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				Oggi la magistratura è l’istituzione che sembra muovere i fili del nostro paese. Ma, prima di acquisire un’autonomia quasi illimitata, ha dovuto affrontare un cammino lungo e tortuoso, che da organismo asservito alla politica le ha consentito di diventare un soggetto indipendente da ogni altro potere, capace di travolgere interi governi. Attraverso un approccio multidisciplinare che coniuga lo studio delle istituzioni con le loro dinamiche ideologiche, Ermes Antonucci ricostruisce la storia della magistratura italiana sottraendola a interessi di parte. Indagando la difficile convivenza tra potere politico e giudiziario, la lotta fra le correnti nel Consiglio superiore della magistratura e nell’Associazione nazionale magistrati e gli scandali che le hanno viste protagoniste, ripercorre le tappe del suo sviluppo dalla nascita della repubblica alla stagione del conflitto con la politica, passando per la lotta al terrorismo e alla mafia e arrivando ai giorni nostri, all’era della supremazia indiscussa dei pubblici ministeri, che hanno «esondato dai propri ambiti di competenza, surclassando la politica». Lo scenario che si profila è complesso e non privo di contraddizioni, ma esiste un modo per restaurare l’equilibrio fra i poteri: una radicale riforma costituzionale che, condivisa da tutti i partiti, preveda l’introduzione dei necessari correttivi e contrappesi al campo d’azione delle toghe, «senza alcun intento punitivo verso una magistratura indipendente». Solo così la repubblica giudiziaria può tornare a essere una repubblica parlamentare.
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		Una questione aperta

		Da trent’anni viviamo in una repubblica giudiziaria. La magistratura sembra aver esondato dai propri ambiti di competenza, finendo per surclassare la politica e conquistare un ruolo centrale nel sistema istituzionale del nostro paese.

		Ma come si è arrivati a uno stravolgimento così profondo del principio di separazione dei poteri? L’espansione dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura costituisce uno dei temi più ricorrenti nel dibattito pubblico, politico e accademico, tuttavia il diverso ruolo che il corpo giudiziario ha acquisito a partire dal 1992, anno in cui ha preso avvio Mani pulite, non può essere compreso senza considerare i cambiamenti che ha vissuto nei decenni precedenti, campo in cui gli studi si dimostrano molto limitati. Generalmente si tende infatti a pensare che lo squilibrio tra politica e magistratura sia stato innescato dal terremoto provocato da Mani pulite, che nel giro di due anni portò al crollo di un intero sistema politico, ma solo un ingenuo può credere che questa rottura sia avvenuta all’improvviso. Al contrario, proprio come nel caso di un terremoto, l’affermazione dello strapotere della magistratura è il risultato dell’accumularsi, nei decenni precedenti, di tensioni fra diverse «faglie» istituzionali.

		Incredibilmente, le pochissime ricostruzioni storiche dello sviluppo della magistratura a partire dal 1946 sono state realizzate da magistrati o ex magistrati, in particolare da esponenti dei gruppi associativi appartenenti all’area di «sinistra» (che poi, in maniera tendenziosa, viene sempre definita «progressista»). Questo libro, invece, frutto di tre anni di ricerche, ricostruisce per la prima volta lo sviluppo storico della magistratura ordinaria in Italia dal 1946 a oggi basandosi sull’analisi diretta di migliaia di documenti e fonti. Mai come in questo caso, infatti, conoscere la storia significa comprendere fino in fondo il presente e fare previsioni sul futuro.

		Ecco perché è necessario distinguere quattro fasi nell’evoluzione di questa istituzione: la prima, dal 1946 al 1959, caratterizzata dal conseguimento da parte della magistratura di una piena indipendenza, sia esterna, nei confronti del potere politico, sia interna, in relazione alle garanzie di indipendenza del singolo magistrato rispetto a possibili condizionamenti da parte di altri magistrati.

		La seconda, dal 1960 al 1980, durante la quale tale indipendenza ha conosciuto una significativa espansione, originata dai mutamenti dell’ideologia degli attori giudiziari, nello specifico della cosiddetta «bassa magistratura» (pretori, giudici di tribunale, sostituti procuratori), che giunsero a mettere in discussione il concetto stesso di carriera all’interno dell’ordine giudiziario e ad attribuire al giudice una funzione di supplenza rispetto alla politica.

		La terza fase, che va grossomodo dal 1980 al 1992, può essere definita come la stagione del conflitto tra politica e magistratura, determinata dall’emergere di inchieste giudiziarie sempre più numerose nei confronti di esponenti della politica e del mondo economico-finanziario. La quarta fase, apertasi nel 1993 e tuttora in corso, risulta caratterizzata da un nuovo tipo di rapporto di potere tra magistratura e politica, con un netto squilibrio a favore della prima.

		Nella consapevolezza che la rottura dell’equilibrio tra politica e magistratura non costituisce un tema astratto, ma ci coinvolge direttamente, va rilevato che oggi il pubblico ministero detiene un immenso potere di condizionamento sulle nostre vite e su quella pubblica e politica, senza però essere sottoposto ad alcuna forma concreta di controllo e responsabilità. Ciascun pm può aprire di sua iniziativa un’indagine su qualsiasi persona o evento, a prescindere dall’esistenza di una notizia di reato, con il risultato che spesso le indagini, basate su semplici sospetti, se non addirittura su teoremi, si rivelano del tutto infondate.

		La vita democratica del nostro paese non poteva certo uscire indenne dallo strapotere dei pubblici ministeri. Basti ricordare il famoso invito a comparire fatto recapitare dalla procura di Milano nel novembre 1994 all’allora premier Berlusconi, proprio nei giorni in cui il Cavaliere stava presiedendo a Napoli una conferenza internazionale sulla criminalità organizzata. Le tensioni tra i partiti della maggioranza, alimentate dal circo mediatico-giudiziario, portarono a una crisi di governo anche se, anni dopo, l’indagine si sarebbe chiusa con un nulla di fatto. Ma l’esempio più eclatante della capacità della magistratura di influenzare la nostra democrazia è quello del Guardasigilli Clemente Mastella, costretto alle dimissioni nel 2008 a causa di un’indagine aperta nei suoi confronti dalla piccola procura di Santa Maria Capua Vetere. Nel 2017 è stato assolto da ogni accusa, ma ormai era impossibile riparare il danno provocato da questo meccanismo infernale.

		Il pm, insomma, dispone di un potere smisurato che può travolgere singoli cittadini come un intero governo, con conseguenze irrimediabili, e senza che sia chiamato a risponderne.

		Se poi alla discrezionalità senza limiti dei magistrati si aggiunge il ruolo assunto dal Consiglio superiore della magistratura, il quadro che si ottiene è quello di un’istituzione che intende espandere a ogni costo i propri poteri. Già solo il fatto che nel linguaggio comune (soprattutto giornalistico) il Csm venga definito «organo di autogoverno della magistratura» dà l’idea di quanto nel corso del tempo esso si sia discostato dai dettami della Costituzione, che invece riferendosi alla magistratura parla di «ordine autonomo e indipendente». Mai come oggi, infatti, il Csm sembra svolgere il ruolo di organo di autogoverno delle toghe, prendendo decisioni che riguardano l’intera magistratura, senza alcuna forma di contro-bilanciamento con le altre istituzioni. In diversi casi, adotta persino provvedimenti para-legislativi – circolari, risoluzioni, delibere – in grado di sovvertire il contenuto delle leggi riguardanti l’organizzazione giudiziaria approvate dal parlamento. Per non parlare della forte pressione esercitata ogniqualvolta la politica provi a riformare la magistratura e la giustizia.

		Al Consiglio superiore della magistratura si affianca l’Associazione nazionale magistrati, vero e proprio soggetto politico dedito non solo alla tutela degli interessi delle toghe, ma anche e soprattutto alla rappresentanza delle istanze di moralizzazione della vita pubblica da parte dei cittadini. Il parlamento tenta, per esempio, di approvare una riforma che diminuisce le pene per alcuni reati contro la pubblica amministrazione? Ecco che l’Anm contrasta immediatamente l’approvazione della legge, tanto che spesso la sua opposizione, anche grazie al supporto del sistema mediatico, si trasforma in un veto nei confronti degli affari di giustizia discussi in parlamento.

		Servendosi di un approccio multidisciplinare, questo libro coniuga lo studio delle istituzioni giudiziarie con l’analisi dell’ideologia della magistratura, tenendo in considerazione anche i principali mutamenti del sistema politico e dell’ordinamento giuridico civile e penale, così come l’impatto di alcune vicende giudiziarie particolarmente rilevanti sul piano pubblico e politico. Sul piano istituzionale si fa riferimento soprattutto al Consiglio superiore della magistratura, l’organo deputato dalla Costituzione alla deliberazione di tutti i provvedimenti riguardanti lo status dei magistrati, e agli uffici giudiziari – giudicanti e requirenti – che compongono il sistema giudiziario nel suo complesso.

		Per quanto riguarda la dimensione ideologica, lo studio si concentra soprattutto sul ruolo rivestito dall’Anm e dalle correnti che la compongono. La rilevanza di questa prospettiva nello studio della storia della magistratura emerge con particolare evidenza proprio in relazione al caso italiano, caratterizzato dall’esistenza di dinamiche associative molto intense.

		Se l’analisi rimanesse limitata alle strutture formali, la matrice di alcuni significativi cambiamenti istituzionali vissuti dal corpo giudiziario nel periodo repubblicano resterebbe inesplorata. Matrice su cui permettono di far luce le fonti primarie (in particolare il «Notiziario ufficiale del Csm», pubblicato dal 1961 al 2000, in cui sono riportate le principali deliberazioni adottate dal Csm nel corso degli anni, e il periodico «La Magistratura», organo di informazione ufficiale dell’Anm, pubblicato dal 1947 al 2010, oggi in versione online), oltre che memorie e autobiografie di magistrati, contributi di natura storica e giuridica, resoconti parlamentari, articoli e interviste.

		A oggi, però, la «questione magistratura» non ha ancora trovato soluzione. Con la nascita del governo di Giorgia Meloni, nell’ottobre 2022, il dibattito politico non accenna a placarsi e le linee programmatiche del ministro della Giustizia Carlo Nordio confermano quanto siano attuali i temi che da decenni riguardano l’espansione del potere giudiziario: il ruolo del pubblico ministero, la riforma del Csm, la separazione delle carriere, l’obbligatorietà dell’azione penale, la valutazione dei magistrati, la dirigenza degli uffici giudiziari, la riforma del codice penale e del processo.

		Occorrerà verificare, come sempre, se a tali propositi faranno seguito interventi legislativi concreti, tuttavia si ha l’impressione che l’equilibrio tra politica e magistratura in Italia non potrà mai essere ripristinato fino a quando non emergerà un consenso trasversale tra i partiti che permetta di superare gli interessi di parte e realizzare una radicale riforma costituzionale. Una riforma senza alcun intento punitivo nei confronti del corpo giudiziario, ma semplicemente restauratrice di un equilibrio tra i poteri, essenziale in una vera liberal-democrazia.

		

 
		1.

		Le origini della magistratura italiana

		L’ETÀ LIBERALE

		Com’era organizzata la magistratura italiana prima della nascita della repubblica? Cosa significava indossare la toga prima del 1946? Sono queste le domande che inevitabilmente dobbiamo porci prima di addentrarci nell’analisi storica della magistratura nel periodo repubblicano. Non farlo equivarrebbe, di fatto, a raccontare la vita di una persona senza tener conto della sua infanzia. Anche le istituzioni, infatti, proprio come le persone, hanno una loro origine e vanno incontro a cambiamenti più o meno radicali nel corso della propria esistenza.

		Nel caso in questione, fare un passo indietro risulta ancora più necessario perché la transizione dalla monarchia alla repubblica non portò a un annientamento della precedente struttura istituzionale del paese. Del resto, appare impossibile immaginare una transizione che comporti un completo azzeramento dell’assetto preesistente. È molto più probabile, invece, che a cambiamenti significativi si affianchino anche elementi di continuità.

		Nonostante il tramonto della monarchia e l’entrata in vigore della Costituzione nel 1948 abbiano determinato trasformazioni importanti sul piano istituzionale, la magistratura conservò alcune delle caratteristiche principali acquisite nel corso del secolo precedente, in particolare a partire dall’unificazione, avvenuta nel 1861 con la nascita del Regno d’Italia e compiuta nel 1870 con l’annessione dello Stato pontificio.

		È proprio nell’età liberale che va rintracciato l’assetto originario della magistratura italiana. Il passaggio storico da cui partire è l’estensione a tutta la nazione, tra il 1861 e il 1870, dello Statuto Albertino, promulgato nel 1848 nel Regno di Sardegna. Destinato a rimanere, seppure con alcune modifiche, la carta fondamentale dello Stato italiano fino al 1948, lo Statuto concedeva alla magistratura – secondo il modello di origine francese – ristrette garanzie di indipendenza. L’articolo 68 stabiliva infatti che «la Giustizia emana dal Re ed è amministrata in suo nome dai Giudici che Egli istituisce». Il corpo giudiziario si basava su un’organizzazione profondamente gerarchica, composta da funzionari nominati dall’esecutivo e dotati di autonomia limitata. Questo assetto garantiva la sorveglianza dell’attività dei magistrati da parte del ministro della Giustizia e dei vertici delle Corti d’Appello e Cassazione. L’articolo 73 dello Statuto diceva inoltre che «l’interpretazione delle leggi, in modo per tutti obbligatorio, spetta esclusivamente al potere legislativo»: il giudice veniva così concepito come bouche de la loi, secondo la tradizione francese, cioè come mero applicatore delle norme, la cui (unica) interpretazione era stabilita dal legislatore.

		Tuttavia, lo Statuto introduceva anche innovative garanzie di indipendenza della magistratura nei confronti del potere esecutivo: sanciva l’inamovibilità dei giudici dopo tre anni di esercizio delle funzioni, escludendo però quelli di mandamento (i giudici competenti su territori che comprendevano più comuni) e i pubblici ministeri (art. 69); prevedeva che l’organizzazione giudiziaria potesse essere modificata soltanto «in forza di una legge» (art. 70); introduceva per la prima volta il principio del giudice naturale, secondo cui i giudici devono essere individuati dalla legge sulla base di criteri oggettivi e predeterminati, così da evitare che un cittadino possa essere perseguito da un organo costituito dopo il fatto commesso (l’articolo 71, non a caso, stabiliva che «non potranno perciò essere creati tribunali o commissioni straordinarie»); disponeva, infine, che le udienze dei tribunali fossero pubbliche (art. 72).

		Ne emergeva un quadro in chiaroscuro, in cui alla magistratura veniva riconosciuta – almeno formalmente – autonomia nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali, mentre dal punto di vista organizzativo essa risultava sottoposta alla potestà dell’esecutivo e finiva con il costituire una sorta di branca particolare dell’amministrazione statale.

		Questo assetto venne confermato nel 1865 con l’approvazione del primo ordinamento giudiziario italiano (Regio decreto 6 dicembre 1865, n. 2626), che sarebbe rimasto in vigore fino al 1941. Il provvedimento introdusse il reclutamento dei magistrati tramite concorso, che avrebbe dovuto svolgersi davanti a una commissione nominata dal ministro della Giustizia. Tuttavia fra il 1865 e il 1890 solo la metà dei magistrati fu reclutata in questo modo, mentre l’altra metà continuò a essere selezionata all’interno di specifiche categorie professionali (avvocati, notai, professori di materie giuridiche) dal ministro stesso. L’organizzazione giudiziaria continuava a essere dominata, quindi, dal Guardasigilli e dai capi degli uffici giudiziari, ai quali spettava la sorveglianza sui magistrati. Sotto la direzione del ministero della Giustizia operava anche il pubblico ministero, espressamente concepito come il rappresentante del potere esecutivo presso l’autorità giudiziaria.

		La garanzia di inamovibilità prevista dallo Statuto venne limitata dalla possibilità, per il ministro della Giustizia, di disporre il trasferimento di sede dei magistrati «per l’utilità del servizio» (art. 199 dell’ordinamento giudiziario), a patto che il grado e lo stipendio restassero invariati. Di questa disposizione il potere politico si servì largamente per trasferire magistrati che avessero violato le indicazioni del governo. Il provvedimento, infine, introdusse un meccanismo di avanzamento di carriera fondato sullo scrutinio per anzianità. Fino al 1876, tuttavia, a rigore non si poteva ancora parlare di una vera e propria carriera in magistratura, dal momento che i magistrati ai gradi superiori della giurisdizione (Corti d’Appello e Cassazione) potevano essere nominati dal ministro della Giustizia e che la presenza di graduatorie regionali impediva di strutturare il sistema di avanzamento su parametri uniformi.

		Negli anni successivi l’assetto cambiò gradualmente in direzione di una maggiore indipendenza della magistratura dall’esecutivo. Nel 1873 un decreto dell’allora Guardasigilli Paolo Onorato Vigliani limitò la discrezionalità del governo in materia di trasferimento dei magistrati. Tra il 1876 e il 1880 si affermò un primo autentico meccanismo di carriera, con l’unificazione delle graduatorie regionali per le promozioni a livello nazionale e l’istituzione di una Commissione consultiva centrale per le promozioni e i tramutamenti, composta da magistrati di Cassazione.

		Nel 1890 la magistratura fu oggetto di una riforma voluta da Giuseppe Zanardelli, tra i protagonisti delle guerre di indipendenza italiane – partecipò ai moti del 1848 e l’anno successivo alle «dieci giornate» di Brescia –, componente della Camera dei deputati del Regno d’Italia dal 1861 fino alla morte, e più volte ministro. Con la riforma di Zanardelli l’accesso alla magistratura mediante concorso diventò obbligatorio, mentre venne lasciata in via eccezionale al ministro della Giustizia la facoltà di nominare direttamente professori universitari e avvocati come magistrati delle Corti d’Appello e Cassazione. La magistratura italiana cominciò così ad assumere i caratteri tipici di un’organizzazione burocratica, di un’organizzazione, cioè, i cui componenti vengono reclutati in giovane età tramite concorso, apprendono il mestiere al suo interno e progrediscono in una carriera strutturata per gradi gerarchici.

		Nel 1907 e nel 1908 la magistratura fu di nuovo riformata dal ministro della Giustizia Vittorio Emanuele Orlando che, all’indomani del secondo conflitto mondiale, sarebbe divenuto membro e presidente dell’Assemblea costituente, chiamata a ridefinire l’organizzazione dello Stato italiano. I provvedimenti rafforzarono ulteriormente l’indipendenza della magistratura, introducendo la garanzia di inamovibilità di sede (non più solo di funzione) anche per i pretori, ma soprattutto istituendo il Consiglio superiore della magistratura, composto da alti magistrati, in parte eletti dai magistrati di Cassazione e in parte nominati dal governo. Anche se al Csm veniva riconosciuta una funzione esclusivamente consultiva in materia di promozioni e trasferimenti, la sua istituzione contribuì a rafforzare l’indipendenza dell’organizzazione giudiziaria nei confronti dell’esecutivo.

		Che la magistratura stesse iniziando ad affermarsi come corpo separato dalla politica e dotato di una propria autonomia lo confermò anche l’emergere di vicende giudiziarie di elevato rilievo pubblico e politico, come lo scandalo della Banca romana scoppiato nel 1893, che, basato sulla scoperta di gravi illegalità nella gestione dell’istituto di credito, con corruzione di ministri, parlamentari e giornalisti, causò una crisi politica che portò alle dimissioni dell’allora presidente del Consiglio, Giovanni Giolitti. Nel 1909, inoltre, fu fondata l’Associazione generale fra i magistrati d’Italia (Agmi), che si fece portavoce delle rivendicazioni di carattere economico e delle esigenze di indipendenza delle toghe.

