. 

 

 

 

TABELLA n. 6 
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Risultati elettorali dell'elezione del 1998 dei due membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di legittimità. 

 

 

Votanti 7015 

Voti validi 6427 

  

Soglia di 

Sbarramento 

9%, pari a 631 voti 

validi 

 

 

  

Magistratura 

Democratica 

Magistratura 

Indipendente Unità per la Costituzione 

  voti                        % voti                        % voti                        % 

Uffici Periferici 2501                      38,9 1356                      21,1 2218                      34,5 

Corte di Cassazione 86                          1,3 141                        21,2 125                         1,9 

Totali 2587                       40,2 1497                      42,3 2343                     36,5 

 

 

Per l' elezione dei due magistrati con funzione di legittimità, i voti espressi in uno 

speciale collegio presso la Corte di Cassazione vengono considerati sul piano 

complessivo nazionale, con l'adozione della formula d'Hondt,consistente nel 

dividere ciascuna delle cifre elettorali nazionali delle liste per 1 e per 2, e 

attribuendo i seggi alle liste che abbiano riportato,  nell'ordine, i quozienti più 

elevati.  

Nell’elezione dei due magistrati con funzioni di legittimità del 1998, Unità per la 

Costituzione continua a confermare la sua forza, riuscendo ad ottenere un seggio, 

mentre il secondo seggio viene assegnato a Magistratura Democratica, che nella 

precedente tornata elettorale era rimasta esclusa dalla ripartizione. 
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Risultati elettorali dell'elezione del 1998  dei diciotto membri togati del 

Consiglio superiore della magistratura con funzioni di merito 

 

 

  Milano Napoli Roma Palermo Totale Nazionale  

  Voti  %    seggi Voti       %   seggi Voti        %  seggi voti       %   seggi voti          %    seggi  

Movimento per la 

Giustizia 319  21,9       1* 86        6,1          - 327        17      1* 377      18,4     1*     1109        16,2       3  

Magistratura 

Democratica 404     27,7       1 402      28,3       1 518       26,9      1 404      19,7     1*        1728        25,2      4  

Magistratura 

Indipendente 300     20,5     1* 232      163      1* 430       22,4      1 558       27,2      1 1520        22,2      6  

Unità per la 

Costituzione 436     29,9       1 699      49,3     2* 648       33,7    2* 713      34,7     2*  2496       36,4      5  

Totali 1459   100        4 1419     100       4 1923      100      5 2052     100     5 6855        100      18  

Quozienti 364 354 384 410   

 * di cui i seggi con i più alti resti. 

 

 

La formula adottata è quella dei quozienti interi e dei più alti resti nell'ambito di 

ciascuna circoscrizione elettorale. Allo scopo si calcola il quoziente 

circoscrizionale risultante dalla divisione del totale dei voti espressi nella 

circoscrizione per il numero dei seggi ad essi assegnati, verificando quante volte il 

quoziente è contenuto nelle cifre elettorali di ciascuna lista della circoscrizione. I 

seggi eventualmente restanti sono attribuiti alle liste che dopo le prime operazioni 

hanno riportato nell' ordine il più alto numero dei voti residui. 

 

Nel 1998 sono confermati gli equilibri che si erano riscontrati nelle elezioni del 

1994. Infatti, Movimento per la Giustizia continua a rimanere esclusa 

nel’assegnazione del seggio nel collegio di Napoli. In ogni caso, le liste vengono 

tutte rappresentate, anche grazie al recupero dei resti in ambito circoscrizionale 
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che sicuramente favorisce l’inclusione di tutte le correnti, anche quelle che, con 

un metodo più selettivo come il metodo d’Hondt, per numero di voti ottenuti 

sarebbero rimaste escluse dalla ripartizione. 

 

 

4.8. LA RIFORMA ELETTORALE DEL 2002: IL RITORNO AL 

MAGGIORITARIO. 

 

 

La nuova riforma del sistema elettorale del Consiglio superiore della 

magistratura è intervenuta con la legge del 28 marzo 2002 n. 44, modificando la 

composizione del Consiglio e il sistema di elezione dei membri togati. Si è ridotto 

il numero dei membri elettivi che da 30 passano a 24 (art.1); in particolare i 

membri togati da 20 diventano 16, mentre i membri laici da 10 si riducono a 8. 

Inoltre, nell’ambito dei componenti togati, scelti fra i magistrati di merito, si è 

stabilito un numero fisso di giudici e di pubblici ministeri, in base alla consistenza 

delle rispettive categorie. La seconda importante novità ha riguardato il 

meccanismo elettorale con l’introduzione di tre norme: l’abolizione delle liste 

concorrenti per l’elezione dei membri togati, e quindi l’espressione del voto 

soltanto attraverso una preferenza per i singoli candidati (art.7); l’istituzione di 

due collegi nazionali per l’elezione dei giudici (10 membri) e dei pubblici  

ministeri (4 membri) appartenenti alla categoria di magistrati di merito, in 

sostituzione dei quattro collegi territoriali nei quali i magistrati di merito venivano 

eletti indistintamente senza considerare la differenza delle funzioni esercitate, in 

aggiunta al collegio nazionale introdotto nella legislazione precedente per 

l’elezione di due magistrati di Cassazione con effettivo esercizio delle funzioni di 

legittimità (art.5); la consegna a ogni elettore di tre schede, una per ciascuno dei 

tre collegi nazionali, con la possibilità di esprimere una sola preferenza su 

ciascuna scheda elettorale (art.8). 

L’elettore con il nuovo sistema, che non prevede liste, è chiamato a votare 

per un magistrato di legittimità,  per uno di merito e per un pubblico ministero che 

esercita le funzioni presso un ufficio di merito.     
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La legge 447/2002 ha abolito il voto di lista, ammettendo solo la 

possibilità di esprimere la preferenza per i singoli candidati, che a titolo 

individuale si presentano all’elettorato, essendo posta come unica condizione alla 

presentazione della candidatura che (quando sia stata presentata nei termini 

previsti dalla legge da soggetti nei confronti dei quali non sussistono 

ineleggibilità) la sua sottoscrizione da parte di un congruo numero di elettori, a 

garanzia di un livello minimo di sostegno della stessa candidatura. La 

“dichiarazione” personale di accettazione della candidatura deve essere presentata 

all’ufficio centrale elettorale entro 20 giorni dal provvedimento di convocazione 

delle elezioni ed è necessario che questa sia accompagnata da “una lista di 

magistrati presentatori” non inferiore a 25 e non superiore a 50, i quali non 

possono “candidarsi a loro volta” e non possono presentare più di una candidatura 

in ogni collegio (art.7, 3°comma)
283

. 

La ratio della nuova riforma continua ad essere legata, come avvenne con 

la precedente legge 74/90 all’intento di ridurre la politicizzazione del Consiglio 

superiore della magistratura attraverso il ridimensionamento del peso delle 

correnti, così da rompere il legame tra membri togati e gruppo di riferimento. 

La legge 74/1990 venne, come abbiamo visto, duramente criticata per non 

aver raggiunto gli obbiettivi prefissati, ovvero quello di spoliticizzare un 

Consiglio, dominato dalle correnti organizzate, che sono in grado di spartirsi i voti 

nelle competizioni elettorali. 

Per l’elezione dei magistrati di merito si sono abbandonati i quattro collegi 

territoriali previsti nel 1990 per ritornare al collegio unico nazionale introdotto 

con la legge 695/1975. 

In questo ambito territoriale, quindi, le candidature saranno quelle di 

singoli candidati senza nessun collegamento ai gruppi organizzati. 

Le proposte che furono avanzate in sede politica per risolvere un 

problema, come quello dell’emergere di elementi degenerativi nell’operato delle 

correnti, si orientarono verso un sistema maggioritario uninominale, in grado di 

favorire le candidature degli “indipendenti”. 

                                                 
283

 Secondo l’art. 7, comma 5, l’ inammissibilità della candidatura dichiarata da un provvedimento 

dell’ufficio elettorale può essere impugnata alla Corte di Cassazione nei tre giorni successivi alla 

comunicazione all’interessato. 
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Il ricorso al voto singolo trasferibile fu tra le proposte che furono avanzate. 

In particolare, venne ipotizzato un sistema che vedesse l’elezione di nove 

magistrati  da eleggere con il sistema trasferibile e introdurre il limite di elezione 

solo di un magistrato  per distretto di Corte d’appello, in modo tale da indurre le 

correnti a non concentrare eccessivamente nel Csm i magistrati che provenivano 

da grandi distretti, permettendo, allo stesso tempo, una rappresentanza 

territorialmente più equilibrata. Infine si è anche giunti a proporre che i consiglieri 

togati fossero estratti a sorte. Un’ipotesi percorribile soltanto con una revisione 

del testo costituzionale, dal momento che l’elezione da parte dei soggetti 

legittimati è stabilito dall’art. 104, comma 4°, Cost
284

. 

 

4.8.1. LA RATIO DELL’ELIMINAZIONE DEL VOTO DI LISTA 

 

L’esigenza che giustificherebbe oggi un nuovo intervento del legislatore 

sarebbe quella di limitare il potere delle correnti: un’esigenza che si era 

manifestata nel dibattito politico – istituzionale fin dagli anni Ottanta, quando 

erano evidenti gli effetti negativi del correntismo sul funzionamento del CSM, ma 

che potrebbe apparire curiosa, ove si considerasse che il voto di lista non è 

previsto dalla vigente legislazione elettorale, e quindi che le correnti sono 

formalmente escluse dalla competizione
285

.   

La scelta di eliminare il voto di lista segna una rottura con il recente 

passato, dando la possibilità a personalità di spicco, non collegate alle correnti, di 

emergere nella competizione elettorale. In questo modo si apre la possibilità di 

assistere alla partecipazione di magistrati che non si sono riconosciuti in nessuna 

delle correnti o che hanno scelto di non sottostare ad una logica di schieramento.  

