Le parole della politica

Costituzione e ordinamento giudiziario
Listituzione del Consiglio Superiore della Magistratura

Paolo Alvazzi del Frate

1. I precedenti del Csm

La vicenda dell’istituzione del Consiglio superiore della magistratu-
ra — come osserva Andrea Torrente — & “la storia del progressivo affer-
marsi, non solo nella coscienza collettiva, ma anche nel nostro ordina-
mento positivo, del principio dell’indipendenza dei giudici dal potere
esecutivo'”. Nonostante la previsione nello Statuto albertino della se-

" Il saggio comparira negli atti del Convegno Le istituzioni repubblicane dal centrismo al
centro-sinistra, Fondazione Istituto Antonio Gramsei - Istituto Luigi Sturzo, Roma 25-26
marzo 2004.

' Andrea Torrente, Consiglio superiore della magistratura, in Enciclopedia del diritto, IX,
Milano, 1961, p. 327. Della vastissima letteratura sul Csm ci limitiamo a ricordare alcune
delle opere fondamentali cui fare riferimento, anche per ulteriori indicazioni bibliografiche:
Fernando Santosuosso, Il Consiglio superiore della magistratura. Principi e precedenti: legge
istitutiva 24 marzo 1958 n. 195. Commento, Prefazione di Andrea Torrente, Milano, 1958;
Paolo Glinni, Il Consiglio superiore della magistratura: funzione e struttura, Roma, 1959;
Magistrati o funzionari? Atti del Symposium ‘Ordinamento giudiziario e indipendenza della
magistratura’, a cura di Giuseppe Maranini, Milano, 1962; Sergio Bartole, Autonomia e indi-
pendenza dell’ordine giudiziario, Padova, 1964; Francesco Colitto, Il Consiglio superiore del-
la magistratura: i primi tre quadrienni, Campobasso, 1973; Luigi Daga, Il Consiglio superiore
della magistratura, Napoli, 1973; L'ordinamento giudiziario, a cura di Alessandro Pizzorusso,
Bologna, 1974; Romano Canosa - Pietro Federico, La magistratura italiana dal 1945 ad oggi,
Bologna, 1974; Giuseppe Volpe, Ordinamento giudiziario generale, in Enciclopedia del dirit-
to, XXX, Milano, 1980, pp. 843-880; Sergio Bartole, Consiglio superiore della magistratura,
in quisgimo Digesto italiano, Appendice, I, Torino, 1981, pp. 459 ss.; Francesco Rigano,
Costituzione e potere giudiziario. Ricerca sulla formazione delle norme costituzionali, Pado-
va, 1982; Renato Teresi, 1! Consiglio superiore della magistratura. Venticinque anni di appli-
cazione della legge 24 marzo 1958 n. 195, Napoli, 1984; Alessandro Pizzorusso, Il Consiglio
superiore della magistratura nella forma di governo vigente in Italia, “Questione giustizia”,
11T (1984), pp. 281-306; Id., L'organizzazione della giustizia in Italia. La magistratura nel
sistema pqht:co e istituzionale, n. ed,, Torino, 1985; Il ruolo e l’attivita del C.S.M.Celebrazione
del venticinquennale dell’istituzione. Roma 4-6- giugno 1985, Roma, 1985; Francesco Bonifa-
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parazione dei poteri e di formali garanzie a tutela della indipendenza
della magistratura, nell’Italia liberale, sulla base dell’ordinamento sta-
bilito nel 1865 ispirato al modello napoleonico del 1810, il governo della
magistratura fu sostanzialmente esercitato dal Ministro della giustizia®.
Solo nel 1880, con il R.D. 4 gennaio 1880, n. 5230, fu istituita una Com-
missione consultiva, presieduta dal Ministro della giustizia e composta
da magistrati — quattro consiglieri di Cassazione e un Sostituto procura-
tore generale della stessa Corte — eletti dalla Corte di cassazione di Roma,
cui spettava la formulazione di pareri sulla promozione e sul trasferi-
mento dei magistrati. Malgrado le norme statutarie poste a garanzia della
indipendenza e la creazione della Commissione consultiva, il Ministro
della giustizia continuava a esercitare una rilevante azione di controllo
sulla magistratura. Cid al punto che Eduardo Piola-Caselli poteva scri-
vere nel 1903:

La liberta della giustizia non esiste [...] se non apparentemente, finché la
magistratura non sia costituita in modo da avere il governo di se stessa, anche
quale corpo amministrativo [...] Nell'odierno sviluppo delle istituzioni parla-
mentari e democratiche, la condizione della magistratura italiana & andata sem-
pre piti peggiorando per la mancanza di sicure guarentigie contro le ingerenze

cio-Giovanni Giacobbe, Art. 104-107, in Commentario della Costituzione, a cura di Giuseppe
Branca, La magistratura, II, Bologna, 1986; Mario Bessone-Vincenzo Carbone, Consiglio su-
periore della magistratura, in Digesto delle discipline pubblicistiche, III, Torino, 1989, pp.
453-466; Giuseppe Verde, Lamministrazione della giustizia fra ministro e Consiglio Superio-
re, Padova, 1990; Stefano Sicardi, Il conflitto di attribuzione tra Consiglio superiore della
magistratura e ministro della giustizia, Torino, 1993; Magistratura, Csm e principi costituzio-
nali, a cura di Beniamino Caravita, Roma-Bari, 1994; Renato Teresi, La riforma del Consiglio
superiore della magistratura, Napoli, 1994; Giampietro Ferri, Il Consiglio superiore della
magistratura e il suo Presidente, Padova, 1995; Edmondo Bruti Liberati-Livio Pepino, Auto-
governo o controllo della magistratura? Il modello italiano di Consiglio superiore, Milano,
1998: Antonello Gustapane, L'autonomia e lindipendenza della magistratura ordinaria nel
sistema costituzionale italiano. Dagli albori dello Statuto albertino al crepuscolo della
bicamerale, Milano, 1999; Giuseppe Volpe, Consiglio Superiore della Magistratura, in Enci-
clopedia del diritto, IV aggiornamento, Milano, 2000, pp. 380 ss.; Il Consiglio superiore della
magistratura. Aspetti costituzionali e prospettive di riforma, a cura di Salvatore Mazzamuto,
Torino, 2001; Ordinamento giudiziario e forense. Testi e questioni, a cura di Saulle Panizza,
Alessandro Pizzorusso, Roberto Romboli, Pisa, 2002. Piu in generale sulla storia della magi-
stratura si vedano i saggi di Edmondo Bruti Liberati, La magistratura dall’attuazione della
Costituzione agli anni Novanta, in Storia dell’Italia repubblicana, I111/2, Istituzions, politiche,
culture, Torino, 1997; e Vladimiro Zagrebelsky, La magistratura ordinaria dalla Costituzione
a oggi, in Storia d’'Italia, Annali, XIV, Legge Diritto Giustizia, a cura di Luciano Violante,
Torino, 1998, pp. 713-790.

* Sull’ordinamento giudiziario e sui rapporti con il potere politico nell’Ttalia liberale si ve_da—
no soprattutto Mario d'Addio, Politica e magistratura (1848-1876), Milano, 1966; Piero
Marovelli, L'indipendenza e l’autonomia della magistratura italiana dal 1848 al 1925, Mila-
no, 1967; Guido Neppi Modona, Sciopero, potere politico e magistratura (1870-1922), Bari,
1969; Pietro Saraceno, Storia della magistratura italiana, I, La magistratura del Regno di
Sardegna, Roma, 1993.
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politiche, e per I'assenza di una vera autonomia®.

Gia Lodovico Mortara, nel celebre saggio Lo Stato moderno e la giu-
stizia del 1885, aveva denunciato la condizione di dipendenza della ma-
gistratura nei confronti dell’esecutivo. Al riguardo, l'istituzione della
Commissione consultiva non rappresentava che un “palliativo”, tale da
non mutare “la sostanza delle cose; il ministro di giustizia rimane sem-
pre il capo supremo della magistratura, e cio € perfettamente contrario
ai buoni principii”*. L'unica soluzione efficace — affermava il Mortara —
“dee consistere nello affidare alla magistratura il governo di se stessa”,
in quanto “I’attuale disciplina [...] rappresenta la piu flagrante antitesi
col principio dell’autonomia”?. Il Mortara auspicava quindi la creazio-
ne di un “Consiglio superiore di giustizia composto, al principio di ogni
legislatura, di deputati, senatori, consiglieri di cassazione civile e
cassazione penale, in numero uguale per ciascheduna delle tre catego-
rie, cui il ministro presiederebbe senza voto” ®. E interessante notare la
previsione della composizione mista di magistrati e politici, che avrebbe
costituito “il punto di congiunzione fra i tre rami della sovranita”’.

Nel 1907, la legge Orlando del 14 luglio, n. 511, istitui il “Consiglio
superiore della magistratura”, organo consultivo composto da due mem-
bri di diritto - il primo Presidente e il Procuratore generale della Cassa-
zione di Roma -, da sei Consiglieri e tre Sostituti procuratori generali di
Corte di cassazione eletti dai magistrati delle cinque Corti di cassazione,
e da nove magistrati — con il grado almeno di Primo Presidente di Corte
d’Appello — nominati dall’esecutivo. Il Consiglio, presieduto dal Primo
Presidente della Cassazione di Roma, formulava pareri soprattutto in
merito alla carriera dei magistrati.

Nel 1912, la legge 19 dicembre, n. 1311, aboli I’elettivita dei componenti
del Consiglio, affidandone la nomina all'esecutivo. Uelettivita fu ripristi-
nata con la riforma del 1921 -~ R.D. 14 dicembre, n. 1978 — che portd il
numero dei consiglieri a quattordici e introdusse per la prima volta alcuni
“membri laici”, ossia quattro professori ordinari di materie giuridiche de-
signati dalla Facolta di Giurisprudenza dell’'Universita di Roma.

Lavvento del fascismo comportd la fine dell’elettivita del Consiglio:
il t.u. Oviglio del 30 dicembre 1923, n. 2786, ripristin® la nomina gover-
nativa di tutti i componenti. La riforma Grandi dell’ordinamento giudi-

;f:aduardo Piola-Caselli, Magistratura (1903), in Digesto italiano, XV/1, Torino, 1927, pp.
-249,

* Lodovico Mortara, Lo Stato moderno e la giustizia (1885), Prefazione di Alessandro
Pizzorusso, Napoli, 1992, p. 66.