		Dal punto di vista dell’organizzazione interna, il corpo giudiziario continuò comunque ad avere una struttura fortemente gerarchica. I capi delle Corti d’Appello e i magistrati delle Corti di Cassazione (riunite in un’unica Corte di Cassazione, con sede a Roma, nel 1888 per gli affari penali e nel 1923 per quelli civili) svolgevano infatti un ruolo rilevante in materia di promozione e di direzione dell’attività dei magistrati ed erano, in concreto, i principali tramiti dell’influenza della politica sul potere giudiziario.

		IL FASCISMO

		L’avvento del fascismo al governo nel 1922 diede inizio alla graduale cancellazione degli spazi di autonomia e indipendenza conquistati dalla magistratura dopo l’unificazione del paese.

		Nel 1923 la riforma dell’ordinamento giudiziario promossa dal Guardasigilli Aldo Oviglio rese innanzitutto il Csm non elettivo, attribuendo al ministro la facoltà di nominarne i componenti, e ridimensionò le funzioni dell’organo in materia di carriera; rafforzò inoltre l’assetto gerarchico del corpo giudiziario, analogamente a quanto disposto dal regime in altre aree della pubblica amministrazione. Dalla garanzia di inamovibilità furono di nuovo esclusi i pubblici ministeri e si conferì al ministro della Giustizia maggiore discrezionalità riguardo al trasferimento dei magistrati.

		Vennero adottati provvedimenti disciplinari punitivi nei confronti dei magistrati politicamente meno allineati, in particolare i dirigenti dell’Agmi, che fu costretta a sciogliersi nel dicembre del 1925. Nel 1923 e nel 1926, inoltre, si applicarono anche alla magistratura le leggi che permettevano di dispensare dal servizio i funzionari pubblici ritenuti incompatibili con le direttive del governo.

		Negli anni immediatamente successivi, specialmente dopo la nomina di Alfredo Rocco a ministro della Giustizia nel 1925, l’azione della magistratura fu condizionata dal generale inasprirsi dell’autoritarismo del regime, che emanò norme repressive delle libertà civili e politiche, mediante l’adozione dei testi unici delle leggi di pubblica sicurezza del 1926 e del 1931 e dei nuovi codici di diritto penale e di procedura penale del 1930. L’attività giudiziaria venne condizionata anche mediante il trasferimento d’ufficio dei magistrati e l’istituzione di tribunali speciali, attraverso i quali materie di grande rilievo politico furono sottratte alla magistratura ordinaria.

		Solo a partire dalla fine degli anni trenta Benito Mussolini intervenne direttamente sulla magistratura con provvedimenti di stampo totalitario, come l’introduzione dell’obbligo di iscrizione al partito fascista e del saluto romano e l’indottrinamento ideologico dei giovani magistrati attraverso corsi di preparazione politica. Fu in questa seconda fase del regime fascista che si collocò la riforma dell’ordinamento giudiziario del 1941, a firma del ministro Dino Grandi, colui che in seguito passò alla storia per essere stato l’autore dell’ordine del giorno presentato al Gran Consiglio del Fascismo del 24-25 luglio 1943 che mise in minoranza Mussolini, portando alla caduta del regime. Anche se mantenne intatta la struttura dell’ordinamento giudiziario allora in vigore, la riforma Grandi minò ulteriormente l’autonomia della magistratura, ampliando i poteri di controllo del Guardasigilli sull’operato dei magistrati, sottraendo al Csm la competenza sulle promozioni per affidarla al ministro, restringendo le garanzie di indipendenza (come l’inamovibilità) e semplificando le procedure di trasferimento d’ufficio. La gerarchia del corpo giudiziario divenne ancor più rigida: i capi degli uffici e della Corte di Cassazione si attribuirono maggiori poteri di sorveglianza, mentre il personale della magistratura venne ripartito in undici gradi gerarchici, dall’uditore giudiziario al primo presidente di Cassazione.

		Nel complesso, tranne rare eccezioni, la magistratura italiana cedette alle spinte autoritarie del regime fascista senza opporre grande resistenza. È altrettanto vero, tuttavia, che non si ebbe mai una completa subordinazione dell’ordine giudiziario allo Stato né un’adesione profonda e interiorizzata dei giudici al totalitarismo fascista.

		LA NASCITA DELLA REPUBBLICA

		La transizione dal fascismo alla repubblica vide l’eliminazione delle norme più repressive in fatto di diritti civili e il ripristino di alcune garanzie fondamentali di indipendenza della magistratura, pur nel mantenimento dell’assetto gerarchico consolidatosi sotto il regime fascista.

		Prima del referendum istituzionale del 1946, per iniziativa del Guardasigilli – e leader del Pci – Palmiro Togliatti fu approvata la legge sulle guarentigie della magistratura (Regio decreto legislativo 31 maggio 1946, n. 511), che ripristinò le garanzie abolite dal regime fascista. L’inamovibilità di sede e di funzione fu estesa ai pubblici ministeri, ai quali per la prima volta venne riconosciuta la piena indipendenza nei confronti del ministro della Giustizia, il quale, per parte sua, non disponeva più del potere di «direzione» dell’attività giudiziaria previsto dall’ordinamento precedente, bensì svolgeva una funzione di mera «vigilanza». La legge, inoltre, reintrodusse un Csm eletto dall’intero corpo giudiziario, composto da tredici magistrati di grado elevato, ai quali spettavano funzioni consultive in materia di promozioni, trasferimenti e provvedimenti disciplinari nei confronti dei magistrati.

		Il ripristino di alcune delle garanzie fondamentali di indipendenza della magistratura fu reso possibile, sul piano politico, dalla nascita di un governo di unità nazionale, sostenuto dai sei partiti che avevano costituito il Comitato di liberazione nazionale: la Democrazia cristiana, il Partito comunista italiano, il Partito socialista italiano di unità proletaria, il Partito d’azione, il Partito liberale italiano e il Partito democratico del lavoro. Il primo presidente del Consiglio dei ministri fu Ferruccio Parri (giugno-dicembre 1945), seguito da Alcide De Gasperi (dicembre 1945-luglio 1946).

		Un discorso a parte merita l’epurazione dei magistrati compromessi con il fascismo, attuata dopo la caduta del regime il 25 luglio 1943 attraverso l’istituzione di strutture ad hoc, come l’Alta Corte di giustizia, le Corti straordinarie d’Assise e le Sezioni speciali. La questione è stata al centro di numerosi studi storiografici, soprattutto a partire dagli anni settanta. Questi, tuttavia, hanno risentito molto del giudizio fornito da diversi protagonisti dell’epoca, che la percepirono come un’epurazione mancata, se non addirittura una «burletta», come sottolineato da Giovanni Focardi, e così la descrissero: dopo essersi macchiata di crimini fascisti, la magistratura avrebbe subito un’epurazione limitata a pochissimi casi e praticamente fittizia, superando pressoché indenne la transizione alla repubblica.

		Oggi, grazie a nuove fonti archivistiche, è possibile dare della questione una lettura più articolata. Se è vero che il numero dei magistrati formalmente epurati dopo la caduta del fascismo fu piuttosto ridotto – appena qualche decina di casi – è altrettanto vero che furono circa 400 (su oltre 4.000) quelli sottoposti a procedimenti epurativi. In altre parole, un tentativo di «defascistizzare» la magistratura ci fu ed è da questo dato che occorre partire per individuare con maggiore precisione le ragioni per le quali i magistrati effettivamente espulsi al termine dei procedimenti furono così pochi.

		In primo luogo, posto che per ovvie ragioni non era ipotizzabile una completa dismissione del personale della magistratura che aveva lavorato sotto il fascismo, emerse la difficoltà di distinguere tra attività di carattere politico e di aperto sostegno al regime e attività invece di carattere tecnico ed esecutivo, portate avanti in un’ottica di «servizio allo Stato»; distinzione assai complessa da effettuare in merito all’attività giudiziaria, la cui valutazione richiedeva lo studio di una grande mole di materiali processuali e un’analisi approfondita del merito delle sentenze. Non per caso molti magistrati, nel momento in cui dovettero difendersi dalle accuse di connivenza con il fascismo di fronte alle corti istituite per l’epurazione, rivendicarono la natura schiettamente tecnica dell’attività da loro svolta durante il Ventennio.

		La seconda ragione a cui si devono i modesti risultati dell’epurazione è la carenza di organico nel corpo giudiziario. Nel 1943, quindi già prima dell’epurazione, l’organico previsto dall’ordinamento del 1941 risultava sprovvisto di 381 magistrati, quasi l’8% del totale. Nel settembre 1947, in seguito alla prima fase di epurazione, compiuta soprattutto nei gradi intermedi, mancava un migliaio di magistrati di ruolo, circa il 21% di quelli previsti (4.967). A pesare sul computo era anche l’ondata di pensionamenti forzati, finalizzata proprio a evitare procedure di epurazione.

		La terza ragione, probabilmente la più rilevante, è legata a fattori di ordine politico. L’epurazione conobbe una fase ascendente, tra l’estate del 1944 e la prima metà del 1945, e una fase discendente, che cominciò con la crisi del governo Parri e la sua sostituzione con l’esecutivo De Gasperi. La fase ascendente fu figlia del clima politico che seguì la caduta del fascismo: il paese, attraversato da tensioni e disordini, era diviso tra chi aspirava a una rivoluzione di stampo socialista e chi auspicava semplicemente un ritorno alla normalità. Furono proprio le spinte più rivoluzionarie, che facevano riferimento al sistema dei Comitati di liberazione nazionale, a dare impulso a una massiccia opera di epurazione. La seconda fase, quella discendente, coincise con la presa d’atto – soprattutto da parte di De Gasperi, ma anche di alcuni settori delle forze di sinistra – della fragilità del paese, martoriato dalla guerra, e della necessità di ricostruirlo e pacificarlo. Divenne dunque chiaro che non sarebbe stato possibile estromettere migliaia di funzionari dalla pubblica amministrazione e dalle istituzioni senza metterne in pericolo la tenuta. Il dilemma fu formulato con molta lucidità già nel 1945 dal giurista e storico Arturo Carlo Jemolo sul periodico «Il Ponte»:

		
			Era possibile che le cose andassero diversamente? L’ideale sarebbe stato un completo, radicale rinnovamento della classe dirigente: uomini nuovi, dappertutto. Purtroppo non era possibile. Il carcere e l’esilio ci hanno restituito uomini elettissimi, ma non i quadri per questo completo rinnovamento. […] Non c’era alcun modo di rinnovare l’amministrazione, sia pure soltanto nei primi quattro gradi, la magistratura, le forze armate, l’università, senza rischiare di distruggere l’ossatura del paese. E nessun uomo politico si assumerebbe la tremenda responsabilità di terminare di distruggere un paese già così rovinato, per attuare la giustizia.

			



		Tra gli studiosi del diritto prese piede inoltre un dibattito critico circa l’opportunità di derogare al principio di irretroattività della legge penale, per poter punire non tanto i delitti comuni compiuti dai fascisti (che erano perseguibili già secondo le leggi penali allora in vigore), ma piuttosto l’attività politica dei gerarchi.

		Una tappa fondamentale nel processo di normalizzazione del paese fu tuttavia rappresentata proprio dalla decisione del ministro della Giustizia Togliatti di concedere, il 22 giugno 1946, un’ampia amnistia per molti crimini commessi dai fascisti e dai partigiani. Il provvedimento, che nell’idea di Togliatti avrebbe consolidato il ruolo del Pci nel processo di stabilizzazione e normalizzazione del paese, venne adottato all’indomani del referendum del 2 giugno 1946, con il quale oltre il 54% degli italiani scelse la repubblica ed elesse l’Assemblea costituente.

		La Dc si affermò come primo partito, con il 35,2% dei voti, seguita dal Psiup (20,7%) e dal Pci (18,9%). L’Unione democratica nazionale, che riuniva i partiti di ispirazione liberale, ottenne soltanto il 6,8%. Risultati modesti furono conseguiti anche dal Fronte dell’uomo qualunque (5,2%) e dal Partito repubblicano (4,3%). Il Partito d’azione raccolse l’1,5% dei voti. Dopo le elezioni democristiani, socialisti e comunisti continuarono a governare insieme, sostenendo l’esecutivo De Gasperi e accordandosi sull’elezione del primo, e provvisorio, presidente della Repubblica: il liberale Enrico De Nicola.

		

 
		2.

		Il periodo costituente

		LE POSIZIONI DEI PARTITI

		«L’ho letta attentamente, possiamo firmarla in sicura coscienza.» Con queste parole il giurista Enrico De Nicola, capo provvisorio dello Stato, si rivolse ad Alcide De Gasperi, presidente del Consiglio, indicando le tre cartellette di cuoio in ciascuna delle quali erano custodite le diciannove pagine con i 139 articoli e le 18 disposizioni transitorie e finali della Costituzione dell’Italia repubblicana. Erano le 17 del 27 dicembre 1947. Su uno spoglio tavolo di legno del cinquecentesco palazzo Giustiniani, in via della Dogana Vecchia a Roma, solo quattro penne da ufficio e due calamai. Una cerimonia sobria, quasi essenziale: dopo De Nicola firmarono il presidente dell’Assemblea costituente Umberto Terracini e infine De Gasperi, che, abbagliato dalle luci delle cineprese, fu costretto a farsi ombra con la mano sulla fronte. Il visto del Guardasigilli Giuseppe Grassi sancì la nascita di una nuova era per il nostro paese.

		Il processo che ha portato alla nascita della Carta fondamentale si snoda lungo un cammino che ebbe inizio già nell’ottobre 1944 e che prese le mosse dal decreto legge luogotenenziale n. 151 del 25 giugno 1944, all’indomani della liberazione di Roma: Umberto di Savoia, in qualità di luogotenente generale del Regno, decretò all’articolo 1 che «dopo la liberazione del territorio nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal popolo italiano che a tal fine eleggerà, a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea costituente per deliberare la nuova costituzione dello Stato».

		Il conflitto, ancora in corso, si stava trasformando in una lotta partigiana che non di rado degenerava in guerra civile e sanguinose rappresaglie.

		In questo clima drammatico non cessò il lavoro di politici, studiosi, magistrati e tecnici, la cui visione, a dispetto degli eventi, era incentrata sull’organizzazione da dare al futuro Stato italiano. La prima sede di confronto fu la Commissione per la riforma dell’amministrazione, istituita nell’ottobre 1944 e presieduta da Ugo Forti, docente di diritto amministrativo e tra i firmatari nel 1925 del Manifesto degli intellettuali antifascisti. Il 25 novembre 1945 essa venne sostituita dalla Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato, sempre sotto la presidenza Forti. Diretta nella sua attività ordinaria dal vicepresidente Giovanni Selvaggi – giurista ed esponente del Partito repubblicano italiano – aveva l’obiettivo di preparare i lavori dell’Assemblea costituente, in attesa del risultato delle elezioni indette per il 2 e 3 giugno 1946. La composizione della Sottocommissione sull’organizzazione dello Stato – che doveva definire anche la posizione istituzionale della magistratura – rendeva il confronto particolarmente sensibile alle rivendicazioni di autonomia provenienti dalla magistratura: a dirigerla era infatti Emanuele Piga, presidente di sezione della Corte di Cassazione e presidente dell’Associazione nazionale magistrati (Anm), sciolta nel 1925 dal regime fascista e ricostituita nel 1945. Ne facevano parte anche altri magistrati, come Andrea Torrente (all’epoca in servizio presso la Corte d’Appello di Roma, ma nel 1949 promosso in Cassazione, noto per il suo manuale di diritto privato, utilizzato ancora oggi nelle università) e Gaetano Azzariti (magistrato di Cassazione dal passato controverso, essendo stato responsabile legislativo del ministero di Grazia e Giustizia durante tutto il regime fascista, nonché presidente della Commissione sulla razza; dopo la caduta del regime divenne consulente del Guardasigilli Togliatti e nel 1955 giudice costituzionale), oltre a giuristi vicini alle posizioni della magistratura, in particolare Piero Calamandrei e Massimo Severo Giannini, di area socialista. Nella relazione finale la sottocommissione affermò l’esigenza di garantire l’esistenza di un autentico potere giudiziario, mantenendo però forme di collegamento tra la magistratura e la politica.

		Il risultato del voto del giugno 1946, oltre a decidere per la forma repubblicana dello Stato, diede vita all’Assemblea costituente, che iniziò immediatamente i lavori istituendo una commissione speciale – la «Commissione dei settantacinque» – composta da settantacinque membri scelti fra i componenti della Costituente, incaricata di elaborare il progetto di Costituzione repubblicana. Il tema dell’ordinamento giudiziario venne assegnato alla seconda sezione della Seconda sottocommissione della Commissione dei settantacinque, dedicata all’organizzazione costituzionale dello Stato. Ne facevano parte soprattutto esponenti tecnici, cioè giuristi e costituzionalisti, oltre che magistrati, mentre si preferì assegnare prevalentemente a esponenti politici la Prima sottocommissione, incaricata di predisporre la parte relativa a diritti e doveri dei cittadini.

		La discussione prese avvio dai progetti di riforma del potere giudiziario presentati da Piero Calamandrei (Partito d’azione), Giovanni Leone (Democrazia cristiana) e Gennaro Patricolo (Fronte dell’uomo qualunque), accomunati dalla richiesta di riconoscimento della piena indipendenza alla magistratura. Era infatti fin troppo vicino e allarmante il ricordo di quando il regime fascista aveva influenzato l’operato della magistratura.

		I progetti Calamandrei e Leone suggerivano la definizione di forme di collegamento tra potere politico e magistratura: il primo attraverso l’individuazione di un «commissario della giustizia» scelto tra i procuratori generali su proposta del parlamento, il secondo attraverso l’inclusione nel Csm di membri eletti dal parlamento e la creazione di un pubblico ministero alle dipendenze del ministro della Giustizia. Il progetto Patricolo ipotizzava invece una separazione completa tra giustizia e politica, attraverso l’introduzione di un ministro della Giustizia eletto dai magistrati.

		Il dibattito che si svolse in Assemblea, riunita in seduta plenaria dal 20 al 27 novembre 1947, si concentrò pertanto sui collegamenti fra magistratura e potere politico. Gli articoli, la cui sostanza era in realtà già stata sufficientemente delineata all’interno della commissione, furono approvati rapidamente, tanto che è possibile affermare che la parte di Costituzione relativa al potere giudiziario fu il frutto soprattutto del proficuo lavoro avvenuto tra i «settantacinque».

		Come già accennato, a emergere con chiarezza – nonostante la varietà di posizioni tra i partiti, e anche all’interno dei partiti stessi – fu la condivisione da parte di tutti i soggetti politici della necessità di assicurare alla magistratura la piena indipendenza dagli altri poteri dello Stato, in particolare da quello esecutivo. Eppure, se riconoscere indipendenza e autonomia alla magistratura rappresentava una premessa condivisa e indiscussa, posizioni differenti si fronteggiarono in relazione alle modalità con cui stabilire eventuali forme di responsabilità politica del corpo giudiziario e meccanismi di collegamento con le istituzioni rappresentative.

		In particolare, le forze di sinistra (socialisti e comunisti) concentrarono la loro attenzione sul rischio che le disposizioni costituzionali trasformassero la magistratura in una «casta chiusa», un corpo isolato dagli altri poteri dello Stato. Per questo motivo occorreva prevedere una serie di meccanismi per consentire al corpo giudiziario di operare in linea con la volontà delle masse popolari, considerate l’unica fonte di sovranità. Secondo le forze di sinistra non si sarebbe dovuta riconoscere al corpo giudiziario un’autonomia assoluta, proprio per fugare l’eventualità che in seguito la magistratura remasse in qualche modo contro il processo di rovesciamento del sistema capitalistico e borghese. Per questa ragione proposero l’introduzione di forme di controllo politico sull’attività giurisdizionale da parte del ministro della Giustizia e del Csm, la partecipazione diretta del popolo all’amministrazione della giustizia, per esempio attraverso l’elezione di una parte della magistratura, e l’affidamento del controllo di legittimità costituzionale non alla magistratura ordinaria ma a un organo speciale nominato dal parlamento.