Il nuovo sistema segna dunque il passaggio da un meccanismo che vedeva 

le correnti protagoniste della sfida elettorale, riservando ai candidati un ruolo 

secondario, ad un sistema che non prende in considerazione il fenomeno 

                                                 
284

 N.  Rossi, Il punto (provvisorio) sui progetti di riforma del Consiglio superiore della 

magistratura, in Questione giustizia, n. 1, 2002, pag. 41 e ss 
285

 Ferri G, Problemi e prospettive di riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della 

Magistratura 



 137 

dell’associazionismo giudiziario, configurando come soggetti esclusivi della 

competizione singoli magistrati
286

. 

In realtà l’estensione dei collegi aumenta il successo delle correnti, dal momento 

che l’ampiezza del corpo elettorale, per ogni categoria di magistrati da eleggere, 

sfavorisce la possibilità di instaurare un rapporto diretto tra candidato ed elettore. 

Se effettivamente l’eliminazione dello scrutinio di lista comportasse 

l’esclusione dei gruppi associati dalla competizione elettorale, i quali potrebbero 

continuare la loro attività come formazioni sociali dove è garantita libertà di 

espressione, questo apporterebbe notevoli benefici al sistema giudiziario.  In 

particolar modo si restituirebbe imparzialità all’ordine giudiziario dominato da 

pratiche di lottizzazione e clientelismo. 

In linea generale non è pensabile eliminare completamente il potere delle 

correnti, si pensi solo alla possibilità del gruppo di sostenere informalmente un 

candidato, indicandolo ai sostenitori della propria associazione. In effetti non è 

possibile immaginare uno sradicamento di questo fenomeno che sarebbe anche in 

contrasto con l’art. 18 Cost
287

. Allo stesso tempo è però possibile cercare di 

eliminare il collegamento tra candidato e gruppo di appartenenza, dando spazio ai 

candidati competenti e conosciuti per il loro prestigio anziché che per la propria 

corrente di appartenenza. 

Tuttavia, sia nella prima tornata elettorale - successiva all’ultima riforma -  

del 2002, che in quella del 2006, tutti i membri togati eletti sono espressione delle 

correnti in cui si articola l’ANM. L’ampiezza dei collegi elettorali, che 

comprendono l’intero territorio nazionale, impedisce che l’elezione possa 

avvenire senza il sostegno di un’associazione organizzata. La circostanza che gli 

apparati delle correnti — così influenti sull’esito del voto da scoraggiare la 

presentazione di candidature indipendenti — si accordino preventivamente sui 

candidati da eleggere toglie all’elettore la possibilità d’incidere effettivamente 

sulla scelta dei consiglieri, creando un sistema elettorale che, per le modalità 

                                                 
286

 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

costituzionale e della composzione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 

2005. 
287

 Art 18 Cost che afferma al 1° comma “I cittadini hanno diritto di associarsi liberamente, senza 

autorizzazione, per fini che non sono vietati ai singoli dalla legge penale”. 
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concrete di funzionamento, tende ad avvicinarsi a quello basato sulle liste 

bloccate
288

. 

Si potrebbe affermare che i consiglieri sarebbero nominati dalle segreterie 

delle correnti (che mantengono un’inevitabile influenza ai fini dell’esercizio del 

mandato) piuttosto che eletti dai magistrati.  

Nonostante ciò non è possibile prestabilire i candidati con maggiori probabilità di 

successo, soprattutto nel collegio per i giudici di merito: contrariamente alle 

previsioni infatti, nelle elezioni del 2006 è rimasto escluso dall’elezione a 4 

membri togati rappresentanti dei pubblici ministeri l’ex segretario dell’ANM 

Carlo Fucci (UNICOST), esponente di spicco della corrente più rappresentativa. 

L’art. 104, 6° comma stabilisce che “I membri elettivi del Consiglio… non 

sono immediatamente rieleggibili”, definendo chiaramente l’intento dei nostri 

costituenti, ovvero quello di evitare che i membri eletti si adoperino per ricercare 

consensi per fini elettorali
289

, tipico degli organi politici. Il consigliere eletto in 

ogni caso potrebbe sentirsi incentivato a ricercare consensi non per sé ma per il 

gruppo di appartenenza, in questo senso deve essere letto il problema della 

presenza delle correnti durature, destinate a presentarsi cioè in più tornate 

elettorali. In questo modo i membri togati potrebbero sottostare a logiche elettorali 

che di fatto vanificano lo scopo dell’art. 104, 6° comma della Costituzione
290

. 

In quest’ottica va analizzata la scelta di eliminare il voto di lista per 

concentrare la competizione sui singoli candidati, che se pur portatori di ideologie 

di schieramento, sono obbligati a presentarsi da soli, almeno formalmente.    

 

                                                 
288

 Ferri G, Problemi e prospettive di riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della 

Magistratura 
289

 Vedi in tal senso  Bonifacio- Giacobbe, La magistratura – tomo II -  art. 104, in 

Commentario alla Costituzione, a cura di BRANCA e PIZZORUSSO, Bologna – Roma, 1986, 

pag. 67. 
290

 E.Ferrara, I meccanismi elettorali, in Il Consiglio superiore della magistratura – Aspetti 

costituzionali e prospettive di riforma, in S. Mazzamuto (a cura di) Il Consiglio superiore della 

magistratura. Aspetti costituzionali e prospettive di riforma, Giappichelli, Torino, 2001, pp. 246-

247, il quale afferma che il sistema elettorale per liste contrapposte non sia incoerente con l’art. 

104, 6° comma, Cost., infatti “anche senza liste, anche senza correnti, chi ritenesse di dover essere 

attento ad aspettative personali” future “troverebbe sempre il modo e le ragioni per operare in 

quest’ottica”. L’Autore avanza un’osservazione indubbiamente sensata però ciò non toglie che , 

comunque, un sistema elettorale che non veda un diretto e formale coinvolgimento di liste e 

correnti contribuisca ulteriormente a ridurre la tentazione di utilizzare il proprio incarico per 

ricercare consensi.  
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4.8.2. LA DISTINZIONE DEI MAGISTRATI DI MERITO SULLA BASE 

DELLA CATEGORIA DI APPARTENENZA 

 

La scelta di dividere l’ambito elettorale per l’elezione dei membri togati  

(due magistrati con funzioni di legittimità, quattro magistrati con funzioni di 

pubblico ministero e dieci con funzioni di merito) è forse una delle novità più 

importanti della riforma
291

.   

Superata la tradizionale distinzione per categoria in attuazione della già 

ricordata sentenza della Corte costituzionale (87/1982) che ha ammesso un’unica 

distinzione tra i magistrati relativa alle funzioni svolte, bisogna chiedersi se 

l’elezione separata tra giudici e pubblici ministeri sia ammissibile non solo da un 

punto di vista giuridico ma anche dottrinale. 

L’art. 104, 4° comma Cost. secondo il quale “Gli altri componenti sono 

eletti per due terzi da tutti i magistrati ordinari tra gli appartenenti alle varie 

categorie, e per un terzo dal Parlamento in seduta comune tra professori ordinari 

di università in materie giuridiche ed avvocati dopo quindici anni di servizio” 

deve essere interpretato nel senso che gli elettori possano scegliere liberamente di 

esprimere la propria preferenza a prescindere dalla categoria di appartenenza del 

candidato
292

, pur ammettendo che la distinzione tra categoria è ammissibile, dal 

momento che il legislatore può decidere il numero di seggi da assegnare a 

ciascuna di esse, non fosse altro per equilibrare il numero di seggi alla consistenza 

numerica delle categorie di appartenenza
293

. 

La distinzione fra giudice e pubblico ministero potrebbe essere giustificata 

con la specifica funzione, attribuita al pubblico ministero, di esercitare l’azione 

penale, che lo pone in una posizione differente rispetto all’organo giudicante.  

                                                 
291

 L’esercizio dell’elettorato attivo non viene invece frazionato, per cui i magistrati voteranno, con 

schede diverse, anche per l'elezione dei loro colleghi appartenenti alle altre categorie. Cfr. C.  

Fusaro, Un passo avanti nella giusta direzione ma senza l’illusione di effetti mirabolanti, in Guida 

al diritto, 2002, n. 15, pagg. 55 – 56. 
292

 G. Amato, L’uguaglianza dei giudici e l’indipendenza della magistratura di fronte alla Corte 

Costituzionale, in Democrazia e dititto, 1964, pp. 139-140. 
293

 La giurisprudenza costituzionale ha stabilito che l’art. 104, 4° comma, cost. richiede 

“un’articolazione per categorie” della componente togata, escludendo che questa possa essere 

completamente eletta attraverso “un puro e semplice sistema di liste concorrenti” Cfr. sentenza n. 

87/1982, cit. p. 903. 
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Considerando la posizione del pubblico ministero nella Costituzione e 

nell’ordinamento giudiziario, apparirebbe, secondo parte della dottrina, 

costituzionalmente legittimo il voto separato per le due categorie
294

 

La previsione di differenziare le categorie per l’esercizio dell’elettorato 

passivo mira a garantire che fra i rappresentanti dei magistrati vi siano soggetti 

portatori di professionalità specifiche
295

. In tal senso è necessario garantire a 

livello costituzionale la presenza nel Csm dei magistrati della Corte di Cassazione, 

i quali svolgono, essendo portatori di una competenza professionale infungibile, 

una funzione specifica. Stando a tali considerazioni, però,  la distinzione tra 

magistratura requirente e giudicante non appare pienamente giustificata. 

La legge 44/2002, fissando un numero ben preciso di membri eletti con 

funzioni requirenti, ha voluto arginare l’espandersi della consistenza di Pm 

all’interno del Consiglio, con lo scopo di ridurre la sua politicizzazione. 