> Ibid., p. 125.
® “Llistituzione di questo consiglio ci sembra perfettamente armonica ai principii del diritto

pubblico e alla genesi giuridica del potere giudiziario”, ibid., p. 138.
" Ibid.
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ziario del 1941 — R.D. 30 gennaio 1941, n. 12 — stabili un Csm, “presso il
Ministero di grazia e giustizia”, interamente composto da magistrati di
Cassazione di nomina governativa. Il Csm risultava composto dal Primo
Presidente — che lo presiedeva — dal Procuratore generale della Corte di
cassazione e da otto magistrati di Cassazione nominati dal Guardasigilli.
Le parole del Ministro Dino Grandi, che compaiono nella Relazione al
Decreto del 1941, appaiono particolarmente significative al riguardo:
“nel regolare lo stato giuridico dei magistrati ho naturalmente respinto
il principio del cosi detto autogoverno della magistratura, incompatibi-
le con il concetto dello Stato fascista®”, in quanto — proseguiva il
Guardasigilli - “non & ammissibile che nello Stato esistano organi indi-
pendenti dallo Stato medesimo, o autarchie, o caste sottratte al potere
sovrano unitario, supremo regolatore di ogni pubblica funzione®”.

In seguito alla caduta del fascismo, con il R.D.lg. 31 maggio 1946, n.
511 sulle Guarentigie della magistratura, fu ristabilita I'elettivita dei
magistrati componenti il Csm, con I’eccezione dei membri di diritto -
Primo Presidente e Procuratore Generale della Cassazione — ed estese le
sue competenze. Salvo che in materia disciplinare, il Consiglio manten-
ne il ruolo di organo consultivo.

Dalla breve disamina dei precedenti del Csm si evince come l’ordina-
mento giudiziario italiano sia stato caratterizzato fino all’entrata in vi-
gore della Costituzione repubblicana dalla sua dipendenza dall’esecuti-
vo e da una struttura fortemente gerarchica, tale da assicurare ai magi-
strati di Cassazione — anche grazie alla composizione delle commissioni
consultive del Ministro — un ruolo di preminenza nel governo della ma-
gistratura stessa. Come osserva felicemente lo Zagrebelsky,

I’ordinamento giudiziario e il conseguente orientamento culturale della ma-
gistratura, nel momento in cui iniziava il processo costituente che avrebbe por-
tato alla Repubblica e alla Costituzione, era [...] caratterizzato dalla prevalenza
assoluta, non solo giurisprudenziale, della Corte di cassazione. 1l vertice della
giurisdizione era infatti anche organo della progressiva selezione dei magistra-
ti. La scelta dei magistrati delle Corti d’appello e poi, tra questi, di quelli desti-
nati a comporre la Corte di cassazione avveniva per cooptazione da parte di
commissioni composte da magistrati della Cassazione, scelti dal Ministro della
giustizia. Il sistema dunque [...) creava una necessaria sintonia tra ministro e
Corte di cassazione e tra questa e la magistratura tutta'’.

® Relazione alla Maesta del Re Imperatore del Ministro Guardasigilli (Grandi) Presentata
nell’udienza del 30 gennaio 1941-XIX per Uapprovazione del testo dell’Ordinamento giudi-
ziario, in Raccolta ufficiale delle Leggi e dei Decreti del Regno d’Italia, 1941, 1/1, n. 12, p. 40.
¥ Ibid.

1 Vladimiro Zagrebelsky, La magistratura ordinaria, cit., p. 718. Sulla Cassazione, vedi ora
O. Abbamonte, La politica invisibile. Corte di Cassazione e magistratura durante il fascismo,
Milano, 2003,
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2. La Commissione Forti e ’organo di auto-governo della magistratura

Nel 1946, alla vigilia dell’avvio dei lavori della Costituenlte, ’orienta-
mento prevalente tra le forze politiche e nella maglstrat-ura ! era favore-
vole all’istituzione di un Csm elettivo, composto e.sclum_vame_nt@t da ma-
gistrati e tale da assicurare la preponderanza dei magistrati di Cassa-
zione. Nell'intento di garantire una effettiva mdlpendenz.z{ della magi-
stratura dall’ingerenza del potere politico si sostenne da piu parti la ne-
cessita di affidare I’elezione dei membri del Consiglio ai soli magistrati.
Tuttavia, tra le forze politiche di sinistra si diffuse il timore chg un Con-
siglio composto di soli magistrati ed eletto dai magistrati stessi divenis-
se eccessivamente autonomo, al punto da consentire ’emergere di istan-
ze corporative a discapito della concezione democratica della giurisdi-
zione, caratteristica di tale orientamento politico. In questa prospettiva
appariva evidente 1’esigenza di attuare una forma di coordinamento tra
1 poteri dello Stato tramite la previsione dell’elezione da parte del legi-
slativo di alcuni dei membri del Csm. Si deve rilevare come, in questa
fase, non sia ancora al centro del dibattito la proposta di una composi-
zione mista — togati e laici — del Consiglio, composizione idonea, di per
se stessa, a impedire una caratterizzazione eccessivamente corporativa
dell’organo di auto-governo della magistratura.

Gia la “Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello
Stato” —la c.d. “Commissione Forti” 12 — istituita nel 1945 allo scopo di
svolgere un’attivita di studio intorno ai principali problemi istituzionali
che I’ Assemblea costituente avrebbe dovuto affrontare — evidenzio con
chiarezza la necessita dell’auto-governo quale strumento indispensabi-
le per assicurare concretamente, non solo I'indipendenza “esterna” del-
la magistratura, ma anche quella “interna”, ossia organizzativa. La re-
lazione preliminare sulla Posizione costituzionale del potere giudiziario
fu affidata a Piero Calamandrei, il quale affermo il 22 maggio 1946:

il principio della indipendenza del potere giudiziario deve essere pratica-

' Si deve ricordare che nel 1945 era stata ricostituita 1'Associazione Nazionale Magistrati
Italiani. Nello stesso anno apparve il primo numero della rivista dell’Associazione, La Magi-
stratura, che avvio un’intensa tampagna in favore dell’indipendenza della magistratura. Le
rivendicazioni dei magistrati si indirizzarono soprattutto verso “Iindipendenza ‘esterna’|[...]
d_e’ll’orqme giudiziario, mentre restava nell’'ombra [--.]il problema dei rapporti tra magistra-
ti”, Lulgl Daga_, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 156. Sul punto vedi, tra ghi
altri, Ezio Moriondo, L'ideologia della magistratura, Bari, 1967; Ignazio Micelisopo, L’Asso-
ciazione nazionale magistrati italiani, “1] Ponte”, XXTV (1968), pPp. 759-769.

ricordare, tra gli altri, i nomi di Piero Calamandrei, Vezio Crisafulli, Massimo Severo Giannini,

Arturo Carlo Jemolo e Costantino Mortati. La Relazione sulla Posizione costituzionale del
potere giudiziario fu svolta da Piero Calamandrei.
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mente attuato mediante la autonomia amministrativa della magistratura. Or-
mai & comunemente riconosciuto che 1'indipendenza della magistratura dal
potere esecutivo rimane un voto puramente platonico, fino a che il potere ese-
cutivo anche se tecnicamente sprovvisto di ogni diretta ingerenza sulla funzio-
ne giurisdizionale, conserva perd una ingerenza anche indiretta sulla ‘carriera’
dei magistrati, cioe sulle loro nomine, promozioni, trasferimenti, assegnazioni
di incarichi e di uffici direttivi. Se il potere giudiziario deve essere veramente
un potere indipendente, com'# il potere legislativo, bisogna che i componenti
dei suoi organi, al pari di quelli che compongono gli organi legislativi, non di-
pendano come impiegati del potere esecutivo'.

La relazione finale presentata all’Assemblea costituente — dopo aver
constatato che “in Italia i giudici non hanno mai goduto di un’effettiva,
piena indipendenza dall’esecutivo” ' - ribadiva, in modo sintetico, che

cosi come il legislativo provvede da sé a tutti gli atti relativi alla sua organiz-
zazione, cosi anche il giudiziario non abbia a dipendere per questo, come per
nessun altro verso, dall’esecutivo. Soltanto cosi, avuto riguardo al sostrato uma-
no che & sempre nel giudice, & possibile realizzare I’auspicata indipendenza B,

La Commissione prospettava diverse soluzioni quanto alla composi-
zione dell’organo di auto-governo, evidenziando la necessita di stabilire
una qualche forma di collegamento tra i poteri dello Stato, per impedire
’emergere di una concezione corporativa della magistratura'®. Di parti-
colare delicatezza risultava il ruolo del Ministro della giustizia, la sua
permanenza o meno nell’ordinamento, e la definizione delle sue compe-
tenze rispetto all’organo di auto-governo della magistratura: “il proble-
ma fondamentale e non facilmente risolubile — affermava il Calaman-
drei — & quello che concerne la possibilita di lasciar sussistere il Ministro

13 Relazione preliminare sul tema “Posizione costituzionale del potere giudiziario nella nuova
Costituzione italiana”, in Gianfranco D’Alessio, Alle origini della Costituzione italiana. I
lavori preparatori della “Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato”
(1945-1946), Bologna, 1979, seduta del 22 maggio 1946, pp. 623-624.

4 Ministero per la Costituente - Commissione per Studi attinenti alla riorganizzazione dello
Stato, Relazione all’Assemblea costituente, I, Problemi costituzionali. Organizzazione dello

Stato, Roma, 1946, p. 254.

% Ibid., p. 256.

16 “],3 Sottocommissione si & resa, peraltro, conto che questa autonomia di organizzazione
non deve porre in una posizione di isolamento il potere giudiziario, il quale deve essere, Inve-
ce, collegato con gli altri poteri dello Stato. In particolare, pur escludendo qualsiasi forma di
subordinazione rispetto all’esecutivo, il controllo politico del Parlamento sul regolare funzio-
namento della giustizia appare un’esigenza inderogabile. E certamente questo (la
Sottocommissione non se lo dissimula) il punto pin delicato del problema. Ma essa e cor.wmta
che costituisca un errore ritenere inconciliabili il controllo politico del Parlamento e I'auto-

governo della magistratura”, ibid., p. 258.
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i 1; I riti il Ministro de]
W n quali poteri; o, se si ritiene ch&-:- i : ella
d.ell?iifil: iltelglliiaeescsoereqsoppresso, quale debba essere ’organo di collega-
S ]
ﬂ:nto tra la magistratura e lo Stato” ",

3. Il Conseil Supérieur de la magistrature nella costituzione francese
del 1946

o ricordare che - proprio mentre si svolgev,a in ¥talia un
amﬁigpgi%r;a?to tra le forze politiche, in ,dottrina e neH,amt?lto della
magistratura stessa, sulla indipendenza e 1 al‘ltonomla. dell’ordinamento
giudiziario e sull’organo di auto-governo - in Frar11c1a era emanata la
Costituzione della IV Repubblica (27 ottobrt_e 19?1‘6) B I1 nuovo testo co-
stituzionale francese, nell’intento di garantire 1 indipendenza alla,.m.:-_a-
gistratura ma di evitare un auto-governo corporatwp, prevedeva l'isti-
tuzione del Conseil Supérieur de la Magistrature (Tit. IX, gr@t. 83-84),
presieduto dal Presidente della Repubblica, composto dal Ministro della
giustizia, Vice-Presidente, da sei membri eletti dall’As.semb_lea naziona-
le con la maggioranza dei due terzi, da quattro magistrati eletti dalla

e : : S
magistratura, e da due membri laici di nomina presidenziale . I1 man-
dato dei Consiglieri elettivi era di sei anni.