		Le posizioni all’interno della Democrazia cristiana e delle forze liberali e laiche furono più variegate. Se alcuni auspicavano che alla magistratura venisse riconosciuta un’autonomia assoluta, altri erano favorevoli all’introduzione di caute forme di coordinamento tra il corpo giudiziario e gli altri poteri dello Stato, come l’elezione da parte del parlamento di alcuni componenti del Csm, i cosiddetti «membri laici». La possibilità che la magistratura acquisisse un’eccessiva autonomia rispetto agli altri poteri non rappresentava un rischio concreto per la Dc e per le forze liberali e laiche. In linea con la cultura giuridica dell’epoca, incentrata sul tradizionale modello del positivismo e formalismo giuridico su cui si era fondato lo Stato liberale ottocentesco, gli esponenti di questi partiti concepivano infatti la funzione giurisdizionale come puramente tecnica: si riteneva che l’applicazione della legge da parte del giudice non comportasse margini di discrezionalità, ma che consistesse nell’applicazione dell’unica interpretazione fornita dal legislatore. Questa prospettiva si basava sull’esaltazione del principio di certezza del diritto, cioè la presenza di criteri condivisi sulle conseguenze giuridiche di fatti e comportamenti, considerato un fattore essenziale di garanzia di libertà per gli individui, soprattutto dopo l’esperienza totalitaria del fascismo.

		Profondamente diverso era il modo di intendere la funzione del giudice da parte delle forze di sinistra, che miravano a superare – per finalità politiche – l’impostazione positivistica e formalistica liberale. Per questi partiti il giudice non era chiamato ad applicare le norme stabilite dal legislatore, bensì a interpretare la legge prestando ascolto alla coscienza sociale e alle aspirazioni delle masse popolari. Per loro il mito dell’apoliticità e del tecnicismo della funzione giurisdizionale serviva alla borghesia soltanto a mantenere invariato l’assetto capitalistico.

		I lavori dell’Assemblea costituente videro comunque prevalere la concezione formalistica della funzione giurisdizionale. Se la concezione del giudice come semplice applicatore della legge, secondo l’unica interpretazione fornita dal legislatore, oggi appare certamente non corrispondente alle effettive modalità di esercizio dell’attività giurisdizionale, è altrettanto vero che essa era figlia della cultura giuridica dell’epoca, e non il risultato di una scelta deliberata di forze politiche conservatrici che intendevano limitare gli ambiti di autonomia della magistratura. C’è poi da dire che il superamento della visione formalistica della funzione giurisdizionale potrebbe essere stato frenato proprio dalla concezione alternativa del giudice avanzata dai partiti di sinistra, che mirava a perseguire un preciso obiettivo politico, vale a dire l’abbattimento del sistema capitalistico-borghese e la realizzazione della rivoluzione socialista.

		LE PROPOSTE PER UN NUOVO CORPO GIUDIZIARIO

		La magistratura partecipò attivamente al dibattito sulla redazione della Carta costituzionale con l’elaborazione nel 1946 di una serie di proposte e con l’intensa pressione dell’Anm sul mondo politico.

		Il 17 ottobre la Corte di Cassazione approvò uno schema di proposte di norme sulla posizione della magistratura nell’ordinamento costituzionale. Si rivolgeva al ministro della Giustizia Fausto Gullo e, tra i vari punti, prevedeva la piena indipendenza dei rappresentanti dell’ordine giudiziario, inclusi i pubblici ministeri, da ogni altro potere; l’inamovibilità di funzione e di sede dei magistrati, che dovevano essere nominati tramite concorso nazionale; l’unicità della giurisdizione, cioè l’affidamento delle controversie civili, penali e amministrative ai magistrati ordinari (anche se, su certe limitate materie, potevano essere mantenute alcune giurisdizioni speciali). Inoltre si richiedeva una serie di garanzie processuali, come il principio del giudice naturale, la non retroattività della legge penale, la pubblicità dei processi, la motivazione della sentenza.

		Il 19 ottobre venne trasmessa al ministro della Giustizia anche la relazione conclusiva della commissione nominata dallo stesso Guardasigilli per lo studio di proposte sulla posizione del potere giudiziario nella Costituzione. Ne facevano parte, tra gli altri, Gaetano Miraulo – che nel 1947 sarebbe diventato presidente dell’Anm –, Francesco Acampora, Ernesto Battaglini, Andrea Torrente, Giuseppe Flore e Mario Stella Richter.

		Per molti aspetti – come l’unità della giurisdizione, l’inamovibilità di funzione e di sede dei magistrati, la nomina tramite concorso pubblico e il principio del giudice naturale –, le proposte della commissione coincidevano con quelle della Cassazione. Per altri, invece, la commissione elaborò proposte più radicali, orientate al completo scioglimento dei legami tra la magistratura e gli altri poteri dello Stato. Si puntava a sottrarre completamente l’amministrazione della giustizia all’esecutivo e ad affidarla al Csm – considerato un organo del potere giudiziario –, a cui veniva riconosciuta la competenza su tutti i provvedimenti che riguardavano lo status dei magistrati e anche sulla deliberazione delle spese. Il Csm avrebbe dovuto essere presieduto dal primo presidente della Corte di Cassazione, definito «il Capo della magistratura». Le norme relative all’ordinamento giudiziario avrebbero potuto essere emanate o modificate «soltanto in forza di legge, sentito il Consiglio superiore della magistratura». Le proposte avanzate dalla commissione miravano quindi a istituire un corpo giudiziario del tutto separato dagli altri poteri.

		Il 3 novembre 1946 anche l’assemblea nazionale dell’Associazione nazionale magistrati approvò una serie di proposte rivolte all’Assemblea costituente per la redazione degli articoli che riguardavano il potere giudiziario. L’Anm, oltre a ribadire la richiesta del pieno riconoscimento dell’indipendenza e dell’autonomia del potere giudiziario, faceva pressione affinché i magistrati potessero eleggere il presidente della Cassazione (anche in questo caso definito il «Capo della magistratura») e affinché il Csm fosse composto ed eletto soltanto da magistrati, con competenza su tutto ciò che riguardava il loro status. Inoltre chiedeva l’istituzione di una Corte costituzionale capeggiata dal presidente della Cassazione e formata, almeno per metà, da magistrati di grado elevato eletti dal corpo giudiziario; proponeva l’unicità della giurisdizione civile, penale e amministrativa con l’abolizione dei tribunali speciali e auspicava la creazione di un corpo di polizia giudiziaria posto alle dirette dipendenze del pubblico ministero. Anche in questo caso le proposte andavano in direzione dell’istituzione di una magistratura come corpo completamente separato dagli altri poteri dello Stato.

		SCIOPERI E AGITAZIONI

		Il primo sciopero dei magistrati nel marzo 1947 influenzò il dibattito in Assemblea costituente sulla posizione costituzionale dell’ordine giudiziario. Durante la primavera si verificarono vivaci agitazioni sindacali, con cui i magistrati chiedevano una retribuzione migliore adeguata all’effettivo costo della vita. Indetto da comitati di magistrati sorti spontaneamente nel territorio, lo sciopero di marzo sorprese la stessa Associazione nazionale, all’epoca presieduta da Emanuele Piga, che infatti fondava la propria attività su due principi fondamentali: l’apoliticità e l’asindacalità, dichiarate fin dalla sua istituzione nel 1945 e confermate a larghissima maggioranza in un referendum tra gli iscritti alla fine del 1946. I dirigenti dell’Anm ritenevano infatti che l’attività associativa della magistratura non dovesse mai comportare da un lato uno sconfinamento nel campo della politica e dall’altro una difesa corporativa degli interessi particolari della propria categoria. Al contrario, gli obiettivi – almeno espliciti – dell’Anm avrebbero dovuto essere la tutela dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura e la difesa della libertà e della democrazia, messe a dura prova dal fascismo.

		Va detto che l’agitazione dei magistrati, che durò circa un mese, venne attuata secondo modalità differenti. In alcuni distretti, per esempio, lo sciopero fu puramente «nominale», nel senso che si continuarono a svolgere le udienze e gli affari urgenti.

		In un momento in cui l’Italia repubblicana stava muovendo i primi passi, gli organi direttivi dell’Anm erano composti in prevalenza da magistrati in servizio a Roma che appartenevano alla cosiddetta «alta magistratura» (consiglieri di Cassazione e capi degli uffici giudiziari). Le manifestazioni di protesta erano invece promosse dalla «bassa magistratura», cioè dai magistrati in servizio negli uffici giudiziari periferici e posti alla base della piramide organizzativa (pretori, giudici di tribunale, sostituti procuratori), che subivano di più l’inadeguatezza del trattamento economico. La crisi di rappresentanza nella categoria dei magistrati fu così evidente che i dirigenti dell’Anm rassegnarono le dimissioni, ma tentarono comunque di ricondurre le rivendicazioni nell’ambito dell’attività associativa. Il 6 maggio 1947 il Comitato direttivo centrale dell’Associazione approvò un ordine del giorno in cui, dopo aver criticato il governo per non aver rispettato gli impegni presi per migliorare le retribuzioni dei magistrati, si sottolineava come si fosse «venuta così a determinare una situazione di gravissimo disagio morale e materiale in tutti i magistrati, che ha provocato, al di fuori di ogni iniziativa dell’Associazione, da parte di un comitato di agitazione, deliberazioni che non possono essere condivise soltanto per il metodo di lotta adottato».

		Alla fine, la crisi fu superata: il governo accolse – almeno in parte – le richieste dei magistrati e venne attuato un rimpasto delle cariche di vertice dell’Anm: Gaetano Miraulo, presidente di sezione della Corte di Cassazione (nel 1948 ne divenne procuratore generale), fu nominato nuovo presidente dell’Associazione al posto di Piga, con Ernesto Battaglini e Domenico Riccardo Peretti Griva come vicepresidenti. Significativa fu la figura di quest’ultimo: durante il Ventennio era stato tra i pochi magistrati ad avversare apertamente il regime, rifiutando l’obbligo di iscrizione al partito di Mussolini, celebrando processi nei confronti di militanti fascisti e mitigando nella sua attività di giudice l’applicazione delle leggi razziali.

		LA MAGISTRATURA NELLA COSTITUZIONE

		Nel maggio del 1947, in concomitanza con l’inizio della Guerra fredda, la collaborazione governativa tra Dc, Psi e Pci si ruppe, ma le forze politiche riuscirono comunque a raggiungere un compromesso in sede costituente. Le sinistre vennero estromesse dall’esecutivo e De Gasperi formò un governo monocolore democristiano. Il nuovo quadro politico fu influenzato dalla spaccatura che si era verificata all’interno del Psiup, con l’uscita, nel gennaio 1947, dell’ala guidata da Giuseppe Saragat, favorevole a un allentamento dei legami con il Pci e con l’Unione sovietica. La nuova formazione aveva preso il nome di Partito socialista dei lavoratori italiani (Psli) e nel 1952 avrebbe assunto la denominazione di Partito socialdemocratico italiano (Psdi). Il Psiup, che mirava invece a un’alleanza con il Pci, riassunse la vecchia denominazione di Partito socialista italiano (Psi).

		Nel frattempo le potenze mondiali si schieravano sempre di più in due blocchi: quello occidentale, che si riconosceva nell’egemonia degli Stati Uniti e si ispirava ai principi della democrazia rappresentativa, del libero scambio e dei diritti individuali, e quello orientale, guidato dall’Unione sovietica, fondato sui principi del comunismo e sull’ideale della rivoluzione.

		Nonostante questa svolta radicale, il processo costituente, pur subendo alcuni scossoni, proseguì sulla base di uno spirito di collaborazione condiviso dalle forze politiche. I costituenti, infatti, consapevoli della portata storica del loro compito, concentrarono la propria attenzione sulle prospettive di lungo periodo, cercando di isolare i lavori dell’assemblea dai problemi di politica contingente. Sia democristiani che socialisti e comunisti vollero evitare rotture radicali dell’equilibrio istituzionale, anche per ragioni di tattica politica.

		Ma quale fu il risultato del dibattito costituente sul potere giudiziario? Si può affermare che le proposte più «massimaliste» che la magistratura avanzò per creare un corpo giudiziario chiuso in se stesso e del tutto svincolato dagli altri poteri furono respinte. Nonostante ciò, il titolo IV della Parte seconda della Costituzione (artt. 101-113) consacrò un deciso rafforzamento dell’indipendenza e dell’autonomia dell’ordine giudiziario. Preoccupati che la forza politica uscita vincitrice dalle elezioni potesse concentrare tutti i poteri nelle proprie mani, infatti, i partiti finirono per delineare nella Costituzione un assetto istituzionale caratterizzato da un’accentuata distribuzione del potere tra i vari organi, incluso quello giudiziario.

		Fu così che la Carta costituzionale riconobbe alla magistratura una significativa indipendenza, sia esterna, nei confronti del potere politico, sia interna, rispetto a possibili condizionamenti sui magistrati da parte dei colleghi, in particolare quelli incaricati di funzioni superiori.

		Per quanto riguarda l’indipendenza esterna la Costituzione stabilisce innanzitutto che «i giudici sono soggetti soltanto alla legge» (art. 101, comma 2), sottraendoli in questo modo a qualsiasi forma di condizionamento nell’esercizio delle funzioni.

		La Costituzione (art. 104) riconosce poi la magistratura come «un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere», prevedendo l’istituzione di un Consiglio superiore della magistratura, composto per due terzi da magistrati eletti dal corpo giudiziario (i cosiddetti «togati») e per un terzo da componenti laici eletti dal parlamento. La prevalenza della componente togata viene attenuata dall’attribuzione della presidenza al capo dello Stato e dalla previsione dell’elezione di un vicepresidente scelto tra i membri laici. Al Csm viene riconosciuta la competenza esclusiva su tutti i provvedimenti riguardanti lo status dei magistrati – «le assunzioni, le assegnazioni ed i trasferimenti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari» (art. 105) –, mentre «spettano al ministro della Giustizia l’organizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giustizia» (art. 110).

		La Costituzione, inoltre, afferma il principio di inamovibilità dei magistrati, prevedendo che essi non possano 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, comma 1).

		La Costituzione introduce, poi, il principio del giudice naturale, stabilendo, al comma 1 dell’articolo 25, che «nessuno può essere distolto dal giudice naturale precostituito per legge», prevedendo quindi una riserva di legge assoluta per le norme concernenti la competenza del giudice (solo la legge, e non una fonte secondaria, può disciplinare questa materia). Sottrae il pubblico ministero a ogni forma di condizionamento o di vigilanza da parte del ministro della Giustizia, rinviando però al legislatore il compito di definire la precisa collocazione del pm nell’ordinamento giudiziario (art. 107, comma 4). L’articolo 112 introduce il principio di obbligatorietà dell’azione penale con l’obiettivo di tutelare il pubblico ministero da ogni ingerenza del potere politico: il pm è tenuto a mettere in moto l’attività di indagine ogni volta che viene a conoscenza di una notizia di reato. L’introduzione di questo articolo, tuttavia, non è stata sostenuta da alcuna riflessione sull’effettiva capacità del sistema giudiziario di rispettare tale principio, che – come vedremo – ha conosciuto profonde trasformazioni nel corso del tempo. Con l’articolo 109 al pubblico ministero viene inoltre affidato il compito di supervisionare l’attività della polizia giudiziaria durante le indagini.

		All’articolo 102 la Costituzione accoglie anche il principio dell’unicità della giurisdizione, stabilendo che la funzione giurisdizionale deve essere esercitata, di regola, dalla magistratura ordinaria. Si vietava così l’istituzione di giudici speciali. Le uniche eccezioni sono quelle esplicitamente menzionate dalla stessa Carta costituzionale: il Consiglio di Stato (organo competente in materia di giustizia amministrativa), la Corte dei Conti (con giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica, pensioni civili, militari e di guerra) e i tribunali militari (che giudicano i membri delle forze armate per i reati previsti dai codici penali militari di guerra e di pace).

		Il tradizionale assetto burocratico della magistratura rimase inalterato: la Costituzione prevede una carriera con promozioni e considera il concorso come il principale mezzo di reclutamento dei magistrati (artt. 105 e 106, comma 1). Accogliendo in parte le richieste avanzate dalle forze di sinistra in sede costituente, si ammette «la nomina, anche elettiva, di magistrati onorari per tutte le funzioni attribuite a giudici singoli» (art. 106, comma 2), cioè di magistrati che svolgono le proprie funzioni in maniera non professionale (come i giudici di pace, i giudici onorari di tribunale o i viceprocuratori onorari), soprattutto con lo scopo di alleggerire il carico di lavoro dei magistrati ordinari. In questo ambito si collocano anche le disposizioni previste dall’articolo 102, comma 3, secondo cui «la legge regola i casi e le forme della partecipazione diretta del popolo all’amministrazione della giustizia». In attuazione di queste norme saranno istituiti i giudici popolari, che integrano i collegi giudicanti delle Corti d’Assise e delle Corti d’Assise d’Appello.

		Per quanto riguarda la tutela dell’indipendenza interna della magistratura, sono particolarmente rilevanti tre articoli della Costituzione: innanzitutto il 101, comma 2, che, come abbiamo visto, afferma che il giudice è soggetto «soltanto alla legge», e quindi assicura la piena indipendenza nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali; poi i commi 1 e 3 dell’articolo 107, che garantiscono rispettivamente l’inamovibilità del magistrato anche sul piano interno, prevedendo limiti alla facoltà del Csm di trasferirlo, e il principio secondo cui «i magistrati si distinguono fra loro soltanto per diversità di funzioni», cioè requirente, giudicante, di primo grado, di Appello e di Cassazione. Questo comma, dunque, vieta che la magistratura possa essere organizzata secondo criteri gerarchici, ma non rende incompatibile con la Costituzione l’assegnazione ad alcuni magistrati di funzioni direttive (per esempio presidente di tribunale o procuratore della repubblica) o semidirettive (per esempio presidente di sezione di tribunale o procuratore aggiunto), dal momento che queste funzioni riguardano la gestione degli uffici giudiziari e non possono comportare l’interferenza nell’attività svolta dagli altri magistrati.

		Di fondamentale importanza per l’evoluzione della magistratura ordinaria risultano gli articoli 134-137 della Costituzione riguardanti il controllo di legittimità costituzionale. La Costituzione affida questo controllo a un organo speciale, non appartenente al potere giudiziario, la Corte costituzionale, prevedendo un collegamento strutturale con la magistratura ordinaria: la Corte è infatti composta da quindici giudici, nominati per un terzo dal presidente della Repubblica, per un terzo dal parlamento in seduta comune e per un terzo dalle supreme magistrature ordinaria e amministrativa (Corte di Cassazione, Consiglio di Stato e Corte dei Conti).

		Il collegamento funzionale fra la Corte costituzionale e la magistratura ordinaria venne invece definito prima dalla legge costituzionale n. 1 del 9 febbraio 1948, che attribuisce al giudice ordinario il potere/dovere di sottoporre alla Corte costituzionale i dubbi di legittimità costituzionale che egli ritenga non manifestamente infondati (art. 1), e in seguito dalla legge n. 87 dell’11 marzo 1953, la quale chiarì che il giudice può/deve sollevare la questione di legittimità costituzionale solo se il suo giudizio non può essere definito indipendentemente dalla risoluzione di quella questione. Così, come evidenziato dalla costituzionalista Elisabetta Lamarque, si prospettò una vera e propria «interdipendenza funzionale» tra Corte costituzionale e magistratura ordinaria, che ha segnato profondamente lo sviluppo di quest’ultima, soprattutto a partire dalla metà degli anni sessanta del XX secolo: sia il giudice costituzionale che quello comune divennero di fatto co-protagonisti del controllo di legittimità costituzionale.