  Ora ciò che ci dobbiamo chiedere è se effettivamente la consistenza 

numerica dei Pm all’interno del Consiglio superiore possa incidere sul grado di 

indipendenza della magistratura. Una volta superato il voto separato per categorie, 

dove realmente ogni magistrato esprimeva una preferenza a difesa della sua 

funzione all’interno dell’ordine giudiziario, il problema della politicità dell’azione 

giudiziaria non si può far risalire alla composizione dell’organo di autogoverno 

della magistratura. Le correnti sono le protagoniste della competizione elettorale a 

prescindere se fra i membri eletti ci siamo magistrati con funzioni requirenti. 

   La questione della distinzione delle due categorie può essere fatto risalire 

agli interventi legislativi in merito alla separazione delle carriere. In particolare il 

dibattito sulla separazione delle carriere è divenuto sempre più accesso con i 
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 F. Bonifacio, G. Giacobbe, Commentario della Costituzione. La magistratura (artt. 104-107), 

Zanichelli, Roma- Bari, 1986, p. 60 . Secondo i quali il legislatore, “nella identificazione delle 

categorie di eleggibili” dovrebbe “procedere utilizzando la classificazione tra merito e legittimità 

e, nell’ambito di questa classificazione, tra funzione requirente e funzione giudicante”. Di opinione 

opposta E. Bruti Liberati, Note sulla composizione e sul sistema elettorale del Consiglio superiore 

della magistratura, in Questione giustizia, 1984, p. 818. 
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 V. in tal senso la sentenza n. 12 del 1971 della Corte costituzionale nella quali si sottolinea 

“l’esigenza che all’esercizio dei delicati compiti inerenti al governo della magistratura 

contribuiscano le diverse esperienza di cui le singole categorie sono portatrici”. V. la in 

Giurisprudenza costituzionale, 1971, I, pag. 98.   
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nuovi interventi legislativi che hanno reso meno agevole il passaggio da una 

funzione all’altra
296

. 

 Lo scopo di limitare l’azione del pubblico ministero nasce probabilmente 

dalla necessità di arginare il potere degli uffici requirenti che nel nostro paese 

godono di un’ampia autonomia non solo esterna ma anche interna
297

.  Il Pm, in 

Italia, ha la facoltà di condurre indagini investigative ogni qualvolta ritenga che 

sia stato commesso un crimine
298

. Può svolgere indagini su qualsiasi ipotesi di 

reato, ovunque sia commesso, a differenza del giudice che ha una competenza 

territoriale ben circoscritta
299

. Queste argomentazioni rendono ben chiara 

l’ampiezza della sua indipendenza sostenuta dal Csm e dall’operato della 

magistratura organizzata che hanno svolto e continuano a svolgere una crescente 

attività di pressione sui partiti e sulle istituzioni pubbliche.  

Sicuramente una forma di responsabilizzazione dei pubblici ministeri è 

ritenuta indispensabile per il buon funzionamento della giustizia, anche se nel 

caso specifico del sistema di elezione dei membri togati del Csm una 

differenziazione sulla base delle categorie può risultare poco utile ai fini della 

riduzione della politicizzazione del sistema giudiziario. Probabilmente sarebbe 

stato più opportuno introdurre altri tipi di categorizzazioni, come quella relativa ai 

dirigenti degli uffici giudiziari, che insieme ai consigli giudiziari sono i principali 

                                                 
296

 La legge 25 luglio 2005 n. 150, pur mantenendo un unico concorso per l’ingresso in 

magistratura e consentendo il passaggio dall’una all’altra categoria, e quindi non separando 

formalmente le carriere dei giudici e dei pubblici ministeri, aveva ristretto notevolmente la 

possibilità di uno scambio di ruoli fra di essi, tanto che la letteratura in argomento aveva osservato 

che detta legge tendeva a dividere sostanzialmente le carriere stesse (cfr., per tutti, G. SILVESTRI, 

La riforma dell’ordinamento giudiziario, in La Magistratura nello Stato costituzionale, a cura di 

S. Gambino, Milano, 2004, p. 8). La separazione delle carriere era stata “congelata” con la legge 

24 ottobre 2006 n. 269, preferendo successivamente il legislatore optare per una maggiore 

“distinzione” fra la funzione giudicante e quella requirente, ma senza arrivare a una sostanziale 

separazione delle carriere (cfr. G. FERRI, L’ordinamento giudiziario dopo la legge n. 111 del 

2007, in Studium Iuris, 2008, p. 33 ss.). L’effetto della disciplina legislativa attualmente vigente è 

stato comunque quello di limitare notevolmente i passaggi dalla funzione giudicante a quella 

requirente e viceversa, il che fa comprendere perché si parli frequentemente di carriere 

tendenzialmente separate. 
297

 P. Pederzoli, C. Guarnieri, F. Zannotti, Il ruolo politico della magistratura, in G. Capano (a 

cura di), Non solo potere: le altre facce della politica, Il Mulino, Bologna, 2008, p. 273. 
298

 Art. 3330 ccp. 
299

 G. Di Federico, Relazione su “Diritti umani e amministrazione della giustizia” in Convegno: su 

Giustizia! In nome della legge e del popolo sovrano, Senato della Repubblica , 28-29 luglio 2011. 
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interlocutori del Consiglio, in grado di fornire la diretta testimonianza dei bisogni 

delle strutture a cui sono preposti
300

.  

 

 

4.8.3. IL COLLEGIO UNICO NAZIONALE 

 

Rispetto allo scopo di personalizzare il confronto elettorale, riducendo il 

peso delle correnti nell’elezione dei membri togati, sembra poco coerente la 

previsione del ritorno al collegio unico nazionale
301

. 

Se il sistema elettorale deve tendere verso la rottura della lottizzazione delle 

correnti, lasciando spazio a personalità competenti, che grazie al loro prestigio 

riescano ad emergere nella competizione, allora l’eliminazione dei quattro collegi 

territoriali previsti dalla riforma del 1990 appare poco realistica. 

  L’ampliamento territoriale del collegio rende meno agevole la conoscenza 

del candidato con gli elettori, favorendo l’elezione di magistrati sostenuti dalla 

corrente di riferimento, che diviene l’unico canale per la visibilità dei candidati. In 

questo modo le correnti rafforzano il loro potere nel processo di scelta dei 

candidati da presentare alle elezioni.   

Tale scelta potrebbe essere giustificata dalla considerazione che questo 

sistema, sciogliendo il legame tra consigliere e collegio che lo ha eletto, 

affievolisce il rischio che il mandato sia condizionato da interessi localistici, dal 

momento che il superamento dei collegi territoriali favorirebbe “all’affermazione 

di candidati di prestigio e liberi da logiche localistiche e di mera rappresentanza 

di corrente”
302

 

 Tali considerazioni però non sembrano essere totalmente valide dal 

momento che la vastità del corpo elettorale nega qualunque conoscenza diretta di 

personalità non supportate dai gruppi organizzati, che sarebbe possibile solo in 

ambiti territoriali più ristretti.  
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 Cfr. A. Vela, Considerazioni introduttive, in S. Mazzamuto (a cura di), Il Consiglio superiore 

della magistratura. Aspetti costituzionali e prospettive di riforma, Giappichelli, Torino, 2001, p. 

234. 
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 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e della composzione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
302

 Cfr. G. Salvi, Solo un sistema elettorale proporzionale può assicurare una giusta riforma del 

Csm, in Guida al diritto, 2001, n. 47, pp.10-11. 
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La scelta del collegio unico nazionale, infatti, è stata introdotta dalla già 

ricordata legge del 1975 basata sul voto di lista, la quale segnava il passaggio 

verso una competizione tra liste concorrenti, dove la scelta dell’elettore verteva su 

un’associazione di carattere politico- culturale
303

 

  

4.8.4. RIDUZIONE DEI MEBRI TOGATI DEL CSM 

 

L’ultimo tassello per dar senso completo all’ultima riforma elettorale del 

CSM è il la modifica della composizione dell’organo che, diminuendo il numero 

dei consiglieri, intendeva creare le condizioni per restringere la sfera d’azione 

dell’organo e che pochi anni dopo è stata approvata un’importante riforma 

dell’ordinamento giudiziario (l. n. 150/2005), la quale è intervenuta sui poteri del 

Consiglio, riducendoli, e sulla disciplina delle carriere dei magistrati, dividendo i 

percorsi professionali dei giudici e dei pubblici ministeri. Emergerebbe allora che 

un intervento legislativo apparentemente finalizzato a escludere le correnti dalla 

competizione elettorale, e quindi dal Consiglio, mirava in realtà a preparare il 

terreno per un’effettiva restrizione dei poteri dell’organo e, soprattutto, per la 

separazione delle carriere (che può dirsi, con l’entrata in vigore della l. n. 

111/2007, tendenzialmente realizzata), istituendo due collegi distinti per i pubblici 

ministeri e per i giudici di merito
304

. 

Nonostante ciò, la riduzione dei componenti, così come l’eliminazione del 

voto di lista, non ha impedito al CSM di continuare a esercitare le funzioni 

“politiche” che esso svolgeva in passato, assumendo posizioni che lo hanno fatto 

percepire come un “contropotere” dalla passata maggioranza governativa (durante 

il governo di centro destra si pensi all’espressione di pareri negativi su alcuni 

provvedimenti legislativi così come agli interventi a difesa di magistrati attaccati 

da uomini politici, ecc.). 

Infatti il sistema elettorale non costituisce l’unico oggetto della riforma del 

2002. La legge 44/2002 interviene anche su un altro fattore: il numero dei 
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 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
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 Ferri. G., Problemi e prospettive di riforma del sistema elettorale del Consiglio Superiore della 

Magistratura 
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componenti del Csm. In particolare il nuovo testo dell’art. 1 della legge 195/1958 

prevede che, oltre ai tre membri di diritto di cui all’art. 104, 2° e 3° comma, il 

Consiglio sia composto da sedici componenti togati eletti fai magistrati ordinari e 

otto laici eletti dal Parlamento in seduta comune, per un totale di ventisette 

componenti. 