'" Relazione preliminare, cit., p. 627.

'* Sul punto si veda, anche per riferimenti bibliografici, Jean-Pierre' Royer, Histoire de la
justice en France de la monarchie absolue g la Reépublique, 3 ed., Paris, 2001, p. 856 ss. Per
una comparazione vedi Les conseils supérieurs de lq magistrature en Europe, a gura‘da Thierry
S. Renoux, Paris, 1999. Piy in generale sulla Costituzione della IV Repubblica si veda ora

Sandro Guerrieri, Due costituenti e tre referendum. La nascita della Quarta Repubblica fran-
cese, Milano, 1998,

" Titre IX - Du Conseil supérieur de la magistrature

- 83. Le Conseil supérieur de la magistrature est composé de quatorze membres:
- le Président de ]a République, président;
- le Garde des Sceaux, ministre de Ja J ustice, vice-président;

- six personnalités élues pour six ans par I’Assemblée nationale, & la majorité des deux tiers,

en dehors de ses membres, six suppléants étant élus dans les mémes conditions;
— SIX personnalités désignées comme suit:

~ Quatre magistrats élug pour six ans, représentant chacune des catégories de magistrats,
dans les conditions Prévues

S parla loi, quatre suppléants étant élus dans les mémes COndiﬁog‘::
- deux membres designés Pour six ans par le Président de la République en dehors

la magistrature, mais ay sein des professions judiciaires, deux suppléants

dans les mémes conditions, es.
o s : de la magistrature sont prises 2 la majorité des suffrages.
At o4 Lpa age des voix, cglle du président est prépondérante. , saur de la
sisiEe e Président de la République omme, sur présentation du Conseil supérieur
Eea%z ;Sa;lllre, les magistrats, 3 I'exception de ceux du Parquet. cinline de ces
magistratlsjlelsf?xf;r de la Mmagistrature assure, conformément a la loi, la discipline

i “Pendance et I'administrati i judiciaires.
Les magistrats gy siége sont - ation des tribunaux ju
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I1 modello francese ebbe una considerevole influenza sul dibattito in
corso in Italia e fu anche oggetto di vivaci critiche. A suscitare perples-
sitd furono la composizione del Consiglio — che assicurava la maggio-
ranza ai consiglieri di nomina politica - e, in particolare, I'istituto della
Vice-presidenza, affidata al Ministro della giustizia, che non avrebbe
garantito una effettiva indipendenza della magistratura nei confronti
dell’esecutivo®.

Le modifiche alla composizione e alle funzioni del Conseil Supérieur
de la Magistrature introdotte dalla Costituzione della V Repubblica del
28 settembre 1958 e dalla legislazione ordinaria successiva hanno inteso
incrementare la sfera d’influenza dell’esecutivo e, nell’ambito dell’ordi-
namento giudiziario, assicurare un ruolo di controllo gerarchico alla Corte
di cassazione. Cid — osserva il Daga - non consente d’individuare “nella
recente tormentata storia degli ordinamenti costituzionali francesi, un’ef-
fettiva tendenza verso la realizzazione di concrete garanzie di indipen-
denza e di autonomia in un sistema che garantisca realmente un efficace
pluralismo di poteri” .

4. La Costituente e il Csm

Non & certo necessario, né possibile in questa sede, ricostruire I’am-
pio dibattito relativo all’ordine giudiziario che si svolse alla Costituen-
te?2. Ci basti evidenziare alcune delle questioni piu rilevanti sollevate
nell’ambito dei lavori dell’Assemblea. La previsione dell’istituzione di

20 Francesco Pantaleo Gabrieli, La costituzione francese e l'indipendenza della magistratura,
“La Magistratura”, II (1946), nn. 5-6, p. 3. L'A. osservava che “& I’Assemblea che, sostanzial-
mente, dispone della indipendenza della magistratura, con la maggioranza dei membri che
compongono il Consiglio Superiore e a mezzo del Presidente della Repubblica e del
vicepresidente Guardasigilli sui quali essa esercita un penetrante sindacato politico [... ]Or-
bene se 1a tutela della magistratura & affidata ad un organo essenzialmente politico, come puo
il giudice valutare serenamente tutti i profili di tale interesse? Siffata organizzazione delle
garanzie della magistratura asservirebbe il magistrato a direttive contingenti, creando il giu-
dice politico!”. Vedi Fernando Santosuosso, Il Consiglio superiore della magistratura, cit.,
pp. 32-37; Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 29-40.

2! Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 40.

% Si veda la bibliografia sopra citata e, in particolare, Francesco Rigano, Costituzione e pote-
re giudiziario, cit. Della vastissima letteratura sulla Costituente ci limitiamo a ricordare,
anche per aggiornati riferimenti, Paolo Pombeni, La costituente. Un problema storico-politi-
co, Bologna, 1995; Cinquantenario della Repubblica italiana. Giornate di studio sulla Costi-
tuzione, Roma, 10-11 ottobre 1996, a cura di Silvano Labriola, Milano, 1997; Maurizio Fiora-
vanti, Costituzione e popolo sovrano. La Costituzione italiana nella storia del costituzionali-
; smo moderno, Bologna, 1998; La Costituzione italiana. Atti del Convegno di Roma del 2Q—21
' febbraio 1998, a cura di Maurizio Fioravanti e Sandro Guerrieri, Roma, 1998; e La prima
legislatura repubblicana: continuita e discontinuita nell’azione delle istituzioni, Roma, 17-18
) ottobre 2002, a cura di Ugo De Siervo, Sandro Guerrieri, Antonio Varsori, 2 vv.,, Roma, 2004.
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un Consiglio superiore della magistratura, effettivan_}ente indipendente
e dotato di autonomia, era condivisa, seppur con orientamenti divers;,
da tutte le forze politiche. Come afferma il Daga:

la Democrazia Cristiana tendeva ad un compromesso tra le opposte esigenze
dell’auto-governo e del collegamento tra i poteri; le Destre erano per 'auto-
governo assoluto; le Sinistre, con varie gradazioni, per la negazione di un pote-
re giudiziario svincolato dalla unica fonte del potere, cioe il popolo. Latteggia-
mento politico della maggioranza dei costituenti si traduceva quindji, in prati-
ca, nel timore della creazione di una ‘casta chiusa’, di uno ‘stato nello Stato’,
ove si concedesse alla Magistratura una posizione costituzionale concretantesj
in istituti privi di controllo popolare diretto o indiretto?:.

Le preoccupazioni di parte dell’Assemblea nei confronti di un’ampia
autonomia dell’ordine giudiziario derivavano dall’orientamento preva-
lentemente conservatore della magistratura - e, in particolare, della
Cassazione — che .“non sarebbe stato improntato, nell'immediato dopo-
guerra, ad una vera rispondenza al nuovo clima democratico naziona-
le”?*. Le sinistre e i repubblicani furono favorevoli a una composizione
del Csm paritetica di magistrati e tecnici laici di elezione parlamentare.
A prevalere fu - com’e noto - la mozione Scalfaro, approvata il 25 no-

vembre 1947, che prevedeva una composizione per due terzi di togati e
per un terzo di laici.

Il dibattito piti animato riguardo la Vice
risultd evidente che, una volta affidata la
Repubblica, il ruolo piti rilevante nell’a
to svolto proprio dal Vice-Presidente 25
sinistre — di attribuire la Vice-Preside

-Presidenza del Csm in quanto
Presidenza al Presidente della
mbito del Consiglio sarebbe sta-
. Abbandonata I'idea — cara alle
nza al Ministro della giustizia, si

* Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magistratura , cit., p. 183.
“Ibid., p. 136. La posizione della sinistra in
Gullo, contrario a una magistratura del tutt

tutto inscindibile; nessun potere deve esser
gono Vautorita tuttj i poteri [..

merito & ben sintetizzata nelle parole di Fausto
© autonoma: “Noi consideriamo la sovranita del
e distaccato da questa unica fonte, da cui trag-
-] Noi vogliamo che il giudice viva a continuo contatto del
€SS0 unicamente trae i motivi e la giustificazione della sua
essere legata con tutti gli altri poteri, appunto perché ’eser-
1 quanto piti si pud armonico e perché nessuno di essi venga,

PEr nessuna ragione, distratto e scisso dagli altri”, La Costituzione della Repubblica nei

lavori preparatori della Assem

blea Costituent m
1947, pp. 3827-38928. nte, Roma, 1970, V, seduta del 12 novembre
* “Quello della composizione del Consiglio e ’ ;
1 — 08 1
Giacobbe - fu uno dej temj pi dibattut; Eifl Servano Francesco Bonifacio e Giovann

; : ettendosi sulla co 1] ¢ lessa
problematica relatiya alla collocazione dell’ordi i e tudia I o

i dine giudiziario nel sistema istituzional dello

Stato: ic ma istituzionale

coitloizil:nglgg ? p]ajlit;:;?;ed!“'}tla Struttura dell’organo e la individuazione del suo vertice,
lau indi

stratura”, Art. ] Onomia ed indip

end ii i i-
04-107, cit., p. 46, ndenza che si intende assicurare alla magi
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prospettarono due soluzioni: la nomina del Primo Presidente della Corte
di cassazione o l'istituzione di un organo diarchico formato dal Primo
Presidente della Cassazione e da un laico di nomina parlamentare. L'ap-
provazione dell’emendamento Lussu stabili che il Vice-Presidente sa-
rebbe stato eletto dal Consiglio fra i membri laici?®. Come osserva il Ri-
gano, a prevalere fu “il timore che un organo di auto-governo formato in
maggioranza da membri togati e retto da un alto magistrato potesse fa-
vorire la incontrollata crescita di potere in capo alla magistratura”?".
L'inclusione di diritto nel Csm del Primo Presidente e del Procuratore
Generale della Cassazione - giustificata secondo il Ruini “dalla partico-
lare dignita di questi due altissimi magistrati, che sono al di fuori di
ogni interesse personale di carriera e non riflettono che da un punto di
vista generalissimo gli interessi delle varie categorie”?® — non incontro
opposizione nell’Assemblea. In merito alla disciplina della magistratu-
ra requirente, nonostante la diversita delle posizioni emerse, si trovo un
accordo in favore del mantenimento delle medesime garanzie costitu-
zionali godute dalla magistratura giudicante, sulla base del decreto del
1946 sulle Guarentigie della magistratura, e rinviandone la disciplina
.alla nuova legge sull’ordinamento giudiziario (art. 107, co. 4, Cost.).