		I costituenti non sembravano consapevoli delle potenzialità riformatrici insite nell’introduzione del controllo diffuso di costituzionalità e, quindi, del fatto che ciò avrebbe comportato l’immediata operatività dei principi e delle norme contenute nella Costituzione. Fedeli al tradizionale modello del positivismo giuridico, le principali forze politiche e la dottrina giuridica inizialmente faticarono a intendere la Costituzione come norma giuridica fondamentale, posta al vertice delle fonti e immediatamente attivabile di fronte ai giudici, alla pari delle altre norme dell’ordinamento. La Costituzione veniva invece concepita come un testo destinato a operare esclusivamente sul piano dei rapporti tra i poteri pubblici, in particolare come insieme di principi ispiratori dell’azione del legislatore. Solo a partire dalla metà degli anni sessanta l’indirizzo tradizionale del formalismo giuridico avrebbe lasciato spazio a una graduale «scoperta» della Costituzione da parte della magistratura.

		Grande rilievo assunsero, infine, due commi delle diciotto disposizioni transitorie e finali previste dalla Costituzione. Alla disposizione VII la Carta stabilì da un lato che fino a quando non fosse stata emanata la nuova legge sull’ordinamento giudiziario si continuassero ad applicare le norme dell’ordinamento vigente (quello del 1941, parzialmente modificato nel 1946) e, dall’altro lato, che fino a quando non fosse entrata in funzione la Corte costituzionale, il controllo di costituzionalità fosse esercitato secondo le norme preesistenti all’entrata in vigore della Costituzione, cioè dalla Corte di Cassazione.

		UN BILANCIO IN ATTIVO

		La magistratura rimase soddisfatta dai risultati ottenuti in sede costituente. In un articolo pubblicato nel 1947 sul numero 3-4 della rivista «La Magistratura», il vicepresidente dell’Anm Ernesto Battaglini affermò che con l’approvazione della Carta costituzionale per la magistratura il bilancio finale si chiudeva «nettamente in attivo». Pur notando che nel titolo IV della seconda parte della Costituzione, dedicato all’ordine giudiziario, «non mancano certamente ombre, deficienze e deviazioni», Battaglini sottolineava che nel complesso «non mancano le disposizioni in cui vengono finalmente realizzate aspirazioni che da decenni erano state inutilmente propugnate» dalla magistratura. In particolare, per lui era importante il riconoscimento dell’autonomia dell’ordine giudiziario, così come quello – seppur indiretto – dell’esistenza di «un potere giudiziario, equiparato nella sovranità e nella indipendenza agli altri poteri dello Stato».

		Il vicepresidente dell’Anm evidenziò inoltre con soddisfazione «l’affrancazione da ogni ingerenza del potere esecutivo o governativo», con «l’affidamento al Consiglio superiore della magistratura di tutte le attribuzioni relative al governo e alla disciplina della magistratura», e sottolineò positivamente l’affermazione dell’unicità della giurisdizione in capo alla magistratura ordinaria, anche se con alcune eccezioni, e lo sganciamento della magistratura dall’inquadramento burocratico del 1923, con il riconoscimento della «distinzione della funzione giurisdizionale da tutte le altre funzioni esercitate dai dipendenti statali».

		Ma non si trattava di un successo completo o privo di punti da chiarire. Battaglini espresse anche una serie di perplessità sulle disposizioni costituzionali che riguardavano l’elezione del vicepresidente del Csm tra i componenti laici, criticò il rinvio della definizione delle garanzie a tutela dell’indipendenza del pubblico ministero alla legge sull’ordinamento giudiziario e anche l’attribuzione alle supreme magistrature ordinaria e amministrativa del compito di eleggere un terzo dei componenti della Corte costituzionale, considerandola «una vaga, ibrida e incerta commistione fra magistrati ordinari e amministrativi».

		Anche Vincenzo Chieppa, consigliere di Cassazione e direttore della «Magistratura», si espresse positivamente, sullo stesso numero della rivista, nei confronti delle disposizioni costituzionali relative all’ordine giudiziario. La Carta costituzionale, scrisse, «recidendo i tentacoli che univano il personale della magistratura al ministero della giustizia», poneva «le premesse necessarie per spazzare, con sollecitudine, l’obbrobrio morale e giuridico che è l’ordinamento giudiziario creato dal fascismo, sostituendolo con norme adeguate alle esigenze di una giustizia democratica, cioè indipendente, onesta, capace». Allo stesso modo per Renato Angeloni, giudice del tribunale di Roma e membro del comitato direttivo dell’Anm, poteva «ritenersi veramente esistente un Terzo potere, nella costituzione della nuova repubblica italiana».

		Sull’organo di informazione dell’Anm, inoltre, venne evidenziata in una breve nota l’azione di pressione svolta dall’Associazione sugli attori politici nel corso dei lavori costituenti, attraverso la distribuzione ai parlamentari di un opuscolo con le proposte della magistratura sul progetto di Costituzione, e mediante i frequenti colloqui con i gruppi parlamentari e i singoli deputati.

		In merito al problema della retribuzione dei magistrati, l’Anm evidenziò in maniera positiva l’approvazione all’unanimità da parte dell’Assemblea costituente, nella seduta del 28 novembre 1947, di un ordine del giorno in cui si affermava che l’indipendenza della magistratura non poteva essere disgiunta dall’indipendenza economica del magistrato, la sola capace di garantirgli «completa serenità di lavoro». L’Associazione faceva insomma presente al parlamento la necessità di una concreta soluzione.
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		Gli anni cinquanta

		LA LENTA ATTUAZIONE DELLA COSTITUZIONE

		«Se nel corso della prima legislatura la Costituzione riesce formalmente a sopravvivere, questo accade solo nella misura in cui la politica di attuazione costituzionale risulta congelata: l’evasione costituzionale, in questa fase, è il prezzo che va pagato alla sopravvivenza della carta del 1948.» Questa apparentemente paradossale affermazione di Enzo Cheli, tra i massimi costituzionalisti italiani, dà un quadro della situazione che si venne a creare agli inizi degli anni cinquanta del XX secolo riguardo ad alcune disposizioni fondamentali della Costituzione sulla magistratura, attuate con diversi anni di ritardo. Le leggi che istituirono la Corte costituzionale vennero infatti approvate più di cinque anni dopo la firma della Costituzione (legge costituzionale n. 1/1953 e legge ordinaria n. 87/1953), ma la prima udienza della Corte si tenne solo il 23 aprile 1956. La nascita del Csm, invece, fu votata dal parlamento con la legge n. 195 del 1958 e il suo insediamento avvenne l’anno successivo.

		Una legge organica sull’ordinamento giudiziario sarà approvata soltanto nel 2005 e nel 2006, anche se nel corso dei decenni l’assetto dell’ordine giudiziario subirà numerosi cambiamenti, determinati da interventi legislativi, pronunce della giurisprudenza costituzionale, iniziative degli attori giudiziari (in particolare il Csm). Rimasero inoltre a lungo inattuate anche le disposizioni sulla creazione del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, istituito nel 1958, la nascita delle regioni, avvenuta nel 1970, e l’introduzione dell’istituto del referendum, disciplinato con legge nel 1970.

		Ecco perché l’arco di tempo che abbraccia la prima legislatura della storia repubblicana e i primi tre governi De Gasperi (1948-1953) – quello del cosiddetto «centrismo» – è stato spesso criticato come una fase di «congelamento costituzionale» o di «ostruzionismo di maggioranza». Secondo questa interpretazione, la mancata attuazione della Costituzione sarebbe dovuta a una precisa scelta strategica di De Gasperi e dei settori più conservatori dello Stato, per impedire l’adeguamento dell’assetto istituzionale del paese alle innovazioni contenute nella Carta costituzionale. C’è chi sostiene, per esempio Romano Canosa e Pietro Federico, magistrati esponenti dell’area di sinistra delle toghe, che la Dc e De Gasperi abbiano promosso addirittura un programma repressivo delle libertà dei cittadini.

		Questa lettura, come ha notato Giuditta Brunelli, docente di diritto costituzionale, non solo appare ingenerosa se si analizza l’attività legislativa effettivamente compiuta durante il periodo degasperiano, ma risulta spesso disgiunta da un’analisi approfondita delle ragioni storico-politiche che portarono al ritardo nell’attuazione della Costituzione, fra cui ci fu l’incrinarsi, già nel maggio 1947, del patto costituzionale fra le forze politiche, con la rottura della collaborazione tra la Dc e le sinistre in seguito all’inizio della Guerra fredda. Il risultato fu che la Costituzione – come sottolinea Enzo Cheli – nacque «come prodotto “autentico” (caratterizzato cioè da una sua intrinseca omogeneità), ma anche notevolmente sfalsato dalla realtà contingente del paese». La Carta costituzionale, in altre parole, trascurò di registrare gli stravolgimenti politici avvenuti a partire dai primi mesi del 1947.

		La schiacciante vittoria, alle elezioni del 18 aprile 1948, della Dc, che si aggiudicò la maggioranza relativa con il 48,5% dei voti e quella assoluta dei seggi (305 su 574), ne fu la conferma. Le elezioni lacerarono in modo profondo e definitivo il tessuto sociale e politico su cui si era fondato il patto costituente e posero una seria ipoteca sull’immediata attuazione costituzionale per via parlamentare. I disordini seguiti all’attentato a Togliatti il 14 luglio 1948 all’uscita di Montecitorio furono la dimostrazione della rottura degli equilibri sociali e politici che avevano retto la Costituente. Il voto, insomma, determinò la fine dell’equilibrio tra le forze politiche e il processo di sviluppo delle istituzioni imboccò una direzione diversa da quella delineata dal modello costituzionale, dando inizio alla reciproca delegittimazione tra governo e opposizione. Se l’Assemblea costituente aveva impresso al sistema politico un carattere consociativo, la Guerra fredda introdusse un forte elemento di polarizzazione. In questo quadro, caratterizzato anche da forti preoccupazioni di tipo economico-sociale, la priorità dell’esecutivo divenne quindi la garanzia della sopravvivenza stessa dell’assetto istituzionale su cui si fondava il paese, che si riteneva sarebbe stata messa a rischio dall’attuazione di alcune disposizioni costituzionali elaborate con l’obiettivo di garantire il pluralismo del sistema politico e istituzionale.

		Altro terreno di scontro tra i partiti fu la concezione stessa della Costituzione. Le forze di sinistra, infatti, cominciarono a interpretarla non come un testo di organizzazione dello Stato, bensì come il fondamento di un profondo rinnovamento politico e sociale, enfatizzando la portata innovativa di alcune sue disposizioni, a partire dal secondo comma dell’articolo 3, che impegna lo Stato ad attivarsi per garantire un’uguaglianza sostanziale fra i cittadini sul piano economico e sociale. Attorno alla Costituzione si cristallizzarono così concezioni ben più radicali di quelle emerse in Assemblea costituente, che contribuirono a porre anche la Costituzione al centro del conflitto politico. I partiti di sinistra consideravano la ritardata attuazione della Costituzione come un tradimento della Resistenza, cioè delle premesse di trasformazione radicale della società italiana seminate con la liberazione dal fascismo, addossando la colpa alla Dc e ai suoi alleati di governo.

		Nei primi tre decenni del secondo dopoguerra il mito della Resistenza tradita costituì uno dei fulcri dello scontro politico in Italia. Solo nel corso delle legislature successive l’attenuazione delle fratture politico-sociali, determinata anche dal progressivo allontanamento delle forze di sinistra, in primo luogo del Psi, dal modello sovietico, permetterà di ricomporre gradualmente un clima di condivisione di alcuni valori fondamentali di convivenza democratica.

		LO «SGANCIAMENTO» DALLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

		Dal 1948 al 1958 l’Associazione nazionale magistrati condusse un’intensa mobilitazione per sollecitare le forze politiche ad attuare le disposizioni costituzionali che riguardavano l’indipendenza del corpo giudiziario. Già al termine del congresso dell’Anm tenutosi a Firenze dal 30 ottobre al 1° novembre 1948, il primo del dopoguerra, i magistrati chiesero l’approvazione della legge istitutiva del Csm, quella della legge sull’ordinamento giudiziario e lo sganciamento della magistratura dall’inquadramento gerarchico della pubblica amministrazione, con il conseguente riconoscimento di un autonomo trattamento economico ai magistrati. Tali richieste furono avanzate anche attraverso l’istituzione, nel luglio 1949, del Centro d’azione per la riforma giudiziaria, composto da parlamentari, avvocati, magistrati e presieduto dal primo presidente della Repubblica italiana, Enrico De Nicola.

		Al già citato comma 3 dell’articolo 107, infatti, la Costituzione aveva introdotto un principio molto importante sul piano della garanzia di indipendenza esterna e interna della magistratura – la distinzione dei magistrati «soltanto per diversità di funzioni» –, che implicava la separazione della magistratura dall’ordinamento della pubblica amministrazione, organizzata secondo una gerarchia per gradi.

		Nel marzo 1950 Renato Angeloni sottolineò nelle pagine della «Magistratura» come, nelle intenzioni dei costituenti, lo sganciamento servisse non solo a garantire l’indipendenza della magistratura, ma anche a gettare le premesse per la risoluzione del problema economico che da tempo affliggeva i magistrati: non essendo più i magistrati equiparati agli altri funzionari statali, si sarebbero potute stabilire retribuzioni più adeguate alla loro funzione, senza per questo dover estendere il trattamento agli altri funzionari statali.

		In particolare, Angeloni ricordava le parole espresse in Assemblea costituente da Giovanni Leone (all’epoca componente della Commissione dei settantacinque), che aveva chiarito il significato della distinzione tra i magistrati «soltanto per diversità di funzioni»: «Tale formula esprime questa nostra opinione: che, essendosi creato l’ordine giudiziario, nel seno di questo ordine occorre una gerarchia di funzioni. Così la Corte di Cassazione ha una competenza più alta rispetto agli organi inferiori di merito: ma in questa gerarchia non devono entrare i gradi, come per gli impiegati dello Stato. Non occorre per la magistratura mantenere quella diversità di gradi che, se non erro, è dovuta al fascismo, cioè l’equiparazione ai gradi militari». Per questo l’Anm ribadiva che non avrebbe cessato di insistere per l’attuazione dell’articolo 107 della Costituzione.

		Il 28 ottobre 1950 il democristiano Attilio Piccioni, ministro della Giustizia nel sesto governo De Gasperi, presentò al Senato un disegno di legge che, oltre a stabilire un miglioramento delle retribuzioni dei magistrati, prevedeva la loro distinzione secondo le funzioni di magistrati di tribunale, di Appello, di Cassazione e magistrati con funzioni direttive superiori (quest’ultima categoria comprendeva i magistrati destinati a dirigere i più alti uffici giudiziari). L’Anm, però, non fu entusiasta del provvedimento, non solo perché considerava inadeguato il miglioramento del trattamento economico, ma soprattutto per la previsione della categoria dei magistrati «con funzioni direttive superiori».

		A prestare ascolto alle osservazioni dell’Anm ci pensò il Senato, che emendò il disegno di legge. Il testo, approvato prima al Senato e poi definitivamente alla Camera il 9 maggio 1951, stabilì così il principio sulla base del quale «i magistrati ordinari si distinguono secondo le funzioni in magistrati di tribunale, magistrati di Corte d’Appello, magistrati di Corte di Cassazione», e previde un trattamento economico per i magistrati nettamente superiore a quello delle categorie burocratiche.

		La magistratura associata accolse con favore l’approvazione e la promulgazione della legge, avvenimento che il vicepresidente dell’Anm Ernesto Battaglini, sulla «Magistratura», definì «una tappa memorabile nell’aspro cammino verso il nuovo ordinamento giudiziario». Con l’emancipazione definitiva della magistratura dall’organizzazione amministrativa si era infatti «instaurato un ordine giudiziario autonomo, realizzando così una secolare aspirazione, che finora aveva incontrato accanite resistenze».

		Negli anni successivi emerse però un nuovo problema. Essendo svincolata dalla burocrazia statale, la magistratura risultò esclusa dai miglioramenti del trattamento economico legati al costo della vita, beneficio di cui invece godevano i dipendenti statali. Nel 1956 la questione delle retribuzioni spinse la magistratura ad annunciare un’energica forma di protesta che colse nuovamente di sorpresa i dirigenti dell’Anm, la cui presidenza l’anno prima era passata a Vincenzo Chieppa. Il 6 maggio, al termine di un’assemblea straordinaria, il comitato direttivo centrale dell’Anm fu messo in minoranza. Fu così approvato un ordine del giorno in cui i magistrati, di fronte al mancato miglioramento del loro trattamento economico, annunciavano che non avrebbero esitato «a rifiutare la propria collaborazione agli altri poteri dello Stato».

		La spaccatura indusse i componenti del comitato direttivo dell’Anm a rassegnare le dimissioni, salvo poi revocarle di fronte a un passo indietro dei promotori dell’ordine del giorno, che criticarono il «grosso equivoco» creato da una parte della stampa: non era loro intenzione «parlare di astensione dalle funzioni giudiziarie». La crisi non si risolse però del tutto, tanto che in giugno venne persino indetto un referendum interno per stabilire le modalità con cui attuare la protesta. Alla luce dei risultati del referendum il comitato direttivo annunciò una sorta di «sciopero bianco», attraverso il «pieno rispetto delle disposizioni processuali e regolamentari». In altre parole, si chiese l’effettiva applicazione di numerose norme previste dai codici di procedura penale e civile (come l’assistenza del cancelliere all’attività del giudice o la raccolta di prove testimoniali alla presenza di un giudice) che, in mancanza di personale e di risorse, venivano sistematicamente e quotidianamente violate. Per non smentire i presupposti di apoliticità e asindacalità, l’Anm precisò che la protesta, definita «movimento risanatore della funzione giudiziaria», non era «ovviamente “non collaborazione”, né, in alcun modo, azione sindacale a scopo di pressione economica».

		Nel 1959, finalmente, il legislatore accolse le richieste con l’approvazione in parlamento di una legge (n. 324 del 27 maggio) che introdusse scatti biennali illimitati per le retribuzioni dei magistrati anche se, come vedremo in seguito, il loro miglioramento avrebbe rappresentato nei decenni successivi uno dei temi centrali dell’azione di pressione della magistratura associata sulla politica.

		LA CASSAZIONE E LA CORTE COSTITUZIONALE

		Sono in molti a sostenere che il ritardo nell’attuazione della Costituzione sia stato determinato anche dal ruolo esercitato dalla Corte di Cassazione. La Costituzione le aveva infatti attribuito il compito di esercitare il controllo di legittimità costituzionale fino a quando non fosse entrata in funzione la Corte costituzionale. Per il giurista Giorgio Balladore Pallieri la mancata attuazione costituzionale era da attribuire a tre cause: la carenza del legislatore, del governo e della magistratura; quest’ultima in particolare aveva «adottato un atteggiamento retrivo, cercando ogni pretesto per non applicare le norme nuove» e aveva «continuato nella vecchia abitudine, contratta durante il fascismo, di mostrarsi troppo prona ai desideri del governo».