L’emendamento che ha previsto la riduzione dei membri del Consiglio è 

intervenuto successivamente all’originario disegno di legge presentato 

dall’esecutivo e al programma governativo illustrato dal ministro Castelli ad inizio 

legislatura, estendendo l’oggetto di una riforma concepita inizialmente per la sola 

modifica del sistema elettorale.  La diminuzione dei componenti è stata 

giustificata con la motivazione che potrà assicurare “maggiore snellezza” e 

“agilità” al “funzionamento” del Csm
305

. 

Partendo dal presupposto che rispetto al 1975, anno in cui venne ampliata la 

composizione del Csm, la quantità degli amministrati è aumentata 

considerevolmente, soprattutto per la crescita dei magistrati onorari dovuta 

all’istituzione di giudici di pace, tale previsione è difficilmente comprensibile
306

. 

  La diminuzione dei consiglieri non solo ha influito sulla composizione 

della Sezione disciplinare (art. 4 legge 195/1958), stabilita in sei componenti 

effettivi e quattro supplenti
307

, ma ha reso necessaria anche una modifica della 

norma che disciplina la validità delle deliberazioni del plenum, richiedendosi la 

presenza di almeno dieci magistrati e cinque membri laici (art. 5 legge 195/1958). 

Se da una parte il taglio dei componenti potrebbe giovare al funzionamento 

dell’organo, dall’altra è difficile concepire come faccia il Csm a garantire 

maggiore efficienza affrontando lo stesso carico di lavoro con un numero più 

ristretto di consiglieri. 

A nostro avviso la scelta di incidere sulla composizione del Consiglio è stata 

veicolata dall’intento di ridurre il ruolo di questo organo. Tale obbiettivo è 

sicuramente dettato dalla circostanza che il Csm, oltre a svolgere le funzioni che 
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 Cfr. Così si è espresso Sen. Consolo, in A.S., XIV Leg. Res. Sten., 12 febbraio 2002, p. 12. 
306

 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e dei mutamenti  della composzione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, 

Verona, 2005. 
307

 E’ stato necessario l’inserimento di un nuovo comma all’art. 6 legge 195/1958 per far fronte 

alla previsione di un numero parità di membri. In caso di parità fra i voti dei componenti della 

Commissione “prevale la soluzione più favorevole all’incolpato”. 
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le sono attribuite direttamente dalla Costituzione (le c.d. funzioni tipiche), svolge 

anche funzioni di natura “politica” (c.d. funzioni atipiche). Il fatto che sia preposto 

alla garanzia dell’indipendenza e all’autonomia della magistratura presuppone che 

questo sia titolare di funzioni dirette all’adempimento di tali valori costituzionali, 

anche se tali compiti non gli sono riconosciuti direttamente dalla Carta 

fondamentale
308

.  

Lo stesso art. 10 della legge 195/1958 garantisce al Consiglio la facoltà di 

fare proposte al ministro, di esprimere pareri in materia riguardanti 

l’organizzazione della giustizia e la competenza per atti finalizzati ad assicurare 

l’indipendenza: si pensi solo al potere di esternazione, che si esprime mediante 

risoluzioni contro gli attacchi verso i magistrati da parte di altri poteri dello 

Stato
309

. 

Un altro punto su cui si è concentrato il dibattito è relativo agli atti 

cosiddetti paranormativi, il cui fondamento risiede nell’art. 15 del Regolamento 

interno, il quale affida al Consiglio il potere di adottare “risoluzioni relativamente 

all’esercizio delle proprie attribuzioni”, disponendo, inoltre, che “circolari e 

direttive sono emanate dal Vicepresidente del Consiglio in conformità a tali 

risoluzioni”.  Il potere di adottare atti di questo genere è andato spesso oltre la 

facoltà di disciplinare l’esercizio delle proprie attribuzioni, espandendo la propria 

attività alla regolazione e al funzionamento degli organi dell’ordinamento 

giudiziario. Lo sviluppo di tale attività consiliare deve sicuramente ricondursi ai 

vuoti lasciati dalla legislazione ordinaria e alla mancata revisione 

dell’ordinamento giudiziario, così come è stato previsto dalla Costituzione
310

. 

E’ necessario riconoscere che, nella realtà, il crescente ruolo del Consiglio 

non ha trovato fondamento neppure nelle cosiddette funzioni atipiche. Spesso 

l’organo di autogoverno della magistratura è stato spinto a colmare dei vuoti 

normativi, trasformando i suoi compiti in un’attività si supplenza, che da un lato 
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 Lo conferma anche la giurisprudenza della  Corte costituzionale stabilendo che “ogni 

provvedimento concernente lo  stato dei magistrati” spetta al Consiglio, al fine di “escludere, in 
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 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
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 G. Serges, La potestà normativa, in S. Mazzamuto (a cura di), Il Consiglio supeiore della 

magistratua. Aspetti costituzionali e prospettive di riforma, Giappichelli, Torino, 2001, pp. 49-50. 
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ha in qualche modo modificato il rapporto tra magistrati e Consiglio superiore, 

accentuando la sua posizione di supremazia; dall’altra, ha qualificato sempre più il 

Consiglio come organo politico, attraverso l’imposizione, anche con 

provvedimenti di ordine generale, delle sue scelte di politica giudiziaria per 

l’assetto della magistratura e degli uffici. 

I crescenti poteri riconosciuti al Csm sono certamente l’effetto dell’inerzia 

del Parlamento e del Governo, ma sono riconducibili anche alla crescita  del peso 

della funzione giurisdizionale nella società. La magistratura in periodo storici 

importanti è stata investita di un ruolo che andava ben oltre le sue normali 

funzioni giudiziarie.   Si pensi ai compiti svolti dalla “Commissione per i 

problemi posti alla  amministrazione della giustizia dalla criminalità organizzata” 

311
(Commissione antimafia) prevista dal regolamento interno del Csm.  

L’operato del comitato antimafia ha dimostrato che il Consiglio poteva, in 

questo settore, non limitarsi ad enunciazioni di principio ma sviluppare un piano 

di interventi amministrativi diretti a non isolare i magistrati coinvolti nello 

svolgimento di processi contro la mafia e la camorra e a sensibilizzare il maggior 

numero di magistrati a prendersi un tale impegno. Tutte queste iniziative esulano 

dal governo amministrativo dell’organo, ponendolo in una dimensione parallela a 

quella di mero svolgimento delle funzioni di cui è titolare. 

Da queste considerazioni si evince come il problema della trasformazione 

del Consiglio, che ha superato la sua natura puramente amministrativa, abbia 

aperto la strada ad un processo che tende a ridurre le sue funzioni di carattere 

“politico”, anche attraverso la riduzione dei suoi membri.  

Lo stesso art. 104, 1° comma Cost., stabilendo che “La magistratura è un 

ordine -autonomo e indipendente da ogni altro potere” riconosce un certo grado di 

“politicità”
312

 alla funzione del Csm come garante di tale valore costituzionale
313

. 

La considerazione secondo la quale la riduzione dei consiglieri 

costringerebbe il Consiglio a svolgere le sole funzioni riconosciute dalla Carta 
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 Le proposte di interventi e le iniziative del Comitato Antimafia sono state approvate con 

delibera del Consiglio del 14 luglio 1983 pubblicata sul notiziario n. 10 del 15 luglio 1983. 
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 La politicità del Consiglio superiore della magistratura è riscontrabile anche nella presenza di 
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Repubblica e nell’istituzione di un Vicepresidente di estrazione politica. Vedi cap. 2. 
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 G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema 

elettorale e della composzione del Consiglio superiore della magistratura, Cedam, Verona, 2005. 
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fondamentale, trascurando le attività  che delineano il ruolo politico dell’organo, 

non sembra convincere del tutto. 

Lo scopo di ridurre le attribuzioni del Csm può essere perseguito solo con 

un intervento sulla legislazione dell’ordinamento giudiziario che miri a rimuovere 

le cause che hanno portato all’ampliamento delle funzioni del Consiglio. E’ stato 

questo l’ orientamento della “Commissione presidenziale per lo studio dei 

problemi relativi alla normativa e alle funzioni del Consiglio superiore della 

magistratura” (Commissione Paladin), che ha precisato il compito  di una riforma 

istituzionale e ordinamentale che possa circoscrivere i problemi relativi al 

crescente ruolo assunto dal Consiglio superiore della magistratura
314

. 

Forse proprio in recezione di tali considerazioni che il Parlamento giunge 

all’approvazione della legge delega 25 luglio 2005, n. 150 e, successivamente 

all’emanazione da parte governativa di cinque decreti legislativi in attuazione 

della delega. L’emanazione  della l. 24 ottobre 2006, n. 269 e della l. 30 luglio 

2007, n. 111 hanno riscritto parte delle norme dettate dalla legge delega, 

modificando parzialmente l’assetto dell’organizzazione giudiziaria.  Il maggiore 

rilievo affidato ai consigli giudiziari, che sulla base di ispezioni ordinariamente 

svolte, riferiscono al Consiglio superiore della magistratura della capacità,  

laboriosità, diligenza e impegno profuso nell’adempimento dei propri doveri
315

, 

accresce il ruolo svolto da questi organi rispetto al Csm. 

In ogni caso, appare poco conveniente approvare la diminuzione dei 

componenti del Consiglio prima di una revisione del sistema giudiziario atto a 

limitare le competenze del Csm. Una riforma di questo tipo a ridosso della 

scadenza del Consiglio  avrebbe potuto causare una difficoltà nello svolgimento 

delle sue funzioni, con un trasferimento del peso e del potere decisionale dei 

consiglieri alle strutture di supporto (magistrati segretari e funzionari 

amministrativi),  che finirebbero per divenire  indispensabili per il corretto 

funzionamento del Consiglio
316
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 Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina 

e le funzioni del Consiglio Superiore della Magistratura, in Giur. cost., 1991, I, pp. 1039 ss. 
315

 Art. 11 d.lgs 5 aprile 2006, n. 160. 
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 G. Verde, L’ordinamento giudiziario,Giuffrè, Milano, 2003, p. 86. 
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4.8.5. CONSIDERAZIONI SULLA RIFORMA DEL 2002 

 

 La riforma elettorale del 2002, come abbiamo già ricordato, con 

l’introduzione del sistema maggioritario e l’abolizione delle liste concorrenti per 

l’elezione dei membri togati, ha voluto ridare spazio ai singoli candidati, cercando 

di “spoliticizzare” il CSM.  