La definizione delle funzioni del Csm non fu particolarmente proble-
matica: “cid che importa — affermd il Ruini - & fissare nell’articolo della
Costituzione, come quattro chiodi, i punti essenziali, su cui € competen-
te il Consiglio, e nei quali non pud ingerirsi il Ministro [...] le nomine, le
promozioni, le norme disciplinari [...] i trasferimenti” %,

Restava il problema del ruolo del Ministro della giustizia. Accanto-
nata la tesi della soppressione del Ministero della giustizia?°, fu ricono-

26 Come affermo in aula il Lussu, la Vice-Presidenza non sarebbe andata a “un rappresentante
del potere esecutivo, ma[... a] uno di quegli elementi tecnici e quindi perfettamente capaci,
designati dal Parlamento, ed eletto dal Consiglio Superiore stesso, quindi dai tecnici e dai
Magistrati. A noi pare che una proposta di questo genere possa perfettamente tranquillizzare
le preoccupazioni che giustamente sono sorte in gran parte di questa Assemblea”, 25 novem-
bre 1947, La Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori della Assemblea Costituen-
te, cit., V, p. 4079.

2 Francesco Rigano, Costituzione e potere giudiziario, cit., p. 130.

28 “E giusto che questi due magistrati facciano parte del Consiglio Superiore, e siano sottratti
al giuoco delle elezioni di categoria: siano dunque membri di diritto”, 25 novembre 1947, La
Costituzione della Repubblica, cit., V, p. 4062.

2 g Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori della Assemblea Costituente, cit., V,
25 novembre 1947, p. 4064.

% “Lo scopo & di assicurare alla Magistratura — osservo il Ruini - la sua indipendenza come
personale, come corpo, come ordine. E in questo possiamo spingerci molto innanzi. Ma che
I’amministrazione di tutti i servizi della giustizia debba passare alla Magistratura, con la
conseguente soppressione del Ministero della giustizia e con l’inevitabile corollario che la
Magistratura diventi essa stessa una specie di Ministero, questo no”, 21 novembre 1947, La
Costituzione, cit., V, p. 3970.
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i ] Ministro 1a «tacolta di promuovere I’azione disciplinare” pej
sciuta at' dei magistrati. Si trattd di un compromesso tendente a conci-
confronti ’autonomia della magistratura con la previsione

liare l'indipendenza € © £ " ] Ministro davanti al Parlamento.

bilita polit -al.t :
delIlré: Z?E?:;S:i puo zIa)ffermare che le norme costituzionali sull’ordinga-

mento giudiziario non presentano una discipgnﬁ 0£nogene:a e del tutto
coerente, anzi — come osserva '11 Pizzorusso — dalla ‘commistione di re-
gole ispirate ai nuovi principl cos.tlFuzmnah e di disposizioni che pre-
suppongono esplicitamente o implicitamente la conservazione del siste-
ma anteriore” derivano “non poche contraddizioni [...] fonte di incer-

tezze e di contrasti”?'.

5 Considerazioni sull’opposizione all’attuazione del Csm

Dopo 'entrata in vigore della Costituzione repubblicana il legislato-
re ordinario avrebbe dovuto provvedere a dare attuazione ad alcuni isti-
tuti particolarmente innovativi previsti dal nuovo testo, ci riferiamo
specificamente al Csm e alla Corte costituzionale*. La maggioranza cen-
trista, affermatasi con le elezioni del 1948, attuo invece cio che il Cala-
mandrei chiamd “ostruzionismo di maggioranza contro la Costituzio-
ne” . Essa

comincio cosi a considerare che, se la Costituzione faceva obbligo al legisla-
tore ordinario di emanare subito le leggi occorrenti per integrare ed attuare
I'ordinamento costituzionale, non c’era pero, al disopra di essa maggioranza,
alcuna autorita superiore che potesse imporle di adempiere a tale obbligo: e che
niente impediva alla maggioranza onnipotente di lasciare inadempiuti tali ob-
blighi, i quali per 'appunto si riferivano proprio a quegli istituti che, se fossero
statl attuati, avrebbero data alla Costituzione repubblicana quella impronta
do.emocratica che la Costituente aveva voluto e che a quella maggioranza malata
di elefantiasi non era pit gradita *.

*! Alessandro Pizzorusso. I ' ] .
andro Piz , Lorganizzazione della giustizia i ] J fpste-
ma politico e istituzionale, 2 ed., Torino, 1985 pg36 o Mgt

32w T
den?c?ci?;if; lg‘itlc?rnsponqevan.o - secondo il Calamandrei — a un certo tipo di ordinamento
la COmponev'am(r l.; ir: ne r’llus_cm ad accordarsi nell’ Assemblea Costituente tutti i partiti che
dedicarsi come g g :iwa egislatura dopo la Costituente avrebbe dovuto, secondo il patto,
questo edificio in eon s COMPito a dar compimento ai coronamenti ed a riempire i vuoti di

, 1 esecuzione leale del piano d’intesa democratica gia concordato”, Piero

Calamandrei L'ostruzioni . .
35 Ibtdm‘ : il 1onismo di maggwranza’ “11 Ponte”, X (1953), p. 135.

34 .

CDIISJ:;:?:{O]:;: i3n5. “Sarebbe stato ora molto
_ compiuta com’

rr;ncratma_ (perché priva dell ar

Z1onale e il referendum) di

olto pill comodo - prosegue il Calamandrei - lasciare la
iy, 0ssla governare con una Costituzione diversa e meno de-

g?lranzm Pill tipicamente democratiche, quali la Corte Costitu-
quella voluta dalla Costituente. Ma comprese altresi che sarebbe
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La lunga e tormentata vicenda relativa all’emanazione delle norme
necessarie per l'istituzione della Corte costituzionale e del Csm, sembra
confermare il tentativo delle maggioranze centriste di rallentare la pie-
na attuazione del testo costituzionale.

Inoltre, l’orientamento prevalentemente conservatore della Corte di
cassazione, che si dimostrd favorevole alla conservazione di parte della
legislazione dell’'ordinamento monarchico e fascista sulla base di una
attuazione graduale della Costituzione, pud contribuire a spiegare la
lunga esitazione del legislatore ad istituire alcuni degli organi piu inno-
vativi previsti dal nuovo testo costituzionale. La Cassazione si trovd dun-
que in piena sintonia con I'indirizzo politico allora dominante. Cio con-
senti al governo - come osserva lo Zagrebelsky - “la lunga dilatazione
nel dar attuazione alla Costituzione [...] Che bisogno c’era, infatti, di
creare la Corte costituzionale (o il Consiglio superiore della magistratu-
ra), se la Cassazione si dimostrava cosi duttile e sensibile nel regolare la
graduale attuazione delle norme costituzionali?” ¥.

Prima di analizzare le vicende legate all’istituzione del Csm si puo
anticipare una considerazione utile a comprendere il ritardo con il quale
si diede attuazione alla Costituzione in tema di auto-governo della ma-
gistratura. La forte resistenza opposta all’istituzione del Csm derivo dalla
convergenza dell’opposizione:

a) della Corte di cassazione che temeva di perdere il ruolo di effetti-

vo vertice della magistratura;

b) dei governi centristi preoccupati che il drastico ridimensionamento
delle prerogative del Ministro della giustizia non avrebbe piu con-
sentito I'esercizio del tradizionale controllo dell’esecutivo sulla ma-
gistratura®®.

Lostilita delle forze politiche di maggioranza nei confronti del Csm

giunse al punto di prospettare una riforma costituzionale per la modifi-

ca sostanziale dell’organo di auto-governo®.

ente dichiarare subito in maniera leale questo suo proposito di modificare in
senso reazionario la Costituzione e di sottrarsi agli obblighi da essa imposti: e ritenne che
fosse molto pilt machiavellico, invece di ribellarsi apertamente a tali obblighi, figurar di vo-
lerli adempiere, per poi, durante il cammino, riuscire ad eluderli”.

3% Vladimiro Zagrebelsky, La magistratura ordinaria, cit., p. 730.

3 «’attuazione del Csm & duramente e a lungo contrastata: convergono le resistenze della
Corte di cassazione di fronte alla prospettiva di perdere il ruolo di unico vertice della magi-
stratura e i timori dei governi dell’epoca di non poter disporre del controllo del ministro sulla
magistratura [ ...] per quanto riguarda il Csm si giunge addirittura a prospettare una revisio-
ne costituzionale”, Edmondo Bruti Liberati — Livio Pepino, Autogoverno o controllo della
magistratura?, cit., pp. 20-21.

¥ “Si meditd anche - afferma il Santosuosso

stato imprud

_ sul ‘se’ fosse conveniente dar vita al Consiglio

superiore, o non fosse piuttosto preferibile revisionare opportunamente la Costituzione in
alcuni punti riguardanti I’auto-governo”, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p.
87. Vedi Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 214 ss.
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Perplessita sul Csm si manifestarono anche in dottrina e nella magi-
e

stratura stessa. Cio suggerl

. nita di sopprimere il Consiglio superiore prima de
ad alcunlslgt(:lpc:ltj::r)lrt::la revisioni costituzionale, ad altri di disporre una lulxlﬁ
sua stessa ".’fa alla sua attuazione, ad altri ancora di revisionare la Costituzione
galsospfgsl ortare alcuni perfezionamenti all’istituto: quali la previsione dj yp,
fr(;t(; lljaiesi%gnziale agli atti del Consiglio, del controllo di legittimita da parte

della Corte costituzionale, di attribuzione al Consiglio di ampie facolty

consultive, e infine la riforma delle norme riguardanti la vice presidenza, da
affidarsi, quest’ultima, al presidente della Corte di cassazione®,

La convergenza di resistenze politiche e di perp!essité in dottrina con-
tribui a rendere particolarmente difficile I’attuazione del Csm.