		Questa lettura critica si fonda sulla distinzione effettuata dalle Sezioni unite della Cassazione penale, a partire dalla sentenza del 7 febbraio 1948, tra norme costituzionali programmatiche e precettive, queste ultime a loro volta distinte in norme ad applicazione immediata e ad applicazione differita: le norme programmatiche si rivolgevano al legislatore, indicando un fine da raggiungere, quelle precettive erano invece vincolanti. In altre parole, soltanto le norme costituzionali contenenti precetti completi, chiari ed espliciti erano immediatamente applicabili e dunque avevano un effetto abrogativo, mentre tutte le altre, in virtù della loro vaghezza e indeterminatezza di formulazione, non potevano essere applicate senza l’intervento del legislatore. Questa distinzione aprì la strada a un’applicazione parziale della Costituzione, limitata alle sole norme precettive di immediata applicazione e al mantenimento in vita di diverse norme introdotte durante il periodo fascista, contenute per esempio nel testo unico di pubblica sicurezza e nel codice di procedura penale, che apparivano in contrasto con l’impianto garantistico della Costituzione. Non a caso la distinzione effettuata dalle Sezioni unite della Cassazione è stata generalmente interpretata – per esempio da Romano Canosa e da Pietro Federico, oltre che da Edmondo Bruti Liberati, già presidente dell’Anm – come il segno della volontà della Suprema Corte di difendere la legislazione di origine fascista e di impedire una piena applicazione della Costituzione. Come ha notato il costituzionalista Massimo Luciani, la vicenda ha finito così per essere rappresentata con «toni agiografici, se non da trama cinematografica», come una storia segnata dalla presenza di buoni (alcuni giudici di merito e alcune sezioni della Cassazione, che premevano per l’immediata applicazione di tutte le norme costituzionali), di cattivi (soprattutto le Sezioni unite della Cassazione) e di eroi (la Corte costituzionale), tuttavia non può essere ridotta a una semplice lotta fra buoni e cattivi, ma va esaminata nei suoi aspetti giuridici e politico-istituzionali.

		Dal punto di vista giuridico, per analizzare la posizione della Cassazione bisogna fare riferimento alla cultura costituzionale che caratterizzava l’Italia del secondo dopoguerra, al centro della quale permaneva il modello positivistico e statualistico del diritto proprio dell’età liberale. Alla base vi era la convinzione che la Costituzione fosse solamente una norma di regolazione dei rapporti tra i poteri pubblici (in particolare quello legislativo) e di semplice definizione dei limiti delle loro attività, anziché una norma fondamentale posta al vertice del sistema delle fonti del diritto, immediatamente attivabile di fronte ai giudici anche nei suoi principi e destinata a operare non solo nei rapporti politici, ma anche civili, sociali ed economici.

		Questa impostazione, così diffusa da imporsi anche tra alcuni giuristi che richiamavano la necessità di dare attuazione alla Costituzione, portò gran parte della magistratura e della dottrina giuridica a valutare il rapporto tra Costituzione e leggi preesistenti secondo il criterio cronologico e non quello gerarchico, e quindi a ragionare in termini di abrogazione invece che di invalidità. In questo modo, come sottolineato dal costituzionalista Maurizio Fioravanti, «la normatività della Costituzione era dunque affidata in modo quasi esclusivo nella sua capacità di vincolare il legislatore e l’insieme dei poteri pubblici, indirizzandoli verso la sua attuazione».

		Il modello positivistico del diritto si fondava inoltre sulla convinzione che lo Stato precedesse la Costituzione e che, di conseguenza, l’introduzione della seconda non dovesse turbare la continuità del primo, cioè del soggetto che aveva emanato le norme costituzionali. Per abrogare o disapplicare le norme previgenti e garantire la continuità dello Stato servivano altre leggi, emanate in attuazione della Costituzione.

		Nel 1956 il primo presidente della Corte di Cassazione, Ernesto Eula, esplicitò con chiarezza che l’interpretazione della Corte aveva consentito di «dare vita immediata, sul piano giuridico, se non a tutte, a molte norme della Costituzione», e nello stesso tempo di «determinare un procedimento di gradualità nella attuazione della Costituzione, in parallelo col procedere della riorganizzazione statale e con la formazione, necessariamente di graduale maturazione, del sentimento collettivo e della coscienza democratica». Insomma, la Suprema Corte assecondò l’estrema cautela mostrata dalla maggioranza di governo, preoccupata della tenuta dell’assetto istituzionale del paese, nell’attuazione della Costituzione.

		D’altro canto la tesi sostenuta dalle Sezioni unite della Cassazione non poteva certo ritenersi priva di fondamento: è innegabile, infatti, che nella Costituzione siano presenti anche disposizioni di carattere generico o che tracciano obiettivi di sviluppo sociale per il futuro, norme che naturalmente si prestano a letture diverse. Del resto, è significativo che proprio alcuni dei principali critici dell’interpretazione della Cassazione, come Piero Calamandrei, in sede costituente avessero in realtà sottolineato il carattere programmatico e generico di diverse disposizioni costituzionali. Così come è significativo il fatto che la Corte costituzionale abbia scoperto tardi alcuni precetti costituzionali.

		Anche i fattori politici ed economici in cui si inserì la vicenda ebbero un certo peso. I partiti di sinistra continuavano a fare un’opposizione molto forte nei confronti del governo De Gasperi, prendendo di mira il disagio in cui versavano le classi lavoratrici. Nonostante la ripresa favorita dai finanziamenti del Piano Marshall presentato nel 1947, la disoccupazione era alta e i salari bassi. Le sinistre alimentarono la mobilitazione delle masse operaie attraverso manifestazioni e scioperi, che spesso sfociarono in scontri con le forze dell’ordine a cui il governo, in particolare con il ministro dell’Interno Mario Scelba, reagì intensificando il ricorso ai mezzi repressivi, alcuni dei quali previsti da normative precedenti alla stagione repubblicana (in particolare il testo unico delle leggi di pubblica sicurezza). Fu anche per questo che i partiti di sinistra chiesero al governo di attuare immediatamente tutte le disposizioni contenute nella Costituzione.

		Fatte queste premesse, non c’è dubbio che la distinzione tra norme programmatiche e norme precettive venne spesso interpretata in maniera estensiva dalla stessa Corte di Cassazione, che fece rientrare nell’ambito della prima categoria anche norme che in molti ritenevano immediatamente applicabili. Di conseguenza, la Costituzione venne ridotta, come fa presente il giurista Livio Paladin, a «una sorta di mosaico, alcuni tasselli del quale venivano subito presi in considerazione, laddove molti altri restavano – transitoriamente – del tutto esclusi dal quadro».

		Solo l’entrata in funzione della Corte costituzionale fu risolutiva. Con la prima sentenza (n. 1/1956), la Corte affermò infatti la sua competenza esclusiva a sindacare la costituzionalità delle leggi, anche quelle preesistenti, e in relazione a tutte le norme della Costituzione, a prescindere dalla formulazione programmatica o precettiva.

		Nel modello costituzionale a cui era abituata la magistratura si aprì una breccia e caddero i due pilastri su cui si erano fondate le tesi che avevano impedito la piena normatività della Costituzione: l’impossibilità di stabilire l’incostituzionalità di norme previgenti alla sua entrata in vigore e la non diretta applicabilità delle norme di principio in essa contenute.

		Come evidenziato da Luciani, solo la Corte costituzionale, cioè solo il giudice chiamato in posizione di monopolio a esercitare il potere di annullamento delle leggi, avrebbe potuto affermare principi così innovativi per la cultura giuridica dell’epoca.

		L’istituzione della Corte costituzionale incise profondamente sul modo di intendere la funzione del giudice e il suo rapporto con la legge. L’entrata in funzione della Corte ruppe infatti la tradizionale concezione del giudice come semplice esecutore della legge. Poiché le norme costituzionali sono in gran parte espressione di valori etico-politici e sociali, il giudizio di legittimità costituzionale, per dirla con Marcello Capurso, «si tramuta sostanzialmente in un raffronto delle leggi ordinarie con dei valori». Anche il giudice comune viene chiamato a operare questo raffronto, seppure in via preliminare: prima di rimettere alla Corte la decisione sulla costituzionalità di una legge, infatti, egli deve valutare la non manifesta infondatezza della questione di legittimità costituzionale. Il giudice, così, non si limita più a individuare la norma da applicare al caso concreto, ma svolge una valutazione ben più penetrante. Questo cambiamento produsse effetti importanti sul ruolo del magistrato. Il fatto di raffrontare la legge con un insieme di valori indusse inevitabilmente il giudice a tenere in maggiore considerazione le proprie convinzioni ideologiche.

		In conseguenza a questa diversa relazione con la legge cambiò anche il modo in cui il giudice si rapportava al potere politico. Doveva analizzare la legge alla luce dei valori costituzionali prima di applicarla il che, come sottolinea il magistrato Salvatore Senese, faceva di lui «un critico prima ancora che un applicatore della legge», il portatore di una funzione autonoma e nettamente distinta da quella del potere politico.

		Ben presto tra Corte costituzionale e magistratura ordinaria si instaurò un intenso rapporto funzionale, destinato a incidere profondamente sullo sviluppo dello stesso corpo giudiziario.

		Al superamento dell’immagine del giudice «bocca della legge» contribuì anche la crisi del monopolio statuale della giurisdizione, con l’istituzione di corti sovranazionali e internazionali, come la Corte di giustizia della Comunità europea nel 1952 e la Corte europea dei diritti dell’uomo nel 1959.

		L’ISTITUZIONE DEL CSM

		Il Csm vide la luce al termine di un iter legislativo durato dieci anni. Il governo, che voleva trovare un modo di istituire l’organo garantendo forme di coordinamento tra il potere giudiziario e gli altri poteri dello Stato, senza stravolgere il precario equilibrio istituzionale del paese, presentò il disegno di legge per crearlo solo nel novembre 1954, al termine di un lungo periodo preparatorio.

		Queste le parole pronunciate dal ministro della Giustizia Attilio Piccioni in un intervento al Senato il 21 giugno 1950: «Si deve premettere che ciascuno di noi è lealmente pronto a dare attuazione alla norma costituzionale, ma che l’attuazione della norma costituzionale, indipendenza e autonomia, non può e non deve significare recisione di ogni concreto collegamento con gli altri poteri e con l’opinione pubblica; non si può giungere fino alla creazione di uno Stato nello Stato». Per il ministro molti erano gli aspetti che ancora dovevano essere chiariti, tra cui la forma dei provvedimenti emanati dal Csm, la sua composizione, la definizione dei suoi poteri e il rapporto con il ministro della Giustizia. «Il ministro deve rimanere come ministro di Grazia e Giustizia: lo dichiara espressamente la Costituzione», ricordò Piccioni.

		In un intervento al congresso dell’Anm che si svolse a Napoli dal 4 al 7 novembre 1950 il sottosegretario alla Giustizia Egidio Tosato ribadì le preoccupazioni sul rischio che la legge istitutiva del Csm potesse trasformare la magistratura in una casta chiusa in se stessa: «Le disposizioni costituzionali appaiono chiare e non equivoche: autonomia non è sovranità e pertanto, quando si tratta di stabilire la natura e i limiti di tale autonomia e quindi le forme e le modalità di esercizio dei poteri attribuiti al Consiglio superiore, chiunque abbia una qualche familiarità con siffatte questioni ne avverte immediatamente la estrema complessità e difficoltà». Per il sottosegretario si trattava di conciliare l’autonomia dell’ordine giudiziario, la posizione del parlamento, il ruolo del presidente della Repubblica e la generale responsabilità del ministro della Giustizia e del governo verso le Camere.

		Nonostante le preoccupazioni espresse dai ministri della Giustizia e dal governo nel corso del tempo, la magistratura associata non sembrò voler riconsiderare le proprie posizioni. Nella mozione conclusiva del congresso del 1950, l’Anm si limitò a sottolineare che il collegamento tra il Csm e il potere legislativo poteva essere realizzato con la presenza di una componente laica e attraverso la possibilità, per il ministro della Giustizia, di promuovere il giudizio disciplinare nei confronti dei magistrati. L’Anm, anzi, si spinse anche a proporre il riconoscimento del potere di pronunciarsi sulla legittimità delle deliberazioni del Csm a una sezione speciale del Csm stesso, e non al giudice ordinario o amministrativo.

		Nell’ottobre del 1952, intervenendo al congresso dell’Anm a Venezia, il ministro della Giustizia Adone Zoli, subentrato a Piccioni con il settimo governo De Gasperi nel luglio 1951, ribadì l’importanza di definire forme di collegamento tra il Csm e gli altri poteri dello Stato, sottolineando le divergenze con la posizione della magistratura associata.

		La spinta decisiva all’approvazione della legge per l’istituzione del Csm venne dalla graduale apertura della Dc nei confronti dei socialisti. Lo confermò l’elezione, il 29 aprile 1955, di Giovanni Gronchi a presidente della Repubblica con il sostegno di una maggioranza eterogenea in parlamento che includeva anche socialisti e comunisti. Gronchi, uomo della sinistra democristiana – il primo rappresentante dello scudo crociato a salire al Quirinale nella storia della repubblica –, aveva sempre sostenuto che la Dc dovesse dialogare con i socialisti, per portarli gradualmente ad assumere responsabilità di governo. Appena eletto, Gronchi richiamò l’attenzione sull’esigenza di dare piena attuazione alla Costituzione, con grande soddisfazione dell’organo di stampa dell’Anm.

		Il testo finale della legge istitutiva del Csm, promulgata il 24 marzo 1958, rifletteva le cautele e le perplessità espresse dalla politica. Composto da ventiquattro membri, di cui tre di diritto (il presidente della Repubblica, il primo presidente e il procuratore generale presso la Cassazione), quattordici eletti dai magistrati (sei di Cassazione, quattro d’Appello e quattro di tribunale, eletti dai colleghi appartenenti alla medesima categoria) e sette dal parlamento, il Csm ottenne il potere di deliberare sulle assunzioni in magistratura, sulle assegnazioni di sedi e funzioni, su trasferimenti e promozioni e su ogni altro provvedimento sullo status dei magistrati. La legge, però, riconobbe al ministro della Giustizia il potere di iniziativa su tutte queste materie: nessun procedimento poteva essere avviato al Csm senza l’input del Guardasigilli. Sulle nomine alle funzioni direttive degli uffici giudiziari, il Consiglio doveva deliberare di concerto con il ministro della Giustizia, cioè doveva interloquire con quest’ultimo prima di procedere alle nomine, possibilmente trovando un’intesa sul candidato scelto. Il comitato di presidenza era composto dal vicepresidente, che ne era a capo, dal primo presidente e dal procuratore generale presso la Corte di Cassazione. La legge inoltre stabilì che contro i provvedimenti che riguardavano lo status dei magistrati era ammesso il ricorso al Consiglio di Stato per motivi di legittimità, mentre contro i provvedimenti disciplinari era ammesso il ricorso alle Sezioni unite della Cassazione. Fu poi stabilito che tutti i provvedimenti nei confronti dei magistrati fossero adottati, in conformità alle deliberazioni del Csm, con decreto del presidente della Repubblica controfirmato dal ministro della Giustizia, oppure, nei casi previsti dalla legge, con decreto del ministro della Giustizia.

		Già durante l’iter di approvazione la legge era stata duramente criticata dall’Anm. Con una mozione approvata al termine del congresso che si tenne a Napoli dal 6 al 9 aprile 1957, la magistratura associata aveva sostenuto che il disegno di legge contrastava con i principi dettati dalla Costituzione. Per l’Anm era necessario escludere il potere di iniziativa da parte del ministro della Giustizia, la procedura di concerto con lo stesso ministro per il conferimento di incarichi direttivi e l’impugnabilità dei provvedimenti del Consiglio superiore presso qualsiasi altro organo. Inoltre, occorreva ristabilire la composizione paritaria tra le varie categorie di magistrati e l’elezione dei componenti «togati» da parte di tutti i magistrati, senza distinzione di categoria.

		Il legislatore non accolse le proposte avanzate, limitandosi a ridurre da dieci a sei il numero dei componenti eletti dai magistrati nella categoria di Cassazione. Nonostante le frizioni, all’indomani dell’approvazione della legge la magistratura associata espresse comunque la propria soddisfazione per la costituzione del Csm. Il presidente Vincenzo Chieppa la definì «una grande conquista che pone la legislazione italiana all’avanguardia di tutte le altre legislazioni», anche se allo stesso tempo sottolineò il mancato accoglimento di alcune proposte avanzate dalla magistratura, auspicando un perfezionamento dell’istituto attraverso una revisione legislativa.

		La posizione della magistratura associata venne ribadita al congresso di Sanremo del 6 ottobre 1959 quando, con una mozione, si chiese la revisione della legge istitutiva in modo che fosse «riconosciuto senza limitazioni l’autonomo potere di iniziativa del Consiglio superiore della magistratura» e che fosse «instaurato un sistema elettorale fondato sul collegio unico nazionale», in modo tale che tutti i magistrati potessero partecipare all’elezione dei rappresentanti, senza distinzione di categorie.

		Il primo Csm si insediò il 18 luglio 1959, anche se con un’autonomia limitata nei confronti del potere politico, dato che, come già ricordato, il ministro della Giustizia manteneva il potere di iniziativa sui provvedimenti del Consiglio che riguardavano lo status dei magistrati; non c’erano neppure risorse organizzative adeguate al suo funzionamento, tanto che per i primi anni le sue attività si svolsero presso alcuni uffici del ministero della Giustizia, e solo nel febbraio 1962 l’organo ottenne una propria sede, a palazzo dei Marescialli in piazza dell’Indipendenza a Roma. Fino al 1967 il Csm fu anche privo di autonomia finanziaria, dal momento che le sue spese dipendevano dal bilancio del ministero della Giustizia.

		Nonostante questi limiti il Csm ebbe un certo grado di autonomia e indipendenza dal potere politico fin dai primi anni di vita. In alcune occasioni prese addirittura decisioni in netto contrasto con la volontà dell’esecutivo, per esempio – come si vedrà in seguito – in materia di promozioni dei magistrati.

		Fondamentale nel processo di affermazione del ruolo del Csm fu la sentenza n. 168 del 1963, con cui la Corte costituzionale dichiarò l’illegittimità delle disposizioni che attribuivano al ministro della Giustizia il potere di iniziativa per le delibere del Csm sullo status dei magistrati. La decisione fu molto importante perché attribuì al Csm un’autonoma capacità d’azione. Allo stesso tempo, la Corte costituzionale escluse l’illegittimità delle disposizioni previste dalla legge istitutiva del Csm che prevedevano la sovra-rappresentazione dei magistrati di Cassazione all’interno della componente togata, l’impugnabilità delle delibere del Consiglio superiore, la procedura di concerto con il ministro della Giustizia per il conferimento di incarichi direttivi e l’emanazione dei provvedimenti del Csm nella forma del decreto del capo dello Stato controfirmato dal ministro della Giustizia.

		In particolare, secondo i giudici costituzionali, dall’autonomia riconosciuta dall’articolo 105 della Costituzione al Consiglio superiore «non deriva […] una netta separazione di compiti fra il ministro Guardasigilli e l’organo preposto al governo della Magistratura; come si verificherebbe se, a quest’ultimo, fosse riconosciuta (il che non è, come risulta chiaro dai lavori preparatori) un’autonomia integrale, compresa quella finanziaria, riguardante l’ordine giudiziario». L’autonomia prevista dalla Costituzione «non esclude peraltro, che, fra i due organi, nel rispetto delle competenze a ciascuno attribuite, possa sussistere un rapporto di collaborazione», con il risultato che i servizi affidati al ministro della Giustizia dall’articolo 110 non possono essere limitati a quelli che interessano il personale delle cancellerie e segreterie, le circoscrizioni giudiziarie, i locali e i mezzi necessari per l’esercizio delle funzioni giudiziarie, «ma vi si comprendono altresì, sia l’organizzazione degli uffici nella loro efficienza numerica, con l’assegnazione dei magistrati in base alle piante organiche, sia il funzionamento dei medesimi in relazione all’attività e al comportamento dei magistrati che vi sono addetti».