 L’eliminazione dei quattro collegi di merito nei quali i magistrati si 

eleggevano senza distinzione di categorie sono stati sostituiti da due collegi unici 

per l’elezione dei giudici e dei pubblici ministeri appartenenti alla categoria di 

merito, aprendo il dibattito sulla separazione delle carriere sia in sede 

parlamentare che all’interno del mondo giudiziario e anticipando di qualche anno 

gli interventi legislativi che porteranno a delimitare il passaggio dalla funzione 

giudicante a quella requirente e viceversa
317

. 

 La diminuzione dei membri del CSM da 30 a 24 è stata un’altra importante 

novità apportata dalla legge; essa ha ridefinito gli equilibri tra la componente 

togata e laica con tutte le conseguenze che abbiamo sopra descritto. 

 In conclusione possiamo affermare che l’intento principale della riforma 

non è stato raggiunto. Le correnti, come vedremo in seguito mediante l’analisi dei 

dati relativi alle elezioni del CSM del 2002 e del 2006
318

, continuano ad essere le 

protagoniste della competizione elettorale e, in completo disaccordo con tale 

riforma, hanno accentuato ancora di più il loro corporativismo interno perpetrando 

la loro influenza. 

 

 

4.8.6. RACCOLTA E COMMENTO DEI RISULTATI ELETTORALI 

(2002, 2006). 

 

Il sistema elettorale adottato dalla legge del 2002 può essere definito un 

maggioritario  con voto singolo non trasferibile. Il corpo elettorale costituisce un 

unico collegio elettorale, chiamati a votare per tre diverse elezioni. La prima 

relativa all'elezione dei due magistrati di legittimità; la seconda ai dieci magistrati 
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 Legge castelli 25 luglio 2005, n. 150 e legge Mastella 30 luglio 2007, n. 111.  
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di merito; la terza infine,per l'elezione dei quattro rappresentanti dei pubblici 

ministeri. 

 

 

 

TABELLA n. 7.1. 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2002 dei due membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di legittimità 

 

 

Votanti: 7520 

 

Voti Validi: 6891 

 

Schede bianche: 496 

 

Schede nulle e voti nulli: 133 

 

Candidati Liste Voti % 

Salmè Movimenti Riuniti 3177 46,1 

De Nuzio Unicost 2338 33,9 

Sotgiu Magistratura Indipendente 1248 18,1 

Capitanio Indipendente 128 1,9 

 

Totale 

  

6891 

 

100 

 

 

Con la nuova riforma, nel collegio unico nazionale (già precedentemente 

introdotto) si eleggono due magistrati di Cassazione con effettivo esercizio delle 

funzioni di legittimità; l’elettore ha la possibilità di esprimere una sola preferenza 

per il singolo candidato da lui prescelto. In questo caso specifico si sono presentati 
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in 4, appartenenti a tre diverse correnti più un indipendente – anche se 

formalmente si presentano davanti all’elettorato a titolo individuale. Sono 

dichiarati eletti i primi due che hanno ottenuto il maggior numero di voti: Salmé 

con il 44% (Movimenti riuniti) e De Nuzio con il 39% (Unicost) 

 

 

 

TABELLA n. 7.2. 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2002 dei dieci membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di merito. 

 

Votanti: 7519 

 

Voti Validi: 7242 

 

Schede bianche: 156 

 

Schede nulle e voti nulli: 121 

 

 

Liste Voti % 

Movimenti Riuniti 1363 18,8 

Magistratura Democratica 2038 28,1 

Magistratura Indipendente 961 13,3 

Unicost 2598 35,9 

Indipendenti 282 3,9 

Totale 7242 100 
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Candidati Liste Voti % 

Aghina Movimenti Riuniti 689 9,5 

Arbasino Movimenti Riuniti 674 9,3 

Civinini Magistratura Democratica 729 10,1 

Devoto Unicost 422 5,8 

Gallo Magistratura Indipendente 403 5,6 

Marini Magistratura Democratica 666 9,2 

Mammone Magistratura Indipendente 558 7,7 

Mazzamuto Indipendente 137 1,9 

Meliadò Unicost 585 8,1 

Menditto Magistratura Democratica 643 8,9 

Pasculli Indipendente 64 0,9 

Riello Unicost 588 8,1 

Socci Indipendente 81 1,1 

Stabile Unicost 531 7,3 

Tenaglia Unicost 472 6,5 

 

Totale 

  

7242 

 

100 

 

 

Per l’elezione dei dieci magistrati togati appartenenti alla categoria dei 

magistrati con funzioni di merito, l’elettore ha la possibilità di esprimere una sola 

preferenza per l’elezione di un candidato che formalmente si presenta a titolo 

individuale. 

In questo caso, si noti come i tre magistrati candidati come indipendenti non siano 

riusciti né ad ottenere il seggio, né a raggiungere una percentuale di voti 

minimamente competitiva; questo a ragione del fatto che le correnti, nonostante 

l’intento della riforma fosse stato quello di arginarle, continuano ad avere una 

consistente influenza nella competizione elettorale. I tre indipendenti, infatti, 

Mazzamuto, Pasculli e Socci, hanno rispettivamente raggiunto l’1,9%, lo 0,9% e 

l’1,1% di preferenze, una percentuale molto esigua se si calcola che l’ultimo 
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seggio è stato conquistato con il 6,5% di Tenaglia. In totale gli indipendenti hanno 

ottenuto 282 voti su 7242 voti validi con una percentuale del 3,9%. 

 

 

 

TABELLA n. 7.3. 

 

Risultati elettorali  del 2002 dei quattro membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura, rappresentanti dei pubblici ministeri. 

 

Votanti: 7520 

 

Voti Validi: 7133 

 

Schede bianche: 277 

 

Schede nulle e voti nulli: 110 

 

Candidati Liste Voti % 

Salvi Magistratura Democratica 1872 26,2 

Fici Movimenti Riuniti 1266 17,7 

Lo Voi Magistratura Indipendente 1096 15,4 

Primicero Unicost 1060 14,9 

Roia Unicost 962 13,5 

Benvenuto Unicost 630 8,8 

Summaria Indipendente 247 3,5 

Totali Totali 7133 100 
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Per le elezione dei 4 rappresentanti dei pubblici ministeri, l’elettore è 

sempre chiamato a esprimere una sola preferenza sulla scheda elettorale. La 

riforma dunque, per la prima volta, ha diviso i pubblici ministeri dagli altri 

membri togati, in base alla consistenza numerica delle rispettive categorie. Anche 

in questo caso, l’unico candidato presentatosi come indipendente, Summaria, ha 

ottenuto solo 247 voti su un totale di 7133, con una percentuale pari al 3,5%. 

Si noti che in questa specifica elezione dei P.M. vengono eletti 4 candidati 

– uno per ogni gruppo organizzato, a dimostrazione del fatto che la riforma, 

anziché limitare il peso delle correnti, ha aumentato il corporativismo delle stesse, 

possiamo azzardare l’ipotesi che tre delle quattro correnti principali (Magistratura 

Democratica, Movimenti Riuniti, Magistratura Indipendente) sostenendo un solo 

candidato, sono riuscite ad assicurarsi il seggio; Unicost, invece, con i suoi tre 

candidati (Primicero, Roia e Benvenuto) ha ottenuto un solo seggio nonostante 

abbia raggiunto in tutto il 37,2% e 2652 voti su 7133 voti validi. 

 

TABELLA n. 8.1. 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2006 dei due membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzione di legittimità 

 

Votanti.: 7129 

Voti validi: 6408 

Voti nulli e schede bianche: 

721 

 

 

Candidati Liste voti % 

Berruti Unicost 2757 43 

Cardella 

Magistratura 

Indipendente 972 15,2 
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Pepino 

Magistratura 

Democratica 2679 41,8 

Totali Totali 6408 100 

    

Nota:    

Il corpo elettorale costituisce un unico collegio nazionale e l'elettore 

dispone di un solo voto. Sono eletti i due candidati più votati:Berruti e 

Livio Pepino 

 

Nel 2006 l’elezione dei due membri con funzioni di legittimità avvenne, 

come in passato, in un collegio unico nazionale, in cui l’elettore ha a disposizione 

un solo voto. A differenza della precedente tornata elettorale (2002) non si 

presenta nessun candidato legato a Movimenti riuniti, i candidati che hanno 

ottenuto il maggior numero di voti e, di conseguenza, il seggio sono Berruti 

(Unicost) e Pepino (Magistratura Democratica), rispettivamente con il 43% e il 

41,8% dei voti validi. 

 

 

TABELLA n. 8.2. 