6. La legge istitutiva del Csm

Una serie di studi® e di testi elaborati dalla magistratura e da com-
missioni ad hoc di nomina governativa — ci riferiamo ai progetti Angeloni-
Santoni Rugiu, Ferrara, Grassi — che miravano a legare l'istituzione del
Csm alla riforma generale dell’ordinamento giudiziario (sulla base della
VII Disp. transitoria, 1 co., Cost.) non giunsero mai in Parlamento*.

* Fernando Santosuosso, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 88.

3 Tra i molti interventi di questo periodo, possiamo ricordare il Convegno dell’Associazione
fra gli studiosi del processo civile, tenutosi a Bologna il 3-4 novembre 1952 sul tema Il CSM.
In quella occasione il Calamandrei sostenne che, con la mancata emanazione delle norme di
attuazione, il Parlamento “sta commettendo qualche cosa che & peggio di un infanticidio
della Costituzione, perche I'infanticidio sarebbe 'uccisione di un infante gia nato: qui si trat-
terebbe piuttosto, come fu gia detto, di una specie di procurato aborto costituzionale, con cui
si cerca di sopprimere la Costituzione prima che abbia finito di nascere, prima che siano
venuti alla luce alcuni suoi organi essenziali (Corte costituzionale, referendum, Consiglio
superiore della magistratura, ordinamento regionale), senza i quali non si pud dire che sia gia
nata quella Costituzione che fu concepita dall’Assemblea costituente”. Di particolare delica-
tezza restava il ruolo del Ministro della giustizia: “il primo scoglio tecnico che incontra chi
voglia tradurre in pratica attuazione il principio dell’auto-governo della magistratura seritto
nella Costituzione, & proprio I’esistenza del Ministro della giustizia, cio# di un organo di go-
verno che deve rispondere nei confronti del Parlamento del buon andamento della giustizia.
Auto-governo della magistratura e responsabilitd del Ministro della giustizia di fronte al
Parlamentq sembrano due termini tra loro inconciliabili. Infatti in un paese come 1'Inghilter-
ra, dove la indipendenza dei giudici piu che da precisi congegni costituzionali & garantita dal
(ciostume,l il M]r_nstrq della giustizia non c’2. Questo sarebbe logico: e infatti io che vi parlo,
g;lur;?;:’al”lagi(;l:odégl Assellziblg'a (.‘OSt.il'.l.le‘]'lt?I avevo propost.,o la soppressione d.el Mmistm della
ra, Avvocatura srud?.;n : ? el Upere giuridiche, a cura di Mauro Cappelletti, II, Magistratu-
’ : nsegnamento del diritto, Napoli, 1966, pp. 433-434 e 437.

40 £ )
ngSgl Feﬂngn(lo_ ngtosuos_SO, Il Comsiglio superiore della magistratura, cit., pp. 107 58.; Lui-
8a, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 221 ss.
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- .II 1 ’ottobre 1952 fu presentata al Senato una prima proposta di legge
istitutiva del Csm di iniziativa parlamentare — a firma dei Senatori Con-
ti, Mastino, Oggiano, Bo — che recepiva le linee essenziali dello Schema
legislativo sul Csm realizzato dal Centro nazionale d’azione per la rifor-
ma giudiziaria®'. Il progetto intendeva dare attuazione immediata alle
disposizioni costituzionali relative al Csm*2. I promotori ritenevano, con-
trariamente all’interpretazione ispiratrice dei primi progetti, che l’isti-
tuzione del Csm avrebbe dovuto precedere la riforma dell’ordinamento
giudiziario. In tale prospettiva, il Consiglio avrebbe potuto, a sua volta,
contribuire — con pareri e proposte — alla riforma generale dell’ordina-
mento*’. Il progetto, che non fu mai oggetto di discussione parlamentare
per lo scioglimento delle Camere, prevedeva una composizione del Con-
siglio di trentasei membri, dei quali tre di diritto; la componente togata
era ripartita tra le tre categorie — tribunale, appello, cassazione — con
una leggera prevalenza dei magistrati di cassazione.

Nella seconda legislatura fu il governo a predisporre un d.d.1. sul-
I’istituzione del Csm, presentato al Senato il 9 novembre 1954 *. 11 testo,
rispetto al progetto precedente, era caratterizzato da un considerevole
ampliamento del ruolo del Ministro della giustizia e dalla netta prepon-
deranza dei magistrati di cassazione nell’ambito della componente togata.
11 Consiglio, diviso in sezioni, sarebbe stato composto da ventisette mem-
bri elettivi. Tra i togati, dodici sarebbero stati i cassazionisti e sei i ma-
gistrati delle altre categorie. Per 1'elezione dei membri laici — nove — si
sarebbe adottato un sistema analogo a quello per ’elezione dei giudici
costituzionali. Il mandato dei consiglieri elettivi era stabilito in quattro
anni. Le innovazioni piu rilevanti riguardavano le accresciute funzioni
del Ministro della giustizia. Al Ministro, oltre alla facolta di promuovere

41 ] Centro, composto da giuristi e politici di grande rilievo, era presieduto da Meuccio Ruini
ed aveva quali presidenti onorari Enrico De Nicola e Vittorio Emanuele Orlando. La Com-
missione che aveva elaborato lo Schema, presieduta da Meuccio Ruini, era composta dai
magistrati Gaetano Azzariti, Ernesto Battaglini, Vincenzo Chieppa, Emanuele Piga, Renato
Angeloni, Giovanni Colli, Luigi Di Trani, Mario Santoni Rugiu, dall’avv. Egloardo Maino, e
dai parlamentari Giorgio Bo, Piero Calamandrei, Giovanni Persico, Ferdinando Targetti,
Umberto Terracini, Umberto Tupini, Adone Zoli.

12 Costituzione e funzionamento del Consiglio superiore della magistratura, vedi La Magi-
stratura, in Comitato Nazionale per la Celebrazione del primo decennale della promulgazione
della Costituzione, L'attuazione della Costituzione, V, Milano, 1958, p. 220.

s Come si legge nello Schema legislativo sul Consiglio superiore della mggistratum,_ Roma,
1951, p. 33: “senza dubbio 'auspicata legge sul Consiglio Superiore & destinata a costituire il
nucleo e 1a base del futuro ordinamento giudiziario [...] a tale elaborazione legislativa il Con-
siglio Superiore [...] potrd apportare il suo positivo contributo, formulando osservazionli e
proposte secondo lo spirito della Costituzione”.

“ Norme sulla costituzione e sul funzionamento del Consiglio supen'ore. della magistratura.
Vedi Fernando Santosuosso, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 127 ss.; Luigl
Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 229 ss.
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, g i ta delle delib

'azione disciplinare, sarebbe spettata la proposta c ere del Cs

Lzla;lgogsibiliig di intervenire hb(_eram.ente ai lavori del Consiglio. COmrg

scriveva il Ministro della giustizia Michele De Pietro nella relazione 3]
del Ministro alla scelta dei magistrati ai qua-

d.d.l: “una partecipazione e
li devono essere conferiti i pit alti uffici direttivi risponde alla logica
stessa del sistema costituzionale concernente l'ordine giudiziario” 4

Nel dibattito parlamentare sul d.d.l. si v_erificb un rovesciamento di
osizioni rispetto alla Costituente, ove I’'indipendenza della magistraty-
ra era stata difesa soprattutto dai cattolici e dalle destre che temevano
una probabile affermazione delle sinistre alle elezioni. Con la prevalen-
za, a partire dal 1948, delle forze centriste, furono le opposizioni di sini-
stra a battersi per I'indipendenzae l’autonomia della magistratura, men-
tre i partiti di governo cercarono di forzare 'interpretazione delle nor-
me costituzionali nel tentativo di garantire all’esecutivo I’esercizio di un
controllo sulla magistratura®*. La discussione sul progetto governativo,
oggetto di critiche sia dalle forze di sinistra, che da quelle di destra, fu
molto vivace e si protrasse a lungo.

E opportuno ricordare che, in occasione del dibattito sulla legge
istitutiva del Csm, vi furono interventi di rilievo da parte della magi-
stratura associata in favore di una effettiva indipendenza dell’ordina-
mento giudiziario. Nel Congresso dell’Associazione Nazionale Magistrati,
svoltosi a Napoli dal 6 al 9 aprile 1957, si manifestd apertamente il dis-
senso della maggioranza dei magistrati nei confronti del gruppo diri-
gente, composto da cassazionisti. In nome della “assoluta parita” dei
magistrati prevista dalle disposizioni costituzionali, 1’Assemblea approvo
un documento ove si affermava che il d.d.1. governativo “contrasta[va]
con i principi dettati dalla Costituzione” e si sottolineava la necessita di
assicurare una rappresentanza paritaria alle categorie di magistrati in

seno al Csm. I1 Congresso auspicava:

che il Consiglio superiore abbia pieno e libero potere di iniziativa, senza che
questa soffra alcuna limitazione dalle facolta conferite al Ministro della giusti-
zia e che sia esclusa ogni limitazione della facolta d’iniziativa e di scelta del
Consiglio anche nel conferimento di incarichi per uffici direttivi superior; [...]
chg il Consiglio superiore abbia composizione paritaria tra le varie categorie
dei magistrati e la stessa paritetica composizione sia riprodotta nelle sezioni;
[...] che sia accolto il sistema di elezione diretta dei componenti magistrati [.--]
assicurando la parita di voto a tutti gli elettori*’.

Come ¢ stato osservato, la mozione “additava - sia pure implicita-

45 s : r—
" Cr_" in Luigi Daga, 1l Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 230
" Ibidem, p. 231.