		Insomma, pur riconoscendo al Csm un’autonoma capacità di azione, la Corte costituzionale bocciò le tesi di chi di fatto intendeva trasformarlo in un corpo isolato dagli altri poteri dello Stato. Tra marzo e novembre 1962, anche il Consiglio di Stato le aveva rigettate, definendo il Csm un organo non costituzionale, ma di rilevanza costituzionale (la Costituzione opera infatti un rinvio alla legge ordinaria per ciò che riguarda le sue funzioni, l’organizzazione e le strutture), ribadendo che al vertice del potere giudiziario c’era la Corte di Cassazione e non il Csm, la cui funzione era puramente ausiliaria e strumentale all’esercizio della giurisdizione. Il Consiglio di Stato aveva inoltre stabilito l’impugnabilità dei decreti del capo dello Stato e del ministro della Giustizia emessi in attuazione delle delibere del Csm, le quali dunque non potevano ritenersi sottratte a qualsiasi controllo giurisdizionale.

		In seguito, la Corte costituzionale avrebbe confermato gli orientamenti del Consiglio di Stato, riproponendo la tesi della rilevanza costituzionale del Csm (sentenze n. 44/1968 e 148/1983) e confermando la possibilità di impugnare davanti ai giudici amministrativi gli atti del Consiglio superiore (sentenza n. 44/1968).

		Come la Corte costituzionale, anche l’entrata in funzione del Csm ebbe un impatto significativo sullo sviluppo istituzionale e ideologico della magistratura italiana, innanzitutto consolidando il grado di indipendenza del corpo giudiziario dal potere politico, ma anche determinando conseguenze molto profonde sull’organizzazione gerarchica del corpo giudiziario. In maniera «traumatizzante» rispetto ai valori tradizionali, questo organo prevedeva infatti la partecipazione dei magistrati di grado inferiore a processi decisionali che riguardavano l’intero corpo giudiziario e che includevano anche la valutazione dell’idoneità dei magistrati di grado più elevato a ricoprire certe posizioni di importanza strategica.

		L’istituzione del Csm, infine, stimolò l’interesse della magistratura all’impegno politico. Chiamata a eleggere ogni quattro anni i componenti di un organo incaricato di svolgere un ruolo di spicco sul piano istituzionale (e anche politico), la magistratura vide nascere al suo interno gruppi diversi, portatori di programmi di azione distinti e protagonisti di un fermento non dissimile da quello politico: le cosiddette «correnti» di cui oggi si sente tanto parlare.

		PROCESSO PENALE E STAMPA

		Negli anni cinquanta il clamore generato da alcuni casi giudiziari indusse l’opinione pubblica e il legislatore a rivolgere la propria attenzione ad alcune gravi disfunzioni del sistema giudiziario, come l’abuso della custodia cautelare in carcere, l’uso della forza da parte della polizia giudiziaria per ottenere confessioni, le limitazioni del diritto di difesa e – non ultimi – gli errori giudiziari. Tra i casi più tristemente noti, quello riguardante l’omicidio di due donne avvenuto nel 1945 a Tavernelle di Cortona (Arezzo). Per questi delitti i carabinieri della cittadina arrestarono due giovani, Sante Briganti e Aldo Tacconi, che confessarono, ma – come dissero in seguito – soltanto perché erano stati costretti a farlo sotto il peso delle botte delle forze dell’ordine. Il 7 luglio 1947 Briganti e Tacconi furono condannati rispettivamente a ventidue e ventiquattro anni di reclusione, nonostante la debolezza degli indizi a loro carico. Cinque anni dopo, l’innocenza dei giovani venne alla luce grazie alla confessione del vero omicida, convalidata da un ingente numero di prove.

		In altre parole, emersero tutte le contraddizioni di un sistema penale fondato da un lato su alcune garanzie previste dalla Costituzione e dall’altro su un ordinamento processuale di origine fascista in buona parte sopravvissuto al cambio di regime e spesso in contrasto con diritti e libertà fondamentali.

		Il codice di procedura penale in vigore, varato nell’ottobre 1930, si basava su un modello in parte accusatorio e in parte inquisitorio, dal momento che identificava due fasi processuali nettamente distinte e contrassegnate da principi antitetici: la fase istruttoria – finalizzata alla ricerca, all’acquisizione e all’assunzione delle prove ritenute essenziali per l’accertamento della verità – prevista in una duplice forma: l’istruzione formale condotta dal giudice istruttore con l’intervento del pubblico ministero, e l’istruzione sommaria effettuata da quest’ultimo; la fase dibattimentale, con la discussione tra le parti e la decisione finale. L’istruzione presentava le caratteristiche di un processo inquisitorio, dato che era scritta, segreta e con scarsa attuazione del diritto di difesa, mentre il dibattimento era ispirato ai principi del processo accusatorio, essendo orale, pubblico e con la possibilità di esercitare il diritto di difesa. Nei fatti, tuttavia, le modalità con cui si svolgeva l’istruzione finivano inevitabilmente per sovrastare e vanificare i principi della fase dibattimentale, tanto che spesso il giudice del dibattimento si limitava a confermare quanto ottenuto dall’istruttore anche in carenza di partecipazione difensiva. Se, quindi, nella forma il codice delineava un processo misto, nella pratica ne realizzava uno di stampo inquisitorio, che prevedeva forti limitazioni al diritto di difesa dei cittadini e alle loro libertà fondamentali.

		Con la legge del 18 giugno 1955 il parlamento introdusse maggiori garanzie a favore dell’indagato e dell’imputato e negli anni successivi il legislatore approvò ulteriori provvedimenti garantisti, intervenendo soprattutto sulla fase istruttoria, ma le innovazioni introdotte incontrarono la resistenza di una parte della magistratura, che faticava culturalmente ad adeguarsi a meccanismi processuali tendenzialmente accusatori.

		Nel frattempo, a una maggiore attenzione della politica ai problemi della giustizia si accompagnò la tendenza degli organi di informazione a dedicare ampi spazi ai casi di cronaca e giudiziari, spesso indugiando sugli aspetti scandalistici e scabrosi, e dando vita a vere e proprie campagne stampa colpevoliste o innocentiste nei confronti dei soggetti coinvolti. Nacque, in altre parole, quello che poi sarebbe stato propriamente definito il «processo mediatico».

		Il primo grande processo mediatico nella storia repubblicana ebbe luogo nell’aprile 1953 con il caso Montesi, che ebbe profondi risvolti sul piano sia giudiziario che politico. L’inchiesta, nata dal ritrovamento del corpo della ventunenne Wilma Montesi sulla spiaggia di Torvaianica, nei pressi di Roma, diede vita a uno scandalo di proporzioni mai viste. Il caso conquistò l’attenzione dell’opinione pubblica italiana, che ben presto si ritrovò spaccata in due, tra innocentisti e colpevolisti. La curiosità morbosa per la vicenda mise in moto una dinamica perversa, spingendo i giornali ad accentuare il proprio scandalismo, a danno di qualsiasi forma di verifica responsabile delle notizie pubblicate.

		La caccia allo scoop produsse testimonianze, memoriali e ricostruzioni in gran parte privi di fondamento e diede vita a un circolo vizioso mediatico-esibizionistico in cui le redazioni si ritrovarono inondate di lettere da parte di sedicenti testimoni o di chi sembrava avere in serbo rivelazioni sensazionali, alla ricerca di un attimo di celebrità. Il caso ebbe conseguenze anche sul piano politico, tanto da indurre l’allora ministro degli Esteri Attilio Piccioni, in virtù del coinvolgimento del figlio nelle indagini, a rassegnare le dimissioni. Il processo si concluse con una sentenza di assoluzione per tutti gli imputati.

		La vicenda suscitò un ampio dibattito anche all’interno della stessa magistratura, in particolare attorno al rapporto tra giustizia e informazione e al problema della pubblicazione sui giornali di atti coperti da segreto.

		Nel febbraio 1955, di fronte al moltiplicarsi di casi mediatico-giudiziari, l’Anm istituì un Comitato nazionale e dei Comitati periferici per i rapporti fra giustizia e stampa, composti da rappresentanti della magistratura, giornalisti ed editori, con l’obiettivo di assicurare il diritto di cronaca in materia giudiziaria ma anche il buon andamento della giustizia e l’autonomia del magistrato. Negli anni seguenti, il Comitato nazionale prese posizione in occasione di alcune vicende giudiziarie e richiamò l’attenzione dei giornalisti al rispetto delle norme sul segreto istruttorio. Nell’aprile 1959, tuttavia, fu lo stesso presidente dell’Anm Chieppa a riconoscere che sul piano concreto l’attività dei comitati non era stata adeguata all’affermazione dei principi che li avevano originati.

		

 
		4.

		Gli anni sessanta

		L’ABOLIZIONE DELLA CARRIERA DEI MAGISTRATI

		L’Italia del boom economico, della cultura dei consumi, della crescita industriale, della modernizzazione tecnologica, delle esportazioni. Ma anche l’Italia delle grandi migrazioni da Nord a Sud. Tra il 1958 e il 1963 fu questo lo scenario economico e socio-culturale del nostro paese, a cui si accompagnarono cambiamenti anche nel contesto politico, con l’apertura della cosiddetta «stagione del centrosinistra», segnata dall’avvicinamento del Psi all’area di governo (prima con l’astensione, poi con l’appoggio esterno, a partire dall’agosto 1960, ai governi a guida Dc) e, dal dicembre 1963, dal coinvolgimento diretto nel quadripartito del primo esecutivo Moro (Dc, Psi, Psdi, Pri).

		La magistratura non mancò di riflettere il tumultuoso quadro politico della nazione, con le sue tensioni e i mutamenti che visse dalla fine degli anni cinquanta. Uno dei passaggi storici fondamentali per comprendere il processo di espansione del suo potere riguarda l’abolizione – con una serie di provvedimenti adottati dal legislatore su pressione dell’Anm fra il 1963 e il 1973 – della carriera interna all’ordine giudiziario, un ambito che a prima vista può apparire tecnico, se non addirittura corporativo, ma che porta con sé profonde implicazioni sul piano istituzionale e politico. Dalle riforme l’indipendenza dei magistrati risultò considerevolmente rafforzata, in particolare nella sua dimensione interna.

		All’epoca il meccanismo di carriera era disciplinato dalla legge sull’ordinamento giudiziario del 30 gennaio 1941, n. 12, leggermente modificato dopo la nascita della repubblica: il magistrato, entrato in carriera in seguito a un concorso con la qualifica di uditore giudiziario, dopo un biennio doveva superare un esame tecnico-pratico per essere nominato aggiunto giudiziario e svolgere un ulteriore tirocinio triennale, alla fine del quale, se fosse stato ritenuto meritevole, sarebbe stato promosso a giudice di tribunale. Durante la carriera i momenti di selezione erano quelli che permettevano la promozione a consigliere di Corte d’Appello e a consigliere di Cassazione, attraverso concorsi (per esami o per titoli) o dopo scrutinio a turno di anzianità: in quest’ultimo caso il ministero della Giustizia richiedeva al Csm di valutare i magistrati che avevano maturato una specifica anzianità di servizio al fine della promozione.

		Per comprendere appieno il processo di abolizione del tradizionale sistema di carriera bisogna fare riferimento ai cambiamenti vissuti in quel periodo dalla magistratura sul piano ideologico e culturale. A partire dalla fine degli anni quaranta la magistratura associata – in particolare quella «bassa» – aveva cominciato a criticare il concorso per titoli come principale metodo di selezione. L’attività professionale del magistrato veniva valutata da commissioni giudicatrici, composte in prevalenza da magistrati di Cassazione, sulla base dei lavori giudiziari scritti dai candidati, come sentenze e requisitorie, ma secondo i critici la valutazione dei lavori non rappresentava un mezzo adeguato a verificare le reali capacità e attitudini; spingeva semmai i magistrati a redigere lunghe e dotte sentenze che, concepite essenzialmente per scopi di carriera, sottraevano tempo all’esercizio dell’attività giudiziaria e nei fatti si conformavano troppo alla giurisprudenza della Cassazione. Inoltre, i concorsi per titoli producevano spesso la sensazione di privilegi e favoritismi: non conoscendo direttamente il magistrato, c’era il rischio fondato che i componenti delle commissioni si affidassero a mezzi indiretti, come i legami di amicizia con il candidato. Si sottolineava, infine, come gran parte dei posti venisse assegnata a magistrati in servizio a Roma negli uffici giudiziari o ministeriali, quindi vicini ai magistrati di Cassazione che formavano le commissioni giudicatrici.

		Anche l’«alta magistratura», dalla quale provenivano i dirigenti dell’Anm, in realtà sembrava consapevole dei limiti di questo tipo di concorso, tanto da promuovere sul periodico dell’associazione una discussione pubblica sul tema fin dal 1949.

		Se l’opportunità di abolire i concorsi per titoli e mantenere lo scrutinio per anzianità come mezzo principale di promozione sembrò affermarsi in maniera abbastanza pacifica, differenti posizioni emersero sull’eventuale introduzione di un diverso strumento di selezione – una diversa valutazione dell’attività dei magistrati o un concorso per esami – che permettesse di premiare chi era più dotato, per evitare un appiattimento delle qualità e una perdita dell’interesse a migliorare.

		Non c’erano dubbi, invece, rispetto all’esistenza di una graduazione delle funzioni giurisdizionali, l’idea secondo cui l’esercizio della funzione di magistrato d’Appello richiedeva una competenza superiore rispetto a quella di magistrato di primo grado, così come l’esercizio della funzione di legittimità in Corte di Cassazione necessitava una competenza superiore rispetto a quella di merito in primo e secondo grado. A conferma di ciò, come abbiamo già visto in precedenza, nel 1951 la magistratura associata accolse con soddisfazione lo «sganciamento» dall’ordinamento burocratico della pubblica amministrazione e il riconoscimento di tre funzioni giurisdizionali di prestigio crescente.

		Al termine del congresso di Venezia del 12-15 ottobre 1952, l’Anm approvò una mozione in cui si sottolineava l’esigenza di assicurare ai magistrati anche la garanzia dell’«indipendenza interna» e chiese che le promozioni in Appello e in Cassazione avvenissero sulla base di un duplice sistema: concorso per esame e scrutinio per anzianità. La proposta venne ribadita in una mozione al termine del congresso che si tenne a Torino dal 23 al 25 ottobre 1954, occasione in cui, tuttavia, cominciarono a emergere i primi segnali di tensione tra l’alta e la bassa magistratura. Nell’assemblea plenaria conclusiva venne presentato un ordine del giorno, poi non sottoposto al voto, in cui una parte dell’Anm chiedeva la sospensione dei concorsi per titoli. La bassa magistratura chiese che si ricorresse soltanto allo scrutinio per anzianità e pretese lo «sganciamento dello stipendio dalla carriera, stabilendo che tutti gli aumenti dello stipendio iniziale [fossero] determinati unicamente dall’anzianità, qualunque [fosse] la funzione esercitata, […] in conformità al principio costituzionale dell’eguaglianza dei magistrati nella diversità della funzione». L’importanza di questa richiesta risiede nel fatto che, per la prima volta, emerse un’interpretazione dell’articolo 107 della Costituzione ben diversa da quella fornita dai costituenti. Secondo questa nuova lettura l’articolo 107, stabilendo che «i magistrati si distinguono fra loro soltanto per diversità di funzioni», non aveva voluto soltanto sottrarre la magistratura alla classificazione per gradi della pubblica amministrazione, ma aveva voluto anche affermare la parità tra le funzioni giurisdizionali.

		Le tensioni all’interno della magistratura associata si fecero più evidenti al congresso dell’Anm che si tenne a Napoli dal 6 al 9 aprile del 1957. Con una mozione approvata con un minimo scarto di voti la magistratura propose l’abolizione di ogni forma di avanzamento, chiedendo la regolazione dello sviluppo del trattamento economico «esclusivamente in base all’anzianità e alla situazione di famiglia»: i magistrati sarebbero stati destinati alle funzioni di Appello e di Cassazione «dopo almeno dieci anni di effettivo esercizio della piena funzione giudiziaria, nel rispetto del criterio di anzianità». Nella mozione si evidenziava che «ai fini di una retta amministrazione della giustizia è essenziale che i magistrati siano posti in condizioni di assoluta parità, qualunque sia la funzione specifica ad essi attribuita». In un altro passaggio si sottolineava che «la funzione giudiziaria non è, del resto, suscettibile di una graduatoria di valori, ogni sua attività essendo espressione immediata dello stesso potere sovrano; e conseguentemente che il passaggio ad una diversa attività giudiziaria, compresa quella di Cassazione, non deve costituire una promozione e non deve importare vantaggi di natura economica». La nuova interpretazione dell’articolo 107 trovò così accoglimento formale per la prima volta da parte dell’Anm.

		La presa di posizione del congresso contrastò con i richiami espressi dall’allora ministro della Giustizia Aldo Moro il quale, pur riconoscendo che per le promozioni in magistratura non era ancora stato trovato il «sistema perfetto», non nascose le sue preoccupazioni per la possibile cancellazione di ogni forma di selezione dei magistrati. Queste le sue parole:

		
			Sarebbe estremamente pericoloso se la magistratura, essa sola fra tutte le forze che fanno operare lo Stato, si inaridisse in un meccanico automatico svolgimento di carriera. Proprio per la particolare elevatezza della funzione del magistrato una selezione accurata, rigorosa, seria è indispensabile; se essa mancasse, a scapitarne sarebbe la magistratura, che verrebbe privata di quel prestigio e di quella dignità che scaturiscono non soltanto dall’altezza della funzione, ma anche dall’altezza e dalla dignità intellettuale di coloro che sono chiamati ad esercitarla.

			



		L’impatto del congresso di Napoli sulla vita associativa della magistratura fu dirompente. L’approvazione della mozione di minoranza sulle promozioni indusse il direttivo dell’Anm a rassegnare le dimissioni. Il 26 aprile 1957 i magistrati della Corte di Cassazione si riunirono in un’assemblea generale, al termine della quale chiesero l’elaborazione di una riforma delle promozioni che permettesse di superare i limiti del concorso per titoli e di accertare nel miglior modo possibile le qualità dei magistrati. Allo stesso tempo respinsero la nuova interpretazione fornita dalla «bassa magistratura» dell’articolo 107 della Costituzione. Secondo i cassazionisti l’articolo comportava infatti una distinzione per funzione dei magistrati, corrispondente all’ordinamento processuale, che non poteva «non determinare nell’ambito della magistratura una scala di valori, la quale implica un progressivo perfezionamento tecnico professionale per le funzioni più elevate, maturato attraverso l’esperienza». I magistrati della Cassazione affermarono quindi che «con tale scala di valori è incompatibile qualunque forma di livellamento, contrastante altresì con l’articolo 105 della Costituzione, che attribuisce al Consiglio superiore la complessa valutazione relativa all’avanzamento dei magistrati, escludendo così una progressione meccanica per il mero decorso del tempo».

		La crisi interna all’Anm venne temporaneamente superata poche settimane dopo con un’assemblea generale che respinse le dimissioni del direttivo. L’assemblea ridimensionò la presa di posizione sulle promozioni, chiedendo l’abolizione dei concorsi per titoli e il rinvio del problema della selezione a uno studio più approfondito.

		Nell’agosto del 1959 Guido Gonella, ministro della Giustizia nel secondo gabinetto Segni, presentò uno schema di disegno di legge per la riforma del sistema delle promozioni che prevedeva l’abolizione dei concorsi per titoli, sostituiti da concorsi per esami e scrutini a turno di anzianità per promozioni nelle Corti d’Appello e in Cassazione. In novembre, tuttavia, l’Anm cambiò le proprie richieste, proponendo l’introduzione di un sistema di progressione nelle funzioni fondato sul principio dei ruoli aperti in base al quale i magistrati, dopo un determinato periodo di tempo (dodici anni per quelli di tribunale e sei per i magistrati di Appello), sarebbero stati sottoposti a scrutinio dal Csm e, se giudicati promuovibili, sarebbero stati nominati alle funzioni superiori percependo il relativo trattamento economico. Le effettive funzioni di Appello e di Cassazione sarebbero state affidate a mano a mano che si fossero liberati dei posti. I magistrati quindi avrebbero ottenuto la qualifica con relativo trattamento economico indipendentemente dalla disponibilità dei posti in organico.