 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2006 dei dieci membri togati del Consiglio 

superiore della magistratura con funzioni di merito 

 

Votanti: 7128 

Voti validi: 6677 

Schede bianche: 195 

Schede nulle e voti nulli: 

256 

 

Candidati Liste voti  % 

Roia Unicost 711 10,6 
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Villani Articolo 3 270 4 

Napolitano Unicost 688 10,3 

Carrelli Palombi di 

Montrone Unicost 539 8,1 

Romano Magistratura Indipendente 617 9,2 

Riviezzo 

Movimento per la 

Giustizia 628 9,4 

Ferri Magistartura Indipendente 553 8,3 

Fresa 

Movimento per la 

Giustizia 483 7,2 

Mannino Unicost 742 11,1 

Maccora Magistratura Democratica 495 7,4 

Acagnino Magistratura Democratica 411 6,1 

Pilato Magistartura Democratica 540 8,1 

Totali Totali 6677 100 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2006 dei dieci magistrati togati del 

Consiglio superiore della magistratura con funzioni di merito, sulla base 

della corrente di appartenenza 

 

Liste  voti % 

Unicost 2680 40,1 

Articolo 3 270 4 

Magistratura 

Indipendente 1170 17,5 

Magistratura 

Democratica 1446 21,7 

Movimento per la 

Giustizia 1111 16,7 

Totali 6677 100 

 

 



 156 

Per l’elezione dei dieci membri togati con funzioni di merito, nel 2006, non si 

presenta nessun candidato indipendente. Così come in passato i seggi sono andati 

ai candidati sostenuti dalle correnti, confermando il mancato raggiungimento 

dell’obiettivo che la riforma del 2002 si era preposta, cioè quello di porre fine 

all’eccessiva politicizzazione del CSM. 

 

 

 

 

 

TABELLA n. 8.3. 

 

 

Risultati elettorali dell'elezione del 2006 dei quattro membri togati del 

Consiglio superiore della magistratura, rappresentanti dei pubblici ministeri 

 

Votanti: 7146 

Voti validi : 6613 

Schede bianche: 339 

Schede nulle e voti nulli: 

194 

 

Candidati Liste Voti % 

Cesqui Magistratura Democratica 1459 22,1 

Viola Unicost 1379 20,8 

Fucci Unicost 1136 17,2 

Petralia 

Movimento per la 

Giustizia 1371 20,7 

Patrono Magistratura Indipendente 1268 19,2 

Totali Totali 6613 100 
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Per l’elezione dei quattro membri togati rappresentanti dei pubblici ministeri, i 

candidati che riescono ad ottenere il seggio sono: Cesqui (Magistratura 

Democratica) con 1459 voti pari al 22,1%, Viola (Unicost) con 1379 voti pari al 

20,8%; Petralia (Movimento per la Giustizia) con 1371 voti pari al 20,7%; 

Patrono (Magistratura Indipendente) con 1268 voti pari al 19,2%. 

Anche in questo caso nessun indipendente si è presentato e i seggi sono andati ai 

rappresentanti delle 4 principali correnti del CSM. 
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CAPITOLO V – IL RUOLO POLITICO DEL CONSIGLIO 

SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA. 

 

 

 

5.1 PREMESSA 

 

 

Il problema della politicizzazione delle correnti, come abbiamo 

ampiamente dibattuto, non può prescindere dal sistema di elezione dei membri 

togati, dal momento che un organo elettivo rispecchia il tipo di meccanismo 

elettorale che presiede alla sua composizione.  

La scelta del sistema elettorale non è una scelta neutra rispetto al problema 

della politicizzazione dell’Organo, né rispetto alla possibilità di conflitti con le 

altre istituzioni. Essa, in realtà, presuppone la risoluzioni di un problema, come 

quello della collocazione del Consiglio tra le istituzioni repubblicane. Se il 

Consiglio superiore della magistratura venisse classificato essenzialmente come 

organo di amministrazione e di garanzia dei magistrati, allora il meccanismo di 

elezione dei suoi membri non dovrebbe essere considerata una questione 

rilevante, dal momento che questo sarebbe preposto solo all’individuazione dei 

soggetti chiamati a svolgere le loro funzioni in seno al Consiglio, al di fuori di 

ogni rapporto di rappresentanza con i suoi elettori. Se il Csm, invece, venisse 

considerato, al contrario, un vero e proprio organo di autogoverno della 

magistratura, allora i suoi membri non potrebbero che ripetere la loro 

legittimazione dal mandato ricevuto dagli elettori.  

  Dal momento che il Consiglio superiore della magistratura spesso ha 

esteso le sue competenze  al di là di quelle riconosciute dalla carta costituzionale e 

dalle legge istitutiva, non possiamo non considerare il ruolo “politico” dell’ 

Organo, a prescindere dal sistema elettorale prescelto. 

Da tali considerazioni è necessaria un’analisi del fenomeno della 

politicizzazione in un’ottica che non si fermi ai meccanismi di elezione dei 

membri togati, che sicuramente alimentano il dibattito sul potere delle segreterie 

delle correnti e del loro peso all’interno del Consiglio superiore della 
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magistratura, ma che non rappresenta l’unico fattore di incidenza di tale 

fenomeno. 

 

 

5.2 LA CONNOTAZIONE POLITICA DEL PUBBLICO MINISTERO 

 

 La separazione della  magistratura giudicante da quella requirente 

intervenuta con la legge 44/2002 ha anticipato una serie di interventi legislativi 

tesi a ridurre il ruolo assunto dai pm. 

La legge delega del 25 luglio 2005, n. 150 ha conferito delega  al Governo 

per adottare, entro un anno dalla data di entrata in vigore di tale provvedimento, 

uno o più decreti legislativi di riforma dell’ordinamento giudiziario
319

.  

La scelta di modificare la disciplina dei Consigli giudiziari (d.lgs 27 

gennaio 2006, n. 25), introducendo la presenza dei membri laici, insieme alle 

rinnovate competenze attribuiti ai Consigli, prevedendo, accanto alle consuete 

funzioni amministrative, anche funzioni di vigilanza e adozione di alcuni 

provvedimenti relativi allo status dei magistrati, appare coerente con lo scopo di 

delimitare il fenomeno di politicizzazione rilevato in seno al Consiglio. In linea 

con tale obbiettivo fu anche la riorganizzazione del Pubblico ministero, attuato 

con il dlgs. 20 febbraio 2006, n. 106. Il Procuratore della Repubblica, quale 

preposto all’ufficio del Pubblico ministero, avrebbe dovuto essere il titolare 

esclusivo dell’azione penale e avrebbe dovuto esercitarla sotto la sua 

responsabilità. 

Tale assetto dell’ordinamento interno del p.m. avrebbe accresciuto il 

rischio di un esercizio tendenzialmente accentrato delle funzioni di accusa penale, 

riunite nella persona del Capo d’ufficio. 

Il primo obbiettivo perseguito dalla legge n. 150 del 2005 (riforma 

Castelli) è stato quello della modifica della disciplina dell’accesso in 

magistratura
320

. L’elemento rilevante della riforma fu realizzato, come abbiamo 

accennato, con l’emanazione del d.lgs 5 aprile 2006, n. 160, che prevedeva 

                                                 
319

 I decreti attuativi della delega furono i d.lgs. nn. 20, 24, 25, 26, 35, 62, 106, 109, 160 e 240 del 

2006. 
320

 L’accesso alla magistratura è disciplinato dagli artt. 11121 ss. dell’ordinamento giudiziario. 
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l’immissione dell’opzione obbligatoria tra accesso alla magistratura giudicante e 

requirente prima di accedere al concorso.  

Tale d.lgs. stabiliva, infatti, una serie di prescrizioni per il passaggio dalle 

funzioni giudicanti a quelle requirenti e viceversa. Il candidato che aspirasse ad 

entrare in magistratura doveva indicare, a pena di inammissibilità della domanda, 

se accedere alla magistratura giudicante o requirente. Inoltre, venivano posti dei 

limiti per il passaggio successivo da una funzione all’altra (giudicante e requirente 

e viceversa)
321

. Il tramutamento della funzione poteva avere luogo solo dopo tre 

anni di servizio, previa partecipazione ad un concorso per titoli, per  

l’assegnazione dei posti vacanti disponibili in uffici giudiziari aventi sede in 

diverso distretto, dopo aver frequentato un corso di formazione specifico presso la 

Scuola superiore della magistratura, al quale seguiva un esame valutato da una 

commissione formata da magistrati e professori universitari
322

. 

La successiva legge del 30 luglio del 2007, n. 111 ha novellato il d.lgs. n. 

160 del 2006, prevede un concorso unico nel quale non è più obbligatorio indicare 

preventivamente l’accesso alla magistratura requirente o giudicante. Pur 

mantenendo dei limiti per il passaggio da una funzione all’altra, la nuova 

disciplina rende meno netta la separazione tra le due carriere. Infatti, in base 

all’art. 13, 3° comma, d.lgs. n. 160 del 2006, come novellato dalla citata legge, si 

prevede che il passaggio possa essere richiesto dall’interessato per non più di 

quattro volte nell’arco dell’intera carriera, dopo aver svolto almeno cinque anni di 

servizio continuativo nella funzione esercitata. Il tramutamento di funzione è 

possibile solo dopo aver partecipato ad un corso di qualificazione professionale e 

subordinatamente ad un giudizio di idoneità allo svolgimento delle diverse 

                                                 
321

 Tra le altre novità della riforma ricordiamo il sistema della doppia dirigenza degli uffici 

giudiziari disciplinato dal d.lgs 25 luglio 2006, n. 240 e fu inserito il limite temporale di esercizio 

di funzioni direttive e semidirettive 

presso lo stesso ufficio. Inoltre, un altro obiettivo della legge delega fu quello di istituire la Scuola 

superioredella magistratura, razionalizzare la normativa in tema di tirocinio 

e formazione degli uditori giudiziari, nonché in tema di aggiornamento 

professionale e formazione continua dei magistrati. Ciò fu realizzato 

con il D.lgs. 30 gennaio 2006, n. 26. 
322

 Tale disciplina non è mai entrata in vigore poiché all’inizio della successiva legislatura la l. n. 

269 del 2006 ha sospeso l’efficacia della riforma. 
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funzioni, emesso dal Consiglio superiore della magistratura, sentito il parere del 

Consiglio giudiziario
323

.  

Pur non potendo sollevare una questione di illegittimità costituzionale 

sulla disciplina che prevedeva la separazione delle carriere
324

, è necessario fare 

una riflessione sulle motivazioni che sottostanno a determinate scelte. 