47 " & P
Il testo & pubblicato in Romano Canosa - Pietro Federico, La magistratura italiana, cit,, p- 178
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mente — ai magistrati associati un nuovo bersaglio, collocato per di piu
addirittura prima di quello tradizionale costituito dal Ministro: gli alti
gradi raccolti nella Corte di cassazione” *8,

La reazione dei magistrati di Cassazione nei confronti del Congresso
del’ANM fu immediatamente palesata con 'approvazione di un docu-
mento in assemblea plenaria il 27 aprile 1957 che riaffermava con forza
il principio gerarchico. Come rileva il Moriondo, “l’evento era eccezio-
nale [...] la cassazione si valeva della facolta di riunirsi in assemblea
generale, e dissociava energicamente la propria posizione dal principio
di pariteticita postulato nella mozione di Napoli. Questa fu la prima,
clamorosa manifestazione dell'incipiente frattura interna della magi-
stratura” . Dili a poco, i cassazionisti, che intendevano mantenere un
ruolo preponderante e di controllo sulla magistratura, istituirono nel
1960 la corrente Unione delle Corti e, nel 1961, con una scissione dal-
I’ANM, I'Unione dei magistrati italiani. '

Alla luce delle numerose critiche formulate da pil parti al d.d.l. go-
vernativo, il nuovo Ministro della giustizia Gonella provvide a emenda-
re, attraverso la nomina di una specifica commissione di studio®’, il te-
sto in pit parti. Il 28 febbraio 1958 il d.d.1. fu presentato alla Commis-
sione giustizia della Camera in sede legislativa e approvato. Le maggiori
innovazioni del testo approvato, rispetto alla sua precedente stesura,
furono I’abolizione della divisione del Consiglio in sezioni (fu conserva-
ta solo la Sezione Disciplinare), la riduzione a ventiquattro del numero
dei componenti del Csm — quattordici togati, sette laici, tre membri di
diritto -, attenuazione della preponderanza dei cassazionisti tra i mem-
bri togati (sei magistrati di cassazione, quattro d’appello e quattro di
tribunale). Le prerogative del Ministro della giustizia risultavano ridi-
mensionate. I1 Ministro conservd tuttavia il potere di proposta delle
delibere del Csm e il “concerto” sulle nomine agli uffici direttivi. Avver-
so i provvedimenti del Csm fu ammesso il ricorso per motivi di legittimi-
ta al Consiglio di Stato. Il Parlamento avrebbe eletto i membri laici con
la maggioranza di tre quinti, mentre i magistrati avrebbero eletto 1 con-
siglieri togati con uno serutinio diretto, con voto per categorie. Il testo

% Ibidem, p. 179.

4 Ezio Moriondo, L'ideologia della magistratura, cit., pp. 231-232. Il testo approvatoa Napoli
“toccava un argomento di interesse interno all’organizzazione giudiziaria, toccava cioe il pro-
blema dei rapporti tra i giudici, ponendo indirettamente sotto accusa il potere organizzativo
detenuto dalle alte sfere della magistratura. Cid esigeva una risposta da parte di queste ulti-
me, e infatti la Corte di cassazione, dopo due settimane dal congresso di Napoli, si riuniva in
assemblea generale per esprimere il proprio parere sulla questione”, ibid.

5 Presieduta dal Ministro stesso era composta dagli ex Ministri della giustizia Azara e De
Pietro, dal Primo Presidente della cassazione Eula, dai Presidente di Sezione della Cassazio-
ne Tavolaro e Torrente, dal Presidente dell’ANM Chieppa, dai parlamentari Tosato, Mggliano
El.'é{occhetti. Vedi Fernando Santosuosso, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp-

4-165.
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,a emendamenti dal Senato il 13 marzo 1958 e promu]-
gato il 24 marzo 1958 (n. 195). 1116 settembre 1958 fu emanato il D.PR,
n. 916, contenente le norme di attuazione € di coordinamento.

La legge istitutiva del Csm suscitdo immediatamente aspre critiche da
parte della magistratura e della dottrina che manifesto dubbi di incosti-
tuzionalita®'. In particolare 'ampiezza dei poteri d_el Ministro della giu-
stizia — il quale deteneva il monopolio dell’iniziativa delle delibere del
Csm in materia di “assunzioni, assegnazioni di sedi e di funzioni, trasfe-
rimenti e promozioni e su ogni altro provvedimento sullo stato dei magi-
strati” (artt. 10,1 co.,e 11,1 co.) —appariva in contrasto con gli artt. 104,
1 co., 105 e 110 della Costituzione, e lesiva della indipendenza della
magistratura . Con tali disposizioni si giungeva “ad interventi cosi pe-
netranti da negare, non pure il carattere costituzionale dell’organo, ma
contrastare 1’esercizio della stessa sua attivita amministrativa, negando
all’organo persino quell’autonomia nell’esercizio dell’azione diretta al
conseguimento dei propri fini istituzionali che & riconosciuta [...] al piu
modesto Consiglio di amministrazione del pitt modesto ente pubblico” **.
La legge, osservd ironicamente il Ferrari,

fu approvato sen

ebbe la rara ventura di raccogliere la unanimita dei dissensi, quando sull’'in-
sieme della disciplina, quando su taluni aspetti puntuali di essa, sia prima, sia
nel corso, sia dopo I’approvazione: tanto che I’argomento decisivo in favore fu
la considerazione che, tutto sommato, una legge qualsiasi valeva meglio di nes-
suna legge, perché finalmente si desse vita, a dieci anni dalla entrata in vigore
della Costituzione, all’'organo da quest’ultima previsto nell’art. 104,

Degli innumerevoli interventi in dottrina ci limitiamo a ricordare quelli
di Giuseppe Maranini, il quale parlo di “legge eversiva”, con la quale

°! Si veda, tra gli altri Mario Berutti, Questioni di legittimita costituzionale di alcune norme
della legge sul Consiglio superiore della magistratura, in Magistrati o funzionari?, cit., pp.
388-396. Sugli orientamenti in dottrina si veda Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magi-
stratura, cit., pp. 239 ss.

** “La disposizione - secondo il Teresi - appariva chiaramente in contrasto con lo spirito e la
lettera della Costituzione [...] attraverso l’esercizio del potere di iniziativa il Ministro era in
grado, anche con la semplice inerzia, di realmente vanificare e comunque limitare 'autono-

mia dell'organo di auto-governo nello specifico settore”. Renato Teresi, Il Consiglio superiore
della magistratura, cit., p. 105.

** Giuseppe Menotti De Francesco, La legge italiana istitutiva del Consiglio superiore della
magistratura, in Magistrati o funzionari?, cit., p. 368. “Si viene in tal modo a negare — prose-
guival'A. - al Consiglio superiore della magistratura, non solamente il suo carattere di orga-
no costituzionale, ma non lo si riconosce neppure quale organo che abbia tutti ght attributi
normali di un qualsiasi organo collegiale amministrativo”, p. 372.

o4 1 ) : .
Giuseppe Ferrari, Poteri del Csm. Relazione al Convegno di studi per la riforma del Csm,

cCi‘:mI?‘;’BS' 7 giugno 1969, cit. in Francesco Colitto, Il Consiglio superiore della magistratura.
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“gli imperativi costituzionali furono [...] brutalmente violati” 5%, per con-
cludere, “anche se seguitiamo a chiamarlo Consiglio superiore in realta
¢ la Corte di cassazione” °°.

Senza entrare nei dettagli tecnici relativi ai problemi evidenziati in
dottrina, né anticipare le conseguenze dei pronunciamenti della Corte
costituzionale, si puo senz’altro affermare — con il Pizzorusso - che la
legge istitutiva fu “redatta in termini tali da stravolgere le indicazioni
espresse dalle disposizioni costituzionali al fine di rendere possibile, al-
meno in certa misura, la conservazione del rapporto di dipendenza della
magistratura dal Ministro della giustizia che aveva caratterizzato il pe-
riodo anteriore” *". Il legislatore, forzando l'interpretazione delle norme
costituzionali, intese attenuare il pili possibile ’effettivita dell’auto-go-
verno della magistratura garantendo®®:

a) l’esercizio di forme di controllo dell’esecutivo sulla magistratura,
grazie alla rilevanza delle funzioni del Ministro della giustizia nei
lavori del Csm;

b) la preponderanza dei magistrati di cassazione, di orientamento

% Giuseppe Maranini, Giustizia in catene, Milano, 1964, p. 26.
% Giuseppe Maranini, Magistrati o funzionari?, cit., p. 417. Il Csm istituito dalla legge del

1958 era — secondo I’A. — un organo “deformato e paralitico”, Giuseppe Maranini, Storia del
potere in Italia 1848-1967, Firenze, 1967 (rist. Milano, 1995) p. 456. LA. riteneva che, “In
luogo di dare leale attuazione alla costituzione, quella legge (approvata, fra l'altro, dalla
Camera in commissione deliberante!) costituiva un aperto tentativo di demolire la costituzio-
ne, perseguendo fini esattamente opposti a quelli che il costituente aveva voluto. [...] la legge
24 marzo 1958 nel suo insieme e in tutte le sue essenziali disposizioni, procede in senso oppo-
sto, e mira a consolidare la struttura gerarchica (nell'interno dell’ordine giudiziario e nei
confronti del governo), che la magistratura ha ereditato dalla tradizione borbonica, austria-
ca, napoleonica. Il Consiglio superiore nasce deformato e paralitico”, ibidem, pp. 455-456.

57 Alessandro Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, cit., p. 38. “Questo obiet-
tivo — continua I’A. — fu perseguito, da un lato, conservando al ministro una serie di poteri,
principali dei quali furono quelli consistenti nell’esercizio in via esclusiva dell’iniziativa -
spetto ai provvedimenti attributi alla competenza del Consiglio e, in taluni casi, nella parte-
cipazione a talune decisioni, vincolate al conseguimento del ‘concerto’ col ministro stesso.
Dall’altro lato, questo obiettivo fu perseguito assegnando all’alta magistratura una rappre-
sentanza prevalente all’interno del Consiglio: era ovvio infatti che i magistrati di grado piu
elevato, peril fatto di essersi formati sotto I'ordinamento anteriore e di avere ricevuto in base
ad esso promozioni e riconoscimenti, risultavano piu disponibili a mantenere 1 tradizionali
legami col potere esecutivo o comungque si trovavano pii facilmente in concordanza di vedute
con i governi conservatori che in quel periodo reggevano il paese”, p. 39.