		Il vero obiettivo della maggioranza della magistratura associata non era più, quindi, l’abolizione del concorso per titoli e la conquista di un trattamento economico adeguato, ma la cancellazione di ogni forma di carriera interna alla magistratura. Nella relazione che accompagnava il disegno di legge sulle promozioni, il ministro della Giustizia sottolineò, infatti, che i richiami della magistratura associata sul problema del trattamento economico erano già stati soddisfatti con l’introduzione di un sistema di aumenti di retribuzione legati all’anzianità. Due riforme, una del 1956 e una del 1959, avevano introdotto prima aumenti di stipendio quadriennali per ogni categoria e poi scatti di stipendio illimitati, meccanismi che, sottolineava il ministro, rendevano «possibile dopo un congruo numero di anni il raggiungimento dello stipendio stabilito per le funzioni superiori».

		Il Csm svolse un ruolo di prim’ordine nel promuovere a livello politico le richieste della magistratura associata. Oltre a proporre l’introduzione di un sistema di avanzamento per ruoli aperti, il Consiglio decise di propria iniziativa di non bandire i concorsi per titoli per l’anno 1960, pur non essendo ancora stata approvata la nuova legge sulle promozioni. Lo stesso accadde nel 1961 e nel 1962. Interpellato in Senato sulle ragioni che avevano impedito nel 1960 il bando dei concorsi, il ministro Gonella – che con l’avvicendarsi del primo governo di Fernando Tambroni e del terzo Fanfani aveva mantenuto il ruolo di responsabile della Giustizia – fu costretto a precisare la procedura stabilita dalle norme contenute nella legge istitutiva del Csm. I concorsi potevano essere indetti dal ministro solo dopo aver ottenuto il via libera dal Csm: avendo ricevuto una risposta negativa, egli non poteva far altro che «adeguarsi al comportamento negativo dell’organo competente a deliberare in materia». Peraltro, la decisione del Csm di non indire concorsi dal 1960 al 1962 indusse il Consiglio di Stato nel 1963 a condannare il ministero della Giustizia con la seguente motivazione: «È ovvio che non può avere alcun peso la considerazione che, com’è notorio, sono in corso riforme dell’ordinamento giudiziario, intese, tra l’altro, a rivedere le attuali norme sull’avanzamento della magistratura. La legge dev’essere applicata finché in vigore; e nessuna autorità può, senza incorrere in straripamento di potere, sospendere l’applicazione della legge vigente – ciò che solo potrebbe fare il potere legislativo – in attesa d’una progettata riforma». Di conseguenza, il rifiuto del ministero della Giustizia di bandire i concorsi in assenza della deliberazione del Csm costituiva una «violazione di legge». In buona sostanza, dando parere sfavorevole al governo e decidendo di non bandire i concorsi previsti dalla legge, il Csm diede prova di significativa autonomia.

		Le tensioni tra politica e magistratura attorno al tema delle promozioni si placarono a partire dal 1962, quando il parlamento accolse le richieste dell’Anm, in parte grazie ai mutamenti del contesto politico, in particolare al coinvolgimento del Psi nell’area di governo.

		A partire dalla metà degli anni cinquanta, inoltre, i partiti di sinistra avevano cominciato a tessere rapporti sempre più stretti con alcuni settori della magistratura associata, in particolare quelli progressisti, avvicinamento dovuto in gran parte a ragioni strategiche: i partiti di opposizione, con il Psi in prima linea, erano sempre più interessati a rafforzare le garanzie di indipendenza della magistratura nei confronti di un esecutivo dal quale erano esclusi o che non potevano pienamente controllare. Dall’altro lato la frammentazione interna alla Dc in molte correnti favorì lo sviluppo di alleanze anche tra la magistratura associata e alcune fazioni interne al partito di governo, che ritennero quindi opportuno soddisfare i desideri del corpo giudiziario.

		Nel dicembre 1962 il parlamento, con il voto favorevole del Partito comunista e del Partito socialista, riformò il sistema di promozione dei magistrati approvando la legge n. 1/1963. In altre parole, tutte le principali forze politiche, sia di governo che di opposizione, accolsero le richieste provenienti dalla magistratura associata. Il provvedimento stabilì l’adozione, come mezzo ordinario di progressione alle funzioni d’Appello e di Cassazione, dello scrutinio a data fissa (cioè dopo un determinato periodo di servizio svolto nelle funzioni precedenti) e, in via eccezionale, del concorso per esami, ma relativo a un numero limitato di posti. Non abolì del tutto la valutazione dei titoli, come era stato richiesto dalla magistratura associata. La legge, infatti, prevedeva che lo scrutinio per essere promossi alla categoria di Appello e di Cassazione si basasse sulla valutazione dei lavori giudiziari dei magistrati. Il provvedimento venne ad ogni modo accolto con soddisfazione dall’Associazione nazionale magistrati.

		Tre anni dopo il parlamento intervenne nuovamente sulla materia approvando la legge n. 570 del 25 luglio 1966, chiamata «legge Breganze» dal nome del suo principale promotore, il deputato democristiano Uberto Breganze. Essa soppresse il concorso per esami e istituì il passaggio dalla categoria di magistrato di tribunale a quella di Appello all’undicesimo anno di servizio, previo parere favorevole del consiglio giudiziario, un organo di amministrazione periferica della giustizia costituito presso le Corti d’Appello e dotato di funzioni consultive nei confronti del Csm. Quest’ultimo avrebbe proceduto alla nomina a magistrato d’Appello, con la possibilità di «assumere, nelle forme e con le modalità ritenute più idonee, ogni ulteriore elemento di giudizio che reput[asse] necessario per la migliore valutazione del magistrato» (art. 3). Venendo incontro alle richieste dell’Anm, il provvedimento introdusse pertanto il meccanismo delle promozioni a ruoli aperti: i magistrati di Corte d’Appello che, per difetto di vacanza, non avessero ottenuto l’esercizio delle funzioni di Appello, avrebbero continuato a esercitare le funzioni precedenti negli uffici ai quali erano addetti, ricevendo però la retribuzione relativa alla funzione superiore. La legge n. 831/1973, approvata su pressione dell’Anm, estese il meccanismo di avanzamento a ruoli aperti anche alle promozioni in Cassazione, portando a compimento l’abolizione della carriera.

		Le forze politiche, sia di governo che di opposizione, come dimostra l’analisi dei lavori parlamentari, volevano soddisfare gli interessi corporativi dell’Anm cancellando il tradizionale sistema di promozione dei magistrati, ma allo stesso tempo dimostravano una scarsa consapevolezza delle conseguenze che questi provvedimenti avrebbero avuto, a partire dalla scomparsa di effettive forme di valutazione della loro professionalità.

		Pur abolendo di fatto la carriera in magistratura, le nuove norme mantenevano un meccanismo di valutazione, da parte sia dei consigli giudiziari sia del Csm, che continuava a includere l’analisi dei titoli: la legge n. 570/1966 sulla promozione a magistrato di Appello prevedeva all’articolo 1 che lo scrutinio si concentrasse sulle capacità del magistrato e sull’attività svolta nell’ultimo quinquennio. In queste categorie, come specificato dallo stesso relatore del provvedimento in parlamento, erano «manifestamente compresi i detti titoli», anche se questi non potevano «certamente assurgere a valutazione determinante».

		Per ogni promozione, quindi, si sarebbero dovuti verificare sia le capacità tecnico-professionali del candidato, basandosi sui parametri della preparazione, della laboriosità e della diligenza, sia i lavori giudiziari da lui redatti. Tuttavia, l’assenza nelle nuove leggi di specifici riferimenti alla valutazione dei titoli permise al Csm di interpretare in maniera molto discrezionale le nuove norme. Il Csm eletto nel 1968, infatti, decise immediatamente di escludere i titoli dalle valutazioni per le promozioni. Nonostante le procedure formalmente previste, quindi, l’anzianità di servizio divenne nella pratica il criterio principale alla base dell’avanzamento di carriera. Come evidenziato da Giuseppe Di Federico, tra i massimi studiosi di ordinamento giudiziario, l’interpretazione estensiva delle nuove norme da parte del Csm trasformò la valutazione delle capacità professionali dei magistrati in un «vuoto ritualismo», facendo sì che fossero promossi tutti quelli che avessero maturato il minimo di anzianità, compresi coloro che nel frattempo non avevano esercitato l’attività giudiziaria perché, per esempio, incaricati di funzioni extra-giudiziarie o eletti in parlamento (a esclusione solo di chi aveva a carico gravi procedimenti o condanne disciplinari e penali).

		Le norme, in altre parole, come nota sempre Di Federico, furono interpretate e applicate «con modalità che vanno al di là del più spinto lassismo per divenire di fatto un implicito rifiuto ad effettuare, in sostanziale violazione di specifiche disposizioni di legge, qualsiasi forma di effettiva valutazione della professionalità dei magistrati per tutti i passaggi della carriera». Si giunse così a realizzare «l’antico sogno di tutti i corpi burocratici»: far coincidere il merito con il semplice accertamento dell’anzianità di servizio.

		I dati confermano questa valutazione critica. Se fra il 1952 e il 1962 al momento del pensionamento la maggioranza dei magistrati (52,2%) si trovava ancora al primo livello di avanzamento di carriera – quello di magistrato di Appello, con il relativo stipendio –, i numeri relativi al periodo successivo alle riforme dimostrano che la quasi totalità dei magistrati venne promossa di regola con valutazioni altamente positive, salvo rari casi di grave demerito: dal maggio 1979 al marzo 1988 su 7.973 magistrati valutati, 7.921 furono promossi (99,3%).

		L’abolizione del sistema di carriera e la scomparsa di effettive forme di valutazione della professionalità ebbero quindi un profondo impatto sull’evoluzione della magistratura italiana. In primo luogo, le riforme rafforzarono considerevolmente l’indipendenza della magistratura, non solo sul piano esterno, quindi in relazione al potere politico, ma anche e soprattutto sul piano interno. Venne meno l’influenza dei capi degli uffici (come i procuratori della Repubblica o i presidenti di tribunale) e quella della Cassazione, che in passato avevano svolto un ruolo di primo piano nelle procedure di promozione, e il processo di smantellamento della tradizionale struttura gerarchica interna alla magistratura favorì lo sviluppo di una cultura istituzionale fondata sul massimo livello di autonomia di ciascun magistrato. In secondo luogo, la sensazione di una maggiore autonomia indusse i magistrati a esercitare le iniziative penali con più decisione nei confronti dei centri di potere economico, politico e amministrativo. Infine, lo smantellamento della tradizionale struttura gerarchica privò il Csm dei criteri per valutare i magistrati, per esempio ai fini dell’affidamento degli incarichi direttivi, oltre che per decidere in generale dei trasferimenti, quando per lo stesso posto si fossero presentati più candidati. Ciò causò un consolidamento della rilevanza, ai fini della decisione, delle connessioni correntizie o politiche: come vedremo meglio in seguito, la lottizzazione tra le correnti si affermò come criterio alla base delle nomine da parte del Csm.

		LA NASCITA DELLE CORRENTI

		La contestazione nei confronti del tradizionale sistema di carriera e della struttura gerarchica determinò una profonda frattura tra l’alta e la bassa magistratura. Dopo la già ricordata approvazione, nel marzo 1960, delle mozioni in assemblea generale dell’Anm in favore dell’abolizione della carriera, i magistrati dell’alta magistratura costituirono un gruppo associativo denominato Unione dei magistrati delle corti, divenuto l’anno successivo Unione dei magistrati italiani (Umi), presieduto da Giuseppe Virzì, al vertice della prima sezione civile della Corte di Cassazione.

		Nato all’interno dell’Anm, ma nettamente in contrasto con quest’ultimo, il gruppo se ne staccò nel 1961 e diede avvio alla pubblicazione di un periodico, la «Rassegna dei magistrati», che negli anni avrebbe costituito la piattaforma fondamentale del dibattito ideologico interno all’Unione. Nel motivare l’uscita dall’Anm, gli alti magistrati lamentarono il mancato ascolto delle loro istanze e si dichiararono contrari alle proposte avanzate in merito alla rappresentanza paritaria delle categorie al Csm, così come all’abolizione della carriera. «Ammettiamo la indiscriminata progressione agli effetti economici» affermarono nel numero di apertura della neonata rivista, «ma siamo nettamente contrari, nell’interesse della giustizia, all’appiattimento della carriera, che danneggerebbe non soltanto l’amministrazione ma anche gli elementi più valorosi, i quali nell’avanzamento anticipato in carriera debbono trovare sprone e premio a bene amministrare la giustizia.»

		Gli alti magistrati si dichiararono favorevoli ad accettare l’abolizione del concorso per titoli, a patto che venisse introdotto un sistema che garantisse la necessaria selezione, e solo quando si ravvisava il bisogno di coprire posti in organico. Criticarono inoltre la richiesta dell’Anm di sospendere i concorsi per titoli, chiedendo ripetutamente che, fino a quando non fosse stata approvata la riforma sulle promozioni, venissero applicate le leggi allora in vigore e che quindi i concorsi per titoli fossero indetti come di consueto. «Noi pensiamo, infatti, che il giudice che dice: “disapplicate la legge attuale perché non ci piace, o non ci fa comodo” rinnega la sua funzione essenziale, che è quella di rispettare la legge, di interpretarla ed applicarla» si legge sul primo numero della «Rassegna dei magistrati».

		Destinate ad aumentare nel corso degli anni, le differenze ideologiche tra l’Umi e l’Anm si manifestarono nella diversa concezione del ruolo della funzione giurisdizionale: quella abbracciata dall’Umi attribuiva al giudice il compito di applicare le norme nella maniera più tecnica possibile, rispettando l’intento del legislatore, e tutelando il principio di certezza del diritto; quella avanzata dall’Anm, in particolare dalle sue correnti più progressiste, prevedeva che il giudice si immergesse nella cultura civica ed elaborasse risposte positive alle profonde e rapide trasformazioni in corso nella società, applicando in maniera ampia i principi contenuti nella Costituzione. L’Umi avrebbe quindi continuato a farsi paladina delle istanze più tradizionaliste della magistratura, in difesa del mantenimento di una struttura gerarchica dell’ordinamento giudiziario e contro il rischio di una politicizzazione della funzione del giudice. Come vedremo, la frattura tra alta e bassa magistratura segnerà l’azione dell’Anm fino al 1979, quando, di fronte alla sconfitta nelle proprie battaglie sindacali e all’emergenza terroristica, l’Umi deciderà di sciogliersi e di rientrare nella magistratura associata.

		Tra i motivi principali alla base della scissione dell’Umi vi furono, come sottolineato in precedenza, anche le modalità con cui da alcuni anni si realizzava il dibattito all’interno dell’Anm, sempre più condizionato dalla mobilitazione di correnti che spingevano per il rinnovamento.

		Di correnti si era iniziato a parlare già dal 1957, soprattutto in seguito ad alcune votazioni avvenute in seno all’assemblea dell’Anm in cui i vertici erano stati messi in minoranza attraverso l’uso sistematico (per alcuni l’abuso) delle deleghe da parte di alcuni gruppi organizzati. Nello stesso anno, del resto, il presidente dell’Anm Vincenzo Chieppa aveva richiamato l’attenzione, dalle pagine del n. 6-7 della «Magistratura», sulle turbolenze provocate dal protagonismo dei gruppi organizzati: «Riteniamo che i gruppi possano avere cittadinanza nella Associazione solo come organi di preparazione, di propulsione e di controllo degli organi direttivi statutari, ma non possano e non debbano né agire all’esterno, sostituendosi agli organi stessi, né all’interno sovrapporsi ad essi». Per lui l’Associazione non poteva «trasformarsi nella quintana di fazioni attivistiche, organizzate e operanti nelle forme deteriori di assemblee politiche», ragion per cui era necessario che i gruppi abbandonassero «ogni forma di fazione e di attivismo deteriore».

		Il primo gruppo a costituirsi all’interno dell’Anm, nel 1957, fu Terzo potere (Tp), che sostenne le domande di cambiamento dei magistrati più giovani contro la struttura gerarchica dell’ordinamento giudiziario e il sistema di carriera. La secessione dell’alta magistratura (il «nemico» comune della bassa magistratura) favorì la costituzione di altri gruppi, caratterizzati da diversi orientamenti culturali. Per contrastare il progressismo di Tp, nel 1962 nacque la corrente di Magistratura indipendente (Mi), dalla linea conservatrice. Nel 1964 fu la volta di Magistratura democratica (Md), anch’essa schierata su posizioni progressiste, ma intenzionata a superare l’ottica corporativa che caratterizzava l’azione di Tp. L’adozione da parte dell’Anm, nell’aprile del 1964, del metodo proporzionale per l’elezione del Comitato direttivo centrale istituzionalizzò la presenza dei tre gruppi all’interno dell’Associazione, gruppi che esplicitarono le proprie posizioni ideologiche nel n. 9-10 del 1964 della «Magistratura».

		Terzo potere proponeva la «piena indipendenza del giudice» attraverso l’abolizione delle promozioni e la sostituzione di un sistema di avanzamento di carriera fondato sull’anzianità, la riforma del Csm con la soppressione dell’istituto del «concerto con il ministro della Giustizia» per il conferimento degli uffici direttivi, l’affermazione della non impugnabilità dei provvedimenti del Consiglio e l’introduzione di un sistema elettorale senza distinzioni di categorie, progressione economica automatica e indipendentemente dalle funzioni esercitate. Più in generale propugnava, come si legge nell’esposizione programmatica della corrente, «una visione radicalmente nuova della giustizia del nostro Paese, che abbia a suo motore un giudice libero, immerso nello spirito che pervade la nostra Costituzione, uomo del nostro tempo, che nell’opera di interpretazione della legge senta il contatto ed il respiro della nostra epoca e delle sue trasformazioni». Quella che veniva proposta era dunque la figura di un magistrato inserito nelle dinamiche che attraversavano la società italiana e capace di accogliere queste nuove istanze sociali nella propria attività giurisdizionale.

		La visione di Magistratura democratica era ancora più radicale. Come dichiarato nella mozione del movimento, credeva che la magistratura e la funzione giurisdizionale dovessero adeguarsi alla «nuova tavola di valori scaturiti dalla Resistenza e consacrata nella Costituzione». La «grande e innovatrice portata» della Costituzione e il suo «più profondo e autentico significato politico» stavano nel fatto che i principi fondamentali previsti dalla Carta non avevano solamente un carattere ideale, ma costituivano «vere e proprie norme giuridiche, vincolanti, per il futuro, ogni potere statuale ed ogni contingente maggioranza politica». I magistrati dovevano attuare questi principi assumendoli come «canoni interpretativi» nella loro attività giurisdizionale. Il movimento proponeva la «completa indipendenza della magistratura» attraverso il superamento dell’assetto gerarchico ai cui vertici c’erano la Corte di Cassazione e il ministro della Giustizia, e sosteneva l’assoluta «estromissione» dall’ordinamento giudiziario del concetto di carriera, oltre a spingere verso una sostanziale riforma del Csm con l’eliminazione di ogni distinzione di categoria nelle elezioni e l’introduzione della nomina elettiva di magistrati onorari (con limitata competenza civile e penale). L’obiettivo complessivo era «la formazione di un nuovo tipo di giudice», consapevole di essere strumento di esercizio delegato e parziale della sovranità popolare, e pertanto capace di «mediare nella sua giurisprudenza le esigenze espresse dalla medesima». Ne discendeva «la necessità della più ampia e profonda democratizzazione dell’esercizio della funzione, affinché la sovranità popolare sia posta sempre in grado di esercitare il suo controllo, e affinché si impedisca al magistrato di sentirsi avulso dal corpo sociale, chiuso nella torre eburnea di un esclusivo tecnicismo, o, peggio ancora, posto al di sopra del corpo sociale stesso, quale facente parte di una casta depositaria di un potere a sé stante».