Alla posizione del pubblico ministero, infatti, è riconducibile una funzione 

politicamente sensibile
325

, in quanto nel procedimento penale è la parte che 

rappresenta la comunità politica, ovvero lo Stato. Il p.m. è il filtro più importante 

tra la giustizia penale e il suo ambiente (gatekeeper), controllando l’accesso al 

sistema giudiziario dei casi che saranno sottoposti alla decisione della corte
326

. 

Grazie alla natura della sua funzione, prima fra tutti l’obbligatorietà dell’azione 

penale, il sistema tende, senza riuscirci, ad eliminare qualsiasi traccia di 

discrezionalità dai comportamenti del Pm
327

.    

Caratteristica delle funzioni del Pubblico ministero è che queste sono 

svolte nell’interesse dello Stato- comunità
328

. Come afferma Alessandro 

Pizzorusso: “Col termine Pubblico ministero si indica un complesso di uffici 

pubblici cui spetta far valere l’interesse della collettività proponendo azioni 

giudiziarie o intervenendo in giudizi promossi dalle parti private”
329

. 

Poiché la Costituzione italiana all’art. 7 sancisce che i magistrati si 

distinguono fra loro soltanto per diversità di funzioni, il Pubblico ministero non 

può che essere collocato all’interno della magistratura ordinaria.  

                                                 
323

 Inoltre, il passaggio dalla funzione giudicante alla requirente e viceversa non è consentito 

all’interno dello stesso distretto, né all’interno di distretti della stessa regione. Vedi. L. 30 luglio 

2007, n. 111. 
324

 La sentenza della Corte costituzionale n. 27 del 2000 ha precisato che la Costituzione  pur 

configurando la magistratura come unico ordine, soggetto ai potrei del Consiglio superiore della 

magistratura (art. 104 Cost.), non contiene principi che impongano l’esistenza di una carriera 

unica, o che impediscano di limitare il passaggio alle due funzioni. Per questo motivo è 

impossibile parlare di incostituzionalità delle norme che delimitano i criteri per il tramutamento 

delle funzioni (giudicante e requirente) 

 
325

 P. Pederzoli, C. Guarnieri, F. Zannotti, Il ruolo politico della magistratura, in G. Capano (a 

cura di), Non solo potere: le altre facce della politica, il Mulino, Bologna, 2008, pp. 251-278. 
326

 Ibidem. 
327

 C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia. Pesi e contrappesi, il Mulino, Bologna, 1192, 

pp. 117-118. 
328

 A. Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia. La magistratura nel sistema politico e 

istituzionale, Einaudi, Torino, 1990, cit., p. 161. 
329

 Ibidem Cfr, cit., p. 160. 
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In particolare, il riferimento agli organi requirenti è ravvisabile in due norme: 

l’art.107, comma 4, Cost., che demanda alla legge ordinaria la disciplina delle 

garanzie del Pubblico ministero, stabilendo che il Pubblico ministero “gode delle 

garanzie stabilite nei suoi riguardi dalle norme dell’ordinamento giudiziario”
330

 e 

l’art. 112 Cost., che prevede l’obbligo per l’organi requirente di esercitare l’azione 

penale. Il Pubblico ministero dunque, una volta acquisita la notizia di reato, è 

obbligato a svolgere le indagini che successivamente dovrà sottoporre alla 

valutazione del giudice, formulando le relative richieste, sia se si tratti di una 

richiesta di archiviazione (per infondatezza della notizia di reato o per 

insufficienza del materiale probatorio raccolto), sia nel caso in cui intenda 

procedere a carico di un determinato soggetto in ordine ad una specifica ipotesi di 

reato. 

   Tralasciando in questa trattazione la questione sull’opportunità o meno di creare 

un corpo separato costituito dai pm con una formazione specializzata
331

, il punto 

rilevante ai fini della nostra ricerca è quello di capire le implicazioni politiche di 

tale decisione. In particolare a nostro avviso, la riforma del sistema elettorale del 

2002, che ha introdotto una votazione separata per le due categorie di magistrati, 

ha anticipato una serie di interventi nella disciplina della struttura organizzativa 

della magistratura. Il fatto che nel Consiglio la maggioranza dei membri togati 

facessero parte della magistratura requirente, la parte più esposta al mondo 

mediatico e che crea più problematiche nel rapporto con il sistema politico, in 

                                                 
330

 In attuazione di tale principio il Pm esercita le sue funzioni non più sotto la direzione del 

ministro della giustizia, come disponeva originariamente l’art. 69 della legge n. 12 del 1941 

sull’ordinamento giudiziario, bensì sotto la sua vigilanza. 
331

 Il magistrato Falcone in un’intervista a Repubblica nel 1991 si espresse a favore per la 

separazione delle carriere “Un sistema accusatorio parte dal presupposto di un pubblico ministero 

che raccoglie e coordina gli elementi della prova da raggiungersi nel corso del dibattimento, dove 

egli rappresenta una parte in causa. Gli occorrono, quindi, esperienze, competenze, capacità, 

preparazione anche tecnica per perseguire l’obbiettivo. E nel dibattimento non deve avere nessun 

tipo di parentela col giudice e non essere, come invece oggi è, una specie di para- giudice. Il 

giudice, in questo quadro, si staglia come figura neutrale, non coinvolta, al di sopra delle parti. 

 Contraddice tutto ciò il fatto che, avendo formazione e carriere unificate, con destinazioni e ruoli 

intercambiabili, giudici e Pm siano, in realtà, indistinguibili gli uni dagli altri. Chi, come me, 

richiede che siano, invece, due figure strutturalmente differenziate nelle competenze e nella 

carriera, viene bollato come nemico dell’indipendenza del magistrato, un nostalgico della 

discrezionalità dell’azione penale, desideroso di porre il Pm sotto il controllo dell’Esecutivo. E’ 

veramente singolare che si voglia confondere la differenziazione dei ruoli e la specializzazione del 

Pm con questioni istituzionali totalmente distinte” in  

www.camelotdestraideale.it/2011/03/08/falcone-separazione-carriere-magistrati 
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virtù della sua particolare funzione, apre una riflessione sulla motivazione di tali 

interventi. 

Le maggiori tensioni che si sono venute a creare all’interno del sistema 

giudiziario, ma soprattutto all’esterno, alimentando il dibattito sulla 

“politicizzazione” del Csm, hanno coinvolto l’attività dei pubblici ministeri
332

. Il 

pm, essendo titolare dell’azione penale, inevitabilmente si assume  connotati di 

rilievo politico. L’obbligatorietà dell’azione penale, essendo di fatto impraticabile, 

favorisce il crearsi di scelte discrezionali che si tramutano in decisioni di 

opportunità non sempre totalmente trasparenti
333

.  

Da queste considerazioni è plausibile affermare che il tentativo di separare 

le due carriere, prima con la previsione di una votazione separata tra le due 

categorie operata con la riforma elettorale del 2002, e successivamente con gli 

interventi legislativi suddetti (riforma Castelli-Mastella) hanno uno scopo ben 

preciso: quello di arginare i fenomeni degenerativi legati alla politicizzazione del 

Csm.  

 

5.3 IL PESO ASSUNTO DALLE CORRENTI GIUDIZIARIE. 

 

Il fenomeno del correntismo in Italia ha preso dimensioni così esorbitanti 

per una serie di fattori, che non riguardano solo il sistema di elezione scelto per la 

componente togata del Csm. 

Il fenomeno è strettamente legato anche al venir meno delle reali 

valutazioni della professionalità dei magistrati
334

. Le numerose domande di 

trasferimento di funzioni e/o di sedi e la carente documentazione sui singoli 

magistrati rende molto difficile l’attenta valutazione dei consiglieri, che sono così 

portati a seguire criteri che si basano sulla discrezionalità dei valutatori. Proprio 

tale discrezionalità ha favorito l’importanza delle correnti nel condizionare le 

valutazioni, il cui esito positivo spesso dipende dall’appoggio di una determinata 
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corrente, soprattutto nel caso di promozione ad incarichi direttivi o trasferimenti 

in sedi più gradite al candidato
335

. 

Tali considerazioni ci riportano al problema sollevato da Guarnieri
336

 sul 

“circolo vizioso delle valutazioni” ovvero che gli elettori chiamati a votare la 

componente togata saranno coloro che sono oggetto di valutazione degli eletti, 

provocando, in tal modo, un condizionamento che è difficile da gestire. 

In questo senso deve essere evidenziata l’importanza della valutazione ai 

fini di ridurre gli effetti negativi dei fenomeni appena descritti. Le riforme che 

hanno interessato l’ordinamento giudiziario e, in particolare, l’ultima riforma 

(riforma Mastella) deve essere letta in questi termini, ovvero quello di aver 

migliorato il meccanismo del reclutamento, richiedendo una maggiore 

specializzazione per accedere al concorso e la frequentazione di un tirocinio 

presso la Scuola superiore della magistratura che dovrà valutare l’idoneità del 

candidato.  

L’introduzione di valutazioni di professionalità con scadenza quadriennale 

rientra nelle novità apportate dalla riforma. Sicuramente operare per un controllo 

della professionalità dei magistrati non può che giovare al sistema della giustizia, 

ma, allo stesso tempo, i criteri della valutazione risultano troppo complessi per 

una valutazione reale sulle capacità dei singoli magistrati
337

, così che le decisioni 

sulla professionalità rimangono nelle mani dei gruppi organizzati, gli unici in 

grado di influire sui procedimenti di valutazione. 

Il problema fondamentale sembra rimanere sempre sullo stesso punto, 

ovvero sul ruolo giocato dalle correnti giudiziarie. 

La novità introdotta sulla temporaneità degli incarichi direttivi
338

 e 

semidirettivi ha elevato notevolmente il numero delle domande, in modo tale che 
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le proposte di nomina che vengono fatte in sede di quinta commissione
339

 vengano 

sottoposte al vaglio del Plenum come package deals
340

, ovvero insieme di 

decisioni relative alle nomine, per incarichi direttivi e semidirettivi, che hanno al 

loro interno un equilibrio
341

. Le decisioni di nomina non vengono esaminate una 

alla volta, ma sono il frutto di un equilibrio che riguarda un insieme di decisioni 

che emerge dal consenso della commissione
342

. 