% La legge - secondo lo Zagrebelsky - “metteva il Consiglio sotto la tutela del ministro, pro-
prio per i provvedimenti che rappresentano il cuore della sua competenza. La disposizione
era evidentemente lesiva dell’autonomia della magistratura”, Vladimiro Zagrebelsky, La
magistratura ordinaria, cit., p. 748. Anche il Paladin ritiene che il Csm abbia “visto sminuito
il proprio ruolo, falsata la propria composizione, compresse le proprie attribuzioni, per effet-
to della legge istitutival ...} cid contribuisce a far capire per quali ragioni la legge istitutiva
sia stata radicalmente ed immediatamente contestata, nel merito politico e sullo‘stlesso terre-
no della legittimita costituzionale, da parte dei piu vari giuristi e magistrati”, Livio Paladin,
Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Bologna, 2004, pp. 148-149.
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rvatore e quindi ideologicamente affini alla po];-

iu conse
allora p 1I’ambito della componente togata del Csm,

tica governativa, ne

7. Insediamento del Csm e prima consiliatura (1959-1963)

Dopo la lunga e travagliata vicenda chfe_ abbiamg sommariamente
descritto, il Csm fu istituito e poté insediarsl il 18 luglio 1959. Le elezio-
ni dei membri togati si svolsero il 18 gennaio 1959%. Il Parlamento, con-
vocato in seduta comune il 12 febbraio, impiego molto tempo per trova-
re un accordo e riusci a eleggere i sette consiglieri laici solo al quinto
scrutinio, e grazie a un’intensa opera di mediazione svolta dai Presiden-
ti delle Camere, Merzagora e Leone®, il 2 luglio 1959°%. Le difficolta
manifestatesi nel corso dei tentativi di elezione destarono viva preoccu-
pazione nelle forze politiche, nella magistratura e nell’opinone pubbli-
ca, al punto che si parlo di “crisi istituzionale” e di un possibile messag-
gio alle Camere del Presidente della Repubblica 2. UANM, approvo ad-
dirittura un documento nel quale esortava il Parlamento a provvedere

alla nomina dei consiglieri laict:

considerato che, ad oltre undici anni dalla promulgazione della Costituzio-
ne, non & ancora costituito il Consiglio superiore della magistratura; che tale
situazione determina una preoccupante carenza costituzionale ed anche gravi
difficolta allo stesso esercizio dell’attivita di governo della magistratura; rivol-
ge ai parlamentari di ogni partito un rispettoso appello, perche, superando 1
contrasti di parte, vogliano accordarsi, senza altri indugi, per la elezione dei
membri del Consiglio superiore devoluta al Parlamento, nell’interesse dell’am-
ministrazione della giustizia e, quindi, della generalita dei cittadini®.

5‘-‘_1 Consiglieri elettivi togati furono i cassazionisti Andrea Torrente, Paolo Polimeno, Dome-
nico Pedote, Guglielmo Gentile, Errico Laporta, Carlo Giannattasio; i magistrati d’appello
E}m Siotto, Emilio Germano, Gianfranco Carnesecchi, Francesco Spinelli; e i magistrati di
tribunale Luigi De Marco, Santi Licheri, Pietro Paolo Glinni, Riccardo Pacifici.

¥ Llelevato quorum richiesto per I'elezione dei membri laici implicava la necessita di un ac-
cordo tra le fo;ze politiche. In particolare, la Dc comprese che avrebbe dovuto concordare la
scelta del consiglieri con le sinistre - Pci e Psi - oppure, volendole escludere, avrebbe dovuto
accettare un accordo con tutti gli altri partiti e, quindi, anche con il Msi. La scelta cadde sulla
prima soluzione. Una precisa riscostruzione della vicenda si trova in Rodolfo Niva, La storia

e la laboriosa nascita del Consiglio superiore d ' “ itorio” 1959)
87 o 810 g D ella magistratura, “Montecitorio”, XTII (

' I membri laici eletti furono: Michel i i ifaci
: | : e De Pietro (voti 693), Francesco Paolo Bonifacio (693),
#f;elggtpﬁggl (690),_ Glusep_pe Perrone Capano (684), Giuseppe Menotti De Francesco (677),
52g oli (§43), Giambattista Madia (566). Il quorum dei 3/5 dei votanti era di 450.
Rodolfo Niva, La storia, cit., p. 8.

® Cit. in ibi -
it.in tbid., p. 7 e Francesco Colitto, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p- 54.
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Membri di diritto, oltre al Presidente della Repubblica Giovanni
Gronchi, furono il Primo Presidente della Cassazione reggente, Silvio
Tavolaro®, e il Procuratore Generale reggente Enrico Poggi®.

La seduta inaugurale del Csm si svolse al Quirinale nella Sala delle
Feste alla presenza del Presidente della Repubblica Giovanni Gronchi. I
discorsi del Ministro della giustizia Gonella e del Presidente Gronchi
furono di tono assai diverso®. Mentre il Gonella, con molta cautela,
rimarcd gli elementi di continuitd nell’ordinamento giudiziario ed
evidenzio il carattere puramente burocratico del Csm", il Presidente
Gronchi enfatizzd 'importanza del nuovo Consiglio, collocato tra “gli
organi che sono posti al vertice dell’ordinamento giuridico dello Stato
[...] come la Corte costituzionale, il Governo” e che concorrono ad “at-
tuare quell’adeguamento continuo della realta giuridica alle mutevoli
realta politico-sociali in cui si identifica I’aspetto pil positivo della nuova
Costituzione” ®. Il Consigliere laico Michele De Pietro — gia Ministro
della giustizia - fu eletto dal Csm Vice-Presidente.

Llinizio dell’attivita del Consiglio non fu certo facile: “con tutti que-
sti condizionamenti, I’avvio del Consiglio superiore non poteva non svol-
gersi in sordina” . Circondato da diffidenza, se non da vera e propria
ostilita, il Csm inizid i lavori senza una sede propria - dovendosi accon-
tentare di alcune stanze all’interno del Ministero della giustizia — privo
delle strutture minime necessarie per adempiere un compito cosi delica-
to. Si deve ricordare, inoltre, che i magistrati eletti al Consiglio, per leg-
ge non erano dispensati dal servizio, circostanza che rese piu gravoso il
loro impegno . Come ha ricordato Riccardo Pacifici, che fece parte del
primo Csm,

64 Spstituito da Luigi Oggioni, nominato Primo Presidente della Cassazione.

65 Gostituito da Francesco Cigolini, che assunse la carica di Procuratore Generale della Cas-
sazione.

% Consiglio superiore della magistratura, Notiziario, I (1961), n. 1, p. 2.

§7 “Sj compie un nuovo passo verso la realizzazione della Costituzione la quale ha voluto un
Consiglio Superiore che non fosse un organo chiuso dei magistrati per 'auto-governo del
corpo, né un organo aperto alle vicende volubili dell'istituzione politica”, Consiglio superiore
della magistratura, Notiziario, I (1961), ibid.. Da notare che, dei due discorsi, nel Notiziario &
riportata solo una sintesi.

68 Ibid. Vedi Edmondo Bruti Liberati - Livio Pepino, Autogoverno o controllo della magistra-
tura?, cit., p. 42.

% Livio Paladin, Per una storia costituzionale, cit., p. 152.

 “Oltre agli uffici, mancava ogni altro rudimento strumentale come un numero sufficiente di
segretari, raccolte di leggi e di dati informativi, autovetture, telefoni [...] né si poteva provve-
dere con i limitatissimi stanziamenti concessi su alcuni capitoli del bilancio del ministero di
Grazia e Giustizia, I'organo dal quale avrebbe dovuto avvenire — per effetto dell’applicazione
della Costituzione - il distacco funzionale della competenza relativa allo stato giuridico dei
magistrati”, Riccardo Pacifici-Lorenzo Scarpinelli, Due esperienze al Consiglio superiore
della magistratura, “Il Ponte”, XXIV (1968), p. 822.
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alla Costituzione al vertice della magistratura, il Cop,-
ge istitutiva e di altri fattori, nacque con serie limita-
sioni e insufficienze; visse, percio, una vita grama e stentata e si ridusse ben
presto ad un organo di, sia pure elevata, buro_crazig, [...] limitazione e subordji-
nazione legarono [...] 1 primi passi del Consiglio, improvvidamente concepito
come un qualsiasi formalistico e vago COnsesso amministrativo e non come i]

vertice di un potere™.

nonostante sia posto d
siglio, per effetto della leg

L esecutivo non comprese, 0 non volle comprendere, la portata delle
innovazioni derivanti dall’istituzione del Csm, per cui — ad esempio - il
Ministero mantenne 1'organizzazione amministrativa relativa ai magi-
strati, mutandone semplicemente la denominazione da “Direzione Ge-
nerale del Personale” in “Direzione Generale dell’Organizzazione Giu-
diziaria”. Cid portd il Ministero a contendere al Csm la competenza su
innumerevoli materie, evidenziando “in quali ristretti limiti funzionali
si volle fin dall’inizio contenere 'attivita dell’'organo, che [...] avrebbe
dovuto e potuto assicurare il pieno auto-governo, quale espressione di
uno dei poteri dello Stato” ™. E opportuno ricordare che, in base all’art.
11 della legge istitutiva, il potere d’iniziativa per le delibere del Consiglio
spettava al Ministro della giustizia e cio collocava l’organo di auto-go-
verno in una posizione di evidente subordinazione rispetto all’esecutivo.
I,arivendicazione dell’autonomo potere d’iniziativa del Consiglio, diffu-
sa non solo tra i membri del Csm ma, piil in generale, nella magistratura
italiana e in dottrina, sarebbe stata riconosciuto solo piu tardi con la
sentenza della Corte costituzionale del 12 dicembre 1963 che dichiaro
lincostituzionalita dell’art. 11, 1 co., della legge del 24 marzo 1958.

La volonta di limitare le funzioni del Csm - di renderlo quasi una
sorta di organo consultivo — appare confermata da una serie di atti, ap-
parentemente di minore importanza, ma che definiscono una precisa stra-
tegia: ci riferiamo alla mancata concessione della pubblicita delle sedu-
te e della pubblicazione di un bollettino del Consiglio, “quasi si trattas-
se di un’attivita ‘segreta’; dopo oltre due anni, fu autorizzata la diffusio-
ne, soltanto agli uffici giudiziari, di uno scialbo ‘Notiziario’ contenente
I’elencazione pura e semplice del dispositivo dei provvedimenti ammi-
nistrativi” 7. Oltre alla comprensibile ingerenza dell’esecutivo, il Consi-

" Ibidem.
2 Ibidem.

s Ibidem, p. 824. Si tratta del Notiziario del Csm, pubblicato solo a partire dal 1961 e che non
documenta I'attivita degli anni 1959 e 1960.