Le correnti giocano un ruolo predominante nel procedimento di 

valutazione che impone la determinazione di criteri chiari per l’accertamento delle 

qualità professionali dei magistrati. 

L’appoggio ad una corrente piuttosto che ad un’altra può far scaturire la 

consapevolezza che tale appoggio conduca ad un esito positivo la propria proposta 

di nomina ad un incarico direttivo o semplicemente il trasferimento in una sede 

più gradita. La consistenza di tale capacità di pressione naturalmente dipende 

anche dal consenso che il gruppo riesce ad accordare  con la componente laica del 

Csm.  

I risvolti degenerativi di tale prassi difficilmente si potranno smantellare 

con la sola modifica di elezione dei membri togati, anche se c’è da tenere in 

considerazione che la legge elettorale può avvantaggiare o meno il rafforzamento 

di cordate elettorali e di gruppi organizzati in grado di avere influenza all’interno 

del Csm. Gli aspetti informali, e non immediatamente visibili di tale fenomeno, 

non ci permettono di arrivare a conclusioni esaustive, dal momento che 

controllare i contatti tra magistratura e corrente di riferimento non è un lavoro di 

facile gestione. Esistono meccanismi sottesi, non visibili nel normale 

funzionamento dell’organo di autogoverno della magistratura. Studiare, però, gli 

aspetti del malfunzionamento della macchina giudiziaria ci aiuta a delineare 
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un’analisi di fenomeni che devono essere contrastati anche con le poche risorse a 

disposizione. 

 

5.4 LA POLITICIZZAZIONE DELLA COMPONENTE LAICA DEL CSM 

 

Nella prassi costituzionale la designazione dei consiglieri laici è avvenuta 

senza un preventiva discussione tra le forze politiche presenti in Parlamento, 

lasciando ad ogni partito il potere di scegliere i candidati nell’ambito della quota 

ad esso assegnata sulla base di appositi accordi. In questo modo la scelta viene 

adottata in base alle esigenze di partiti, che rappresentando diverse aree politiche, 

e che possono garantire un ampio pluralismo all’interno del Consiglio. Ora il 

problema più grande che deve essere affrontato riguarda proprio la scelta dei 

membri, infatti più che essere selezionati per il loro prestigio e capacità 

professionali, la maggior parte delle volte, sono scelti per le opportunità che 

offrono ai partiti di difendere i loro interessi. 

Sono interessanti, a questo proposito, le opinioni espresse dalla stampa 

sulla presunta lottizzazione del Consiglio. Nel quotidiano la Repubblica ,Raffaella  

Bertoni scriveva: “I componenti laici sono stati scelti secondo una logica  di un 

ferrea lottizzazione, sono stati cioè votati da ampie maggioranze non già per il 

generale riconoscimento dei loro meriti, ma solo perché i partiti se li sono divisi 

in proporzione della forza numerica dei rispettivi gruppi parlamentari. Questo 

sistema di nomina, del tutto avulso da obiettivi criteri di valutazione delle 

capacità degli eletti, ha finito col portare in Consiglio persone che non sempre 

hanno saputo o voluto partecipare con il necessario impegno ai suoi lavori e che 

talora sono apparse i portavoce di decisioni prese altrove”
343

 

Appare naturale che i consiglieri laici risentano dell’influenza dei partiti 

politici che appoggiano la loro candidatura. Tenendo presente, che le 

testimonianze che provengono dall’interno dell’organizzazione non sono sempre 

in questo senso, Carlo Federico Grosso, Vicepresidente del Consiglio dell’epoca 

dichiarava, in un intervista alla Repubblica: “ Molti sostengono che i membri laici 

sono elemento di politicizzazione. Francamente, non ritengo che questa sia una 
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diagnosi corretta o comunque interamente corretta. Ciascun componente laico 

evidentemente è portatore di una interpretazione della realtà che corrisponde alla 

sua cultura, alla sua formazione e magari alla sua ideologia. Tuttavia, ho avuto 

modo di rilevare concretamente che di regola non  esistono cordoni ombelicali 

diretti tra partiti politici e componenti laici che sono espressione della loro 

area
344

. 

La decisione di prevedere una componente laica era stata presa , durante i 

lavori della Costituente, al fine di evitare la formazione  di una corporazione che 

fosse soggetta a fenomeni di clientelismo all’interno della magistratura. Di certo, 

però, questo sistema di alleanze che si viene a formare all’interno del Csm non 

garantisce la funzione di controllo che è stata affidata ai membri laici
345

. Il ruolo 

dei consiglieri eletti dal Parlamento dovrebbe essere quella di sorvegliare sulla 

costituzioni di gruppi di potere che posso ledere all’indipendenza interna del 

Consiglio.  

Non è un caso che la corrente più a sinistra di ANM, Magistratura 

Democratica abbia lamentato che “troppe aree della vita del Consiglio sono 

ancora caratterizzate da chiusure corporative rispetto alle quali i laici 

dovrebbero rappresentare un prezioso elemento di rottura e di rinnovamento. 

[…] Per esempio nel campo della giustizia disciplinare, dove è necessario un 

deciso cambiamento di rotta, non più verso un malinteso prestigio dell’ordine ma 

verso la correttezza del servizio e le garanzie del cittadino, i laici non sono andati 

al di  là della espressione di preoccupazioni, mentre sarebbe opportuno porre 

apertamente in discussione gli indirizzi della sezione disciplinare. Ma vi sono 

altri campi in cui va auspicata una crescita della componente laica: primo fra 

tutti quello della nomina agli incarichi direttivi. […] Qui è netta la sensazione di 

una tendenza ad una cucina tutta domestica, prevalentemente affidata alla logica 

dei numeri delle componenti togate”
346

.  
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Quello che si viene a creare è un sistema basato su scambi di favori che 

coinvolge anche la componente togata, in modo che i membri laici si comportino 

come veri e propri partiti. E’ questo uno dei mali che deve essere debellato 

attraverso un’opera di profonda riflessione sulle scelte che si devono prendere per 

attuare l’indipendenza richiamata dal testo costituzionale. 

Il fatto che un terzo dei membri elettivi sia scelto dall’organo della 

rappresentanza politica e sia, quindi, espressione delle diverse sensibilità politiche 

presenti nel Paese introduce un elemento di “politicità” in seno al Consiglio 

stesso. 

L’attribuzione della presidenza del Consiglio al presidente della 

Repubblica e la nomina del Vicepresidente da parte dei membri laici, ci aiuta a 

comprendere come non si può ridurre il Consiglio a mero organo amministrativo.  

La componente laica eletta dai membri del Parlamento apre un canale 

diretto di comunicazione tra i partiti politici e il corpo giudiziario
347

, che pongono 

dei dubbi sulla garanzia di indipendenza del Consiglio superiore della 

magistratura.  

Le modifiche relative alla composizione del Consiglio superiore della 

magistratura ci induce a fare una riflessione sul numero legale divenuto strumento 

di veto politico nelle decisioni consiliari.    

Non sono mancate situazioni che hanno messo in luce l’incapacità del Csm 

di svolgere le proprie funzioni, a causa dell’ostruzionismo messo in atto dalla 

componente laica, espressione di un gruppo politicamente omogeneo tendente a 

mettere in atto una concezione maggioritaria della sua attività consiliare. 

Solo per fare un esempio, il 24 settembre del 2002 la sesta commissione 

del Consiglio superiore della magistratura affrontò il disegno di legge “Cirami” 

che introduceva il legittimo sospetto nella procedura penale. In questa occasione 

la componente laica di centro-destra giocò la carta dell’ostruzionismo, facendo 

mancare il numero legale e di fatto paralizzando l’attività del Consiglio. 

  In questo modo la Casa delle libertà dimostrò di poter ridimensionare 

l’autonomia del Csm, limitandone le funzioni a quelle di tipo burocratico – 
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amministrative (assegnazioni, promozioni, trasferimenti, provvedimenti 

disciplinari dei magistrati)
348

. 

 Appare necessario, quindi, un intervento che miri a riportare il numero 

legale alla funzione di garanzia del corretto funzionamento del Csm.  Per evitare il 

ripetersi di situazioni di blocco dell’attività consiliare, come quella che abbiamo 

appena descritto, si potrebbe ipotizzare l’abbassamento del quorum al di sotto 

della componente laica minoritaria, dopo un certo numero di votazioni. 

   Il fatto che questa concezione maggioritaria si sia riprodotta anche nella 

componente togata (attraverso l’attività delle correnti giudiziarie) crea ancora più 

problemi nello svolgimento dei normali compiti a cui è preposto il Consiglio, 

riportando l’attenzione sul fenomeno correntizio e sugli effetti degenerativi su cui 

abbiamo a lungo dibattuto. 

 La politicizzazione del Csm, dunque, come abbiamo illustrato, si può far 

risalire alla coesistenza di più fattori. L’espansione delle sue competenze ha 

alimentato il dibattito sul ruolo “politico” svolto dall’Organo, che si riversa 

inevitabilmente sul problema dell’indipendenza interna dei singoli magistrati. 

Inoltre, il potere assunto dalle correnti giudiziarie all’interno del Consiglio ha 

riprodotto i meccanismi di lottizzazione e clientelismo che sono propri dei partiti 

politici, i quali allo stesso tempo, in via indiretta, entrano a far parte delle 

decisioni dell’organo di autogoverno della magistratura attraverso la componente 

laica. La connotazione politica del Csm è ravvisabile anche nella figura del 

pubblico ministero, il quale essendo maggiormente esposto al mondo mediatico 

ha aperto la discussione sulla sua posizione all’interno dell’Organo. Gli interventi 

legislativi diretti al ridimensionamento del ruolo della magistratura requirente 

vanno interpretati proprio in questo senso. 
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