“_E evi_dente - secondo Canosa e Federico — che in tal modo, posti nel nulla i principi costitu-
zionali, _si rr_lirava soltanto a placare le istanze della magistratura e dell’opinione pubblica con
concessioni meramente formali, conservando nella sostanza quel duplice controllo della fun-
zione giudiziaria che era stato sempre efficacemente espletato dal ministro e dalla Cassazio-
ne”, Romano Canosa-Pietro Federico, La magistratura italiana, cit., pp. 225-226.
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glio si trovo nella necessita di fronteggiare anche il predominio dei ma-
gistrati di cassazione, numericamente prevalenti nel Consiglio, e com-
ponenti delle varie commissioni esterne competenti sui concorsi e sugli
scrutini dei magistrati. Alcuni alti magistrati ritenevano “essere incon-
cepibile che i ‘sottotenenti’ — cioe i giudici - sedessero al tavolo consiliare
coi ‘generali’ cioeé con i magistrati di Appello e di Cassazione” e cid deri-
vava dal fatto che “il Presidente della Repubblica, riconoscendo l'asso-
luta parita nel Consiglio di tutti i magistrati [...] li aveva assegnati alle
varie commissioni referenti del Consiglio medesimo senza distinzioni di
‘gradi’ e di compiti da assolvere, dopo avere esplicitamente proclamato
di considerare ciascuno degli eletti come rappresentante dell’intera ma-
gistratura” ™. L'esistenza di contrastanti concezioni del ruolo dell’orga-
no di auto-governo & confermata dal discorso pronunciato dal Presiden-
te della Repubblica Gronchi il 15 febbraio 1962, in occasione dell’inau-
gurazione della nuova sede del Consiglio, il Palazzo dei Marescialli, quan-
do - riferendosi all’avvio dell’attivita del Csm — parlo di “difficolta non
lievi”:

come in tutti gli inizi anche in questo caso vi sono state difficolta non lievi.
Specialmente quando si tratta di organismi destinati ad addossarsi un lavoro
complesso e difficile e compiti e responsabilita assai delicate, € naturale che nel
loro seno vengano a confronto, ed anche a contrapporsi, opinioni e valutazioni
diverse circa la vera natura, circa i limiti stessi del mandato, circa i modi di
applicazione della legge istitutiva sia in rapporto al contenuto intrinseco di
questa, sia in relazione agli organi ed istituti nei quali la Costituzione ha inteso

inquadrare il Consiglio stesso™.

Ma, concludeva il Presidente, “chiunque osservi ’azione del Consi-
glio con spirito obiettivo, riconoscera che I’esperienza di questi anni ha
dato positivo” ™.

Il Csm si trovo cosi ad operare in una sorta di “isolamento”, costretto
a difendere le proprie prerogative nei confronti dell’esecutivo e a mette-
re in discussione il ruolo tradizionale dei magistrati di cassazione. No-
nostante le difficolta e, in alcune circostanze, 'aperta ostilita, il Csm
seppe, gia nella prima consiliatura, conquistarsiun ruolo rilevante nella
dialettica tra i poteri dello Stato e avviare il percorso per il riconosci-
mento della piena indipendenza e autonomia della magistratura.

™ “Da concezioni come questa - prosegue il Pacifici - non poteva discendere che il convinci-
mento della necessita e della convenienza di un ruolo di opposizione e di rltarr_lq (.13 contrap-
porre allo slancio riformatore di cui il Consiglio fu testimone”. Riccardo Pacifici - Lorenzo

Scarpinelli, Due esperienze al Consiglio, cit., p. 827.
™ Ibidem, p. 821.
" Ibidem.
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8. Effetti della sentenza Corte costituzionale del 12 dicembre 1963

Subito dopo l'insediamento del secondg Consiglio™, 1a Co_rte costitu-
sionale emano la sentenza n. 168 del 12 dlcerr'lbre ‘1963, des.tlnata a mo-
dificare considerevolmente i poteri del Csm e isuoi rapportl'con I'esecu-
tivo™. La Corte dichiard l'incostituzionalita — in quanto in contrasto
con gli artt. 104, 1 co., 105 e 110 Cost. —dell’art. 11, 1 co. della legge del
24 marzo 1958 (“Nelle materie indicate al n. 1 dell’art. 10 il Consiglio
superiore delibera su richiesta del Ministro di grazia e giustizia”), che
negava al Csm il potere d’iniziativa in materia di “assu-nzmni, assegna-
zioni di sedi e di funzioni, trasferimenti e promozioni e su ogni altro
provvedimento sullo stato dei magistrati” (art. 10, 1 co.), per attribuirlo
al solo Ministro della giustizia. Si trattava della disposizione che piu
aveva limitato I’azione del Csm e posto il Consiglio stesso “sotto la tute-
la del Ministro, proprio per i provvedimenti che rappresentano il cuore
della sua competenza” ™.

I1 Consiglio, grazie al pronunciamento della Corte che le riconosceva
il diritto d’iniziativa, acquistava una effettiva indipendenza e autono-
mia dall’esecutivo. Com’e stato giustamente osservato, la sentenza “col-
pendo la legge di attuazione del Consiglio superiore della magistratura
in un aspetto essenziale, rendeva necessaria una revisione di tutto il si-
stema della disciplina del Csm” #. 11 legislatore fu dunque indotto a in-
tervenire: la legge 18 dicembre 1967, n. 1198, modifico — recependo il
pronunciamento della Corte — I’art. 11, 1 co., della legge del 1958. Inol-
tre, anche sulla base delle istanze formulate dalla magistratura, riformo
il sistema elettorale attribuendo a tutti i magistrati 1’elettorato attivo

" 11 Consiglio si insedio il 29 ottobre 1963, sotto la Presidenza di Antonio Segni . Membri di
diritto furonoe Silvio Tavolaro, ed Enrico Poggi. Lelezione dei membri laici - in base all’espe-
rienza del precedente Consiglio - fu assai piu agevole rispetto al 1959 e si concluse il 2 ottobre
1963. Sulla seconda consiliatura si vedano le considerazioni di Lorenzo Scarpinelli, in Riccardo
Pacifici-Lorenzo Scarpinelli, Due esperienze al Consiglio, cit., pp. 828-832. “Llesperienza
tratta dalla partecipazione al secondo Consiglio - conclude I'A. - consente un giudizio positi-
vo su tale organo. Pur dovendosi riconoscere che vi sono state deficienze (in parte dovute
anche agli uomini) deve tenersi presente che esse sono talvolta derivate da complessita di
prob]emi, da insufficienza di mezzi e da inesperienze”, p. 832. Secondo il Bruti Liberati, “si
ha l’{mpx'essinne che guesto secondo Consiglio sia stato meno incisivo del primo”, Edmondo
Bruti Liberati-Livio Pepino, Autogoverno o controllo della magistratura?, cit., p. 47.

" Si veda Giuseppe Maranini, Giustizia in catene, cit., pp. 70 ss., ove sono riportate la com-
parsa di costituzione, la sentenza e un commento ad essa. Degli innumerevoli interventi ri-
co_rd:amo, tra gl altri, Manlio Mazziotti, Questioni di costituzionalita della legge sul Consi-
glio superiore della magistratura, “Giurisprudenza costituzionale”, VIII (1963), pp. 1648-
}:681;‘ (x_lusc:ppe Abhamonte, Questioni di legittimita costituzione della legge istitutiva del
onsiglio Superiore della Magistratura, “Giustizia civile”, XIV (1964), III, pp. 41-47; Luigl
paga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., pp. 239-246.
* Vladimiro Zagrebelsky, La magistratura ordinaria, cit., p. 748.

** Luigi Daga, Il Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 246.
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per tutti i componenti togati, quale fosse la loro categoria di apparte-
nenza. Gli effetti innovativi della riforma erano perd attenuati da un
sistema elettorale a doppio turno che consentiva ai cassazionisti di con-
servare una certa prevalenza?®.

9. Considerazioni conclusive

Si pud cercare, a questo punto, di formulare alcune considerazioni
conclusive sull’istituzione del Csm e sui problemi relativi al suo funzio-
namento nei primi anni di attivita:

a) con la sentenza della Corte costituzionale del 12 dicembre 1963 al
Csm fu consentito di operare autonomamente, grazie al riconosci-
mento del potere di iniziativa sulle delibere consiliari, liberandolo
cosi dalla pilt grave forma di tutela da parte dell’esecutivo prevista
dalla legge istitutiva del 1958;

b) gli interventi del legislatore e 'attivita stessa del Csm non elimina-
rono una vistosa lacuna, ossia la mancanza di quella legge di riforma
dell’ordinamento giudiziario, gia annunciata dal Costituente (VII
Disp. transitoria, 1 co., Cost.). Com’e stato giustamente osservato, “a
causa della carenza di un organico disegno legislativo, che soltanto
la legge sull’ordinamento giudiziario potrebbe realizzare, rischiano
di restare non risolti i molteplici problemi di fondo che I’attivita del
Consiglio Superiore & chiamata risolvere” **

c¢) dopo la Sentenza della Corte costituzionale del 1963 e la legge 18
settembre 1967, gli interventi che piu incisero sul ruolo del Csm nel
sistema costituzionale e sul concreto assetto dei poteri, si ebbero ne-
gli anni Settanta con la c.d. “abolizione della carriera 7. Sitratto del-
I’attuazione della disposizione contenuta nell’art. 107, 3 co. (“i magi-
strati si distinguono fra loro soltanto per diversita di funzioni”). Tali
riforme hanno “reso possibile a ciascun uditore di raggiungere la re-
tribuzione piil elevata — salvo quella corrispondente ai gradi primo e
secondo — senza sottoporsi ad alcuna forma di selezione” **;

d) in merito alla composizione del Csm, risulta evidente una progressi-
va politicizzazione dei membri togati, in seguito allo sviluppo del-
I’associazionismo e alla formazione di diverse correnti nell’ambito
dell’ANM. Il fenomeno, gia presente negli anni Sessanta, assunse

proporzioni considerevoli nei decenni successivi;

9 Alessandro Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, cit., p. 40.

% Francesco Bonifacio-Giovanni Giacobbe, Art. 104-107, cit., p. 69. Sul punto si vedano le
considerazioni di Alessandro Pizzorusso nell’'Introduzione, in Ordinamento giudiziario, cit.,

pPp. 16 ss,
8 Alessandro Pizzorusso, L'organizzazione della giustizia in Italia, cit., p. 44.
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e)

per quanto riguarda la componente laica, la desi i -

d_ivenuta sempre pil palese, e cio ne ha—in qual%ﬁzzrﬁrslsrgartltma_é
g I’operato. L'apporto dei consiglieri di elezione parla‘ oondi-
& risultato molto eterogeneo e legato alla personalita del I;‘:entare
‘Lorigine professionale — ha osservato lo Zagrebelsky — ha avgzg(ﬂo'
casione di manifestarsi in modo differenziato. Se infatti taloral e,
cifica dottrina di componenti docenti di diritto ha offerto ril i
ggﬁgﬁoal tCOnsiﬁlio [...] & rimasta evanescente la compoig?tt;
o ey piiplili‘g . :: e potrebbe essere portatrice di esperienze e punti

* Vladimiro Z,
agrebelsky, La magistratura ordinaria, cit p. 751
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