		Alcuni punti del programma di Md, in particolare il richiamo al legame tra attività giurisdizionale e sovranità popolare, sembravano rimandare alle posizioni espresse in sede costituente dai partiti di sinistra; non a caso, in un intervento pubblicato sempre sul n. 9-10 della «Magistratura», Riccardo Pacifici, ex componente del Csm per Md, sostenne l’opportunità per l’Anm di stabilire un contatto ufficiale con le forze politiche – soprattutto con quelle di opposizione, dato che le forze di maggioranza si erano dimostrate incapaci di realizzare le riforme attese – per l’approvazione delle leggi necessarie a garantire la piena indipendenza alla magistratura. La mozione di Md, infine, riconosceva pienamente alla stampa il diritto di cronaca e di critica sui provvedimenti giudiziari.

		Pur estremizzando alcune posizioni, Magistratura democratica condivideva il nucleo di proposte progressiste avanzate da Terzo potere, vicinanza ideologica che venne confermata dalla presentazione alle elezioni di una lista comune denominata «Concentrazione», con l’obiettivo di non disperdere i voti. Fu il particolare clima politico – con la nascita del governo di centrosinistra grazie a Moro, che risvegliava significative speranze di cambiamento – a favorire l’emergere delle istanze progressiste nella magistratura.

		Il programma di Mi appariva più conservatore: si limitava a proporre da una parte l’abolizione della carriera economica del magistrato, con un trattamento retributivo basato esclusivamente sull’anzianità di servizio, e dall’altra la riforma del Csm, con il riconoscimento di un pieno potere di iniziativa e l’elezione dei componenti da parte di tutti i magistrati, senza distinzione di categorie. I magistrati di Mi si dicevano invece «decisamente contrari» all’introduzione del giudice elettivo, poiché non poteva assicurare «né l’assoluta indipendenza né la necessaria preparazione», con il rischio che finisse «alla mercé di schieramenti politici».

		Fin da subito la competizione fra le correnti sembrò andare oltre il semplice confronto dialettico, trasformandosi in una vera e propria competizione tra differenti visioni politiche. Inasprì ulteriormente la campagna elettorale la pubblicazione di un libello intitolato Compagno giudice e firmato da «un gruppo di magistrati», in cui le correnti di Md e di Tp venivano accusate di essere criptocomuniste e si invitavano i «compagni giudici» ad approfondire le loro nozioni di marxismo-leninismo.

		Le prime elezioni proporzionali dell’Anm del 1964 videro la vittoria della corrente di Tp con il 41% dei voti, seguita da Mi (33%) e Md (19%). Il restante 7% andò alla lista Concentrazione. In seguito alle elezioni si costituì una giunta esecutiva presieduta da Mario Berutti, all’epoca avvocato generale presso la Corte d’Appello di Torino, basata su un accordo tra Tp e Md, alleanza che consentirà ai due gruppi più progressisti di mantenere la guida dell’Anm quasi ininterrottamente fino al 1968.

		Negli anni successivi le correnti divennero sempre più influenti, dotandosi di organizzazioni sparse per il territorio italiano e svolgendo un ruolo sempre più di primo piano all’interno dell’Anm e del Csm. Già alla fine del 1965, in un intervento sul n. 11-12 della «Magistratura», Adolfo Beria di Argentine – tra i principali esponenti di Md – sottolineò che, a poco più di un anno dalla riforma dello statuto dell’Anm, le correnti erano diventate «una realtà viva in seno all’Associazione». Tuttavia non andava trascurata «la presenza del pericolo di una degenerazione della funzione delle correnti, quando la polemica che esse accendono sia condotta con modi e mezzi che esorbitano dai limiti di una sana dialettica. […] Esse infatti già minacciano di assumere, costituendosi come organismi autonomi, le forme ed il ruolo di vere e proprie associazioni. Le loro contese, assommandosi alla lotta in atto fra le due associazioni di magistrati, hanno talvolta assunto toni aspramente polemici e si sono adottati mezzi o sistemi analoghi a quelli delle lotte politiche più acerbe, quali gli attacchi personali e le abili deformazioni del vero».

		LA CONVERSIONE A UN NUOVO PARADIGMA GIURIDICO

		I cambiamenti istituzionali e ideologici vissuti dalla magistratura tra la fine degli anni cinquanta e l’inizio degli anni sessanta furono di stimolo allo sviluppo di una nuova concezione del ruolo del giudice nella società e del suo rapporto con la Costituzione e la legge. Per Luigi Ferrajoli, tra i fondatori di Magistratura democratica, lo sviluppo degli studi di filosofia analitica e di sociologia del diritto aveva messo in crisi il paradigma giuridico tradizionale, aprendo lo spazio all’analisi critica di nuove dimensioni del diritto: le ideologie che sottostanno alle dottrine giuridiche, il ruolo sociale dei giuristi, il comportamento dei giudici, le scelte politiche e culturali espresse attraverso la giurisprudenza. A partire da questa crisi prese forma una nuova generazione di giuristi e giudici, caratterizzata da un ripensamento delle categorie tradizionali della scienza giuridica in chiave costituzionale e da un’apertura al tema del conflitto sociale.

		L’impatto fu significativo. Nel settembre 1963, al termine dell’XI congresso dell’Anm ad Alghero, la magistratura associata approvò – su iniziativa di Terzo potere – una mozione in cui per la prima volta veniva sottolineata la distanza tra la giustizia e le esigenze della società in profonda trasformazione. I magistrati venivano definiti «i primi testimoni dei conflitti che insorgono tra la legge stessa e la realtà sociale che essa è destinata a disciplinare, nonché dei complessi fattori, d’ordine materiale e non materiale, che ostacolano un espletamento della funzione giudiziaria pienamente efficace».

		Nel 1964, in occasione delle elezioni dell’Anm, le correnti progressiste, in particolare Md, evidenziarono esplicitamente l’esigenza di dare vita a una nuova figura di magistrato, capace di cogliere la rilevanza «politica» della propria attività e di operare in coerenza con le esigenze della società.

		Nel maggio 1965 uno dei leader di Terzo potere, Salvatore Giallombardo, con un intervento sul n. 5 della «Magistratura» fece chiarezza su quale fosse, secondo la sua corrente, la vera questione al centro del dibattito (e del conflitto) all’interno della magistratura: «Consiste nello stabilire se il giudice debba rimanere abbarbicato al feticismo della interpretazione tecnico-giuridica della norma, al mito della certezza astratta e mummificata del diritto o non deve, piuttosto, ricercarne e derivarne il comando concreto con animo attento agli interessi in gioco, ai principi istituzionali del sistema, in perenne trasformazione con il fluire stesso della società e della vita». Si sosteneva dunque la necessità di liberare il magistrato dai tradizionali meccanismi burocratici e gerarchici, perpetrati dalla Corte di Cassazione e dai capi degli uffici, e dal formalismo giuridico, consentendogli di aderire a un’«interpretazione storico-evolutiva della legge», capace di rispondere alle esigenze dei cittadini.

		Questa nuova visione del diritto venne esplicitata al XII congresso dell’Anm che si svolse a Gardone Riviera dal 25 al 28 settembre 1965, dedicato principalmente al tema della funzione giurisdizionale e indirizzo politico nella Costituzione. La relazione generale venne affidata al giurista e politologo Giuseppe Maranini, che negli anni precedenti aveva dedicato grande attenzione al tema dell’indipendenza – soprattutto interna – del potere giudiziario, sostenendo pubblicamente la mobilitazione della bassa magistratura. Nella mozione conclusiva, il congresso dei magistrati si dichiarò «decisamente contrario alla concezione che pretende di ridurre l’interpretazione ad un’attività puramente formalistica indifferente al contenuto ed all’incidenza concreta della norma nella vita del paese. […] Il giudice, all’opposto deve essere consapevole della portata politico-costituzionale della propria funzione di garanzia, così da assicurare, pur negli invalicabili confini della sua subordinazione alla legge, una applicazione della norma conforme alle finalità fondamentali volute dalla Costituzione». Da ciò derivava il fatto che spettava al giudice «in posizione di imparzialità e indipendenza nei confronti di ogni organizzazione politica e di ogni centro di potere: 1) applicare direttamente le norme della Costituzione, quando ciò sia tecnicamente possibile in relazione al fatto concreto controverso; 2) rinviare all’esame della Corte costituzionale, anche d’ufficio, le leggi che non si prestino ad essere ricondotte, nel momento interpretativo, al dettato costituzionale; 3) interpretare tutte le leggi in conformità ai principi contenuti nella Costituzione, che rappresentano i nuovi principi fondamentali dell’ordinamento giuridico statale».

		Sul piano culturale l’approvazione della mozione costituì un momento significativo nella storia della magistratura italiana: certificò il completamento del processo di conversione della cultura della magistratura al nuovo paradigma giuridico introdotto dalla Costituzione. Se nel 1948 le norme costituzionali venivano viste dai magistrati come destinate a operare esclusivamente sul piano dei rapporti tra i poteri pubblici, in particolare come insieme di principi ispiratori dell’azione del legislatore, nel 1965 gran parte della magistratura le concepiva ormai come norme di vertice dell’ordinamento giuridico immediatamente applicabili, su cui fondare l’interpretazione delle leggi. Il richiamo della mozione alla diretta applicazione dei principi costituzionali costituì senza dubbio un’affermazione innovativa, soprattutto se si pensa a quanto era stato difficile per l’alta magistratura, fino a quel momento, adeguarsi al nuovo modello giuridico introdotto dalla Costituzione.

		Il congresso di Gardone Riviera, tuttavia, fu anche sede di una profonda frizione tra Tp e Md da una parte – le correnti più progressiste – e Mi dall’altra – la più conservatrice –, contrasto che emerse specialmente sul contenuto della mozione conclusiva, approvata al termine di un articolato confronto tra le correnti. Nel corso del dibattito congressuale, infatti, le correnti progressiste, in particolare gli esponenti di Md, avanzarono tesi piuttosto radicali sulla funzione politica del giudice. Roberto Sciacchitano (all’epoca pretore di Pieve di Cadore), per esempio, definendo la Costituzione nel contempo «programma politico e legge formale», sostenne che attraverso il controllo di legittimità costituzionale «la magistratura esercita una funzione “politica”», seppur in senso lato, aggiungendo che «è proprio la legge, anzi la legge fondamentale dello Stato, ad attribuire ai giudici il compito di svolgere un controllo politico a posteriori sull’operato degli organi legislativi». Anche Arnaldo Cremonini, giudice del tribunale di Modena, sostenne che, tramite l’interpretazione della legge alla luce dei principi costituzionali, «ogni magistrato partecipa […] direttamente e personalmente alla funzione di controllo sull’indirizzo politico-legislativo adottato dalla forza politica maggioritaria», concludendo che ciascun giudice «deve essere pienamente consapevole della portata politico-costituzionale della propria funzione di garanzia». Per Dino Greco, giudice del tribunale di Milano, la Costituzione dettava una precisa «linea di sviluppo della comunità nazionale, precetti alla cui osservanza sono tenuti tutti i poteri dello Stato e quindi anche la magistratura».

		La conseguenza di queste tesi fu il riconoscimento nella Costituzione di un preciso programma politico e la conseguente attribuzione alla magistratura di una vera e propria funzione di controllo e supplenza rispetto al legislatore nella sua attuazione, scenario che venne delineato al congresso in modo ancora più esplicito dal pretore Marco Ramat, anch’egli tra i principali esponenti di Md, in una relazione incentrata sul giudizio di equità. Evidenziando il contrasto tra una Costituzione che imponeva «un rinnovamento della società» e l’«inerzia del legislatore», Ramat invitò i giudici ad attuare una giurisprudenza equitativa – quella operata secondo equità dal giudice, senza applicare norme di diritto specifiche –, che trovasse le sue linee ispiratrici nell’articolo 3 della Costituzione, e avanzò una critica profonda al principio di certezza del diritto:

		
			La certezza del diritto non è il fine della giurisprudenza; il fine della giurisprudenza è la giustizia, la quale di regola coinciderà con la certezza […] ma non può sacrificarsi totalmente alla certezza. […] In epoche di tirannide politica, la certezza è un bene sommo che difende dall’arbitrio del potere […]; ma in epoche politicamente più fortunate la certezza, se esaltata e coltivata con la stessa dedizione, può diventare un ostacolo per la giustizia; tanto più, questo, quanto più la società si muova più rapidamente della sua legislazione.

			



		Le posizioni espresse dai magistrati progressisti riprendevano – portandola alle estreme conseguenze – la riflessione avanzata in apertura del congresso da Maranini sulla partecipazione della magistratura alla «funzione di indirizzo politico», esercitata, secondo il suo parere, sia dai giudici costituzionali sia da quelli ordinari, essendo chiamati a valutare il testo normativo alla luce delle disposizioni e dei principi costituzionali.

		La tesi di Maranini era difficilmente sostenibile dal punto di vista tecnico-giuridico. Come efficacemente evidenziato dal costituzionalista Temistocle Martines, «per la sua stessa natura, la funzione giurisdizionale non entra a comporre alcuna delle fasi in cui si articola l’indirizzo politico», dal momento che «attraverso il suo esercizio né si determinano i fini dell’azione statale né si orienta e dirige la volontà verso il conseguimento degli stessi o si apprestano i mezzi necessari né si realizzano in concreto i fini medesimi».

		Non a caso, la posizione di Maranini suscitò accese reazioni nel corso del dibattito congressuale. Giovanni Leone, all’epoca deputato dc e ordinario di procedura penale all’università di Roma, negò che si potesse parlare di indirizzo politico della magistratura, poiché ne sarebbero derivati «gravi equivoci» e l’ordine dello Stato e la divisione dei poteri ne sarebbero risultati sovvertiti.

		Preoccupata che le posizioni dei gruppi progressisti potessero determinare la teorizzazione di una funzione politica del giudice, Mi criticò duramente le tesi di Maranini e ottenne l’inserimento di alcune precisazioni nella mozione conclusiva del congresso, tra cui il riferimento agli «invalicabili confini della subordinazione alla legge». Le tesi più estreme avanzate dai gruppi progressisti, in direzione di un’esplicita teorizzazione della funzione politica della magistratura, risultarono quindi molto ridimensionate nel testo finale della mozione approvata dal congresso, tuttavia si concretizzarono comunque nell’approvazione di altre mozioni con votazioni a maggioranza da parte di Tp e Md, e con l’opposizione di Mi. Attraverso queste mozioni, il congresso chiese una limitazione delle funzioni della Corte di Cassazione e la temporaneità dell’incarico dei magistrati della Suprema Corte; propose l’istituzione di una magistratura onoraria elettiva, a cui affidare la competenza in materia penale e civile per casi di minore importanza, e l’introduzione di un giudizio d’equità che trovasse fondamento nei principi stabiliti dall’articolo 3 della Costituzione, in base al quale «tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali».

		Nei mesi successivi i contrasti emersi tra i gruppi della magistratura associata attorno alla mozione principale del congresso si ripercossero sull’interpretazione della mozione stessa, i cui contenuti divennero terreno di scontro politico tra i gruppi togati. Da una parte le correnti progressiste – specialmente Md – ne enfatizzarono il carattere innovativo, soprattutto sottolineando l’importanza dell’attribuzione alla magistratura della funzione di assicurare l’indirizzo politico contenuto nella Costituzione; dall’altra parte Mi ne ridimensionò il carattere di rottura, evidenziando come l’azione del gruppo avesse posto un «freno» alle enunciazioni ben più pericolose espresse da Md e Tp sulla funzione politica della magistratura.

		Le posizioni apparivano radicalmente distanti. Per Mi affermare la centralità della Costituzione nell’interpretazione della legge significava riconoscere la supremazia e la diretta applicabilità dei principi in essa contenuti. Per Md comportava l’individuazione, nel testo costituzionale, di un vero e proprio manifesto politico, incentrato sul principio di giustizia sociale enunciato nell’articolo 3. Nonostante le norme costituzionali, per il loro carattere generico, si prestassero a interpretazioni diverse, secondo Md esse delineavano un preciso programma politico alla cui attuazione dovevano provvedere tutti gli organi dello Stato, inclusa la magistratura. Si trattava della prima forma di teorizzazione esplicita del ruolo politico del giudice e della funzione di supplenza del potere giudiziario rispetto al potere legislativo.

		Oltre che per l’importanza simbolica sul piano dello sviluppo della cultura costituzionale della magistratura, dunque, il congresso di Gardone Riviera è importante per le interpretazioni politiche che le correnti progressiste fornirono ai principi affermati in quell’occasione. Lo confermano il riconoscimento nella Costituzione, negli anni successivi, di un preciso programma politico e l’attribuzione alla magistratura del compito di attuare tale programma, soprattutto da parte di Md.

		TRA TENSIONI E RIFORME

		Erano gli inizi del 1967 quando, dopo aver ottenuto l’abolizione del sistema di promozioni nelle categorie di Appello con la «legge Breganze», la magistratura fu protagonista di un profondo contrasto istituzionale con il presidente della Repubblica, Giuseppe Saragat, al Quirinale dal 29 dicembre 1964, intorno al tema del trattamento economico dei magistrati. Il 29 gennaio, in virtù dell’esclusione dalle trattative tra il governo e le categorie di dipendenti pubblici per il miglioramento delle retribuzioni, l’assemblea straordinaria dell’Anm approvò una mozione in cui chiese a governo e parlamento di risolvere il problema economico della magistratura, aggravato dalla «continua erosione dovuta alla svalutazione economica», minacciando uno sciopero se l’esecutivo non avesse «fornito prove concrete di voler risolvere» la questione. Al contrario di quanto era avvenuto nel 1956, quando si era limitata a uno sciopero bianco, l’Anm voleva proclamare l’astensione effettiva dei magistrati dalle proprie attività, il primo sciopero ufficiale, in altre parole, della magistratura nella storia repubblicana.

		Il 21 febbraio, intervenendo al Csm, Saragat si oppose duramente a questa iniziativa e definì lo sciopero dei magistrati «giuridicamente inammissibile», rifacendosi ai principi costituzionali e alla particolare funzione riservata alla magistratura. Ricordò che proprio in considerazione del carattere sovrano della funzione esercitata da quest’ultima la Costituzione riconosce ai magistrati «speciali guarentigie e uno status particolarissimo», ma «a queste guarentigie e a questo status non possono non corrispondere speciali responsabilità, obblighi e doveri, tra i quali quello di assicurare la continuità di una funzione essenziale, sovrana, insuscettibile di interruzione». Per queste ragioni il presidente richiamò i magistrati al «senso di responsabilità».

		In seguito al discorso di Saragat, che ebbe notevole rilievo pubblico e politico, il Csm votò un ordine del giorno in cui si invitavano tutti i magistrati ad «astenersi da ogni manifestazione non consona alla posizione costituzionale e al prestigio della magistratura», tanto che il 9 aprile 1967, data in cui si sarebbe dovuta prendere una decisione sullo sciopero, l’assemblea generale dell’Anm decise di rinviare le agitazioni in attesa dell’esito delle trattative con il governo. Le richieste della magistratura furono poi accolte dall’esecutivo, che riconobbe l’estensione ai magistrati dei benefici economici riconosciuti ai dipendenti pubblici, e lo sciopero non venne organizzato.

		Il 1967 fu anche l’anno della riforma del Csm. La declaratoria di incostituzionalità nel 1963 di alcune disposizioni relative alla legge istitutiva del Consiglio indusse il parlamento a rivedere la disciplina sul funzionamento dell’organo di governo autonomo della magistratura, riforma che si concluse con la legge n. 1198 del 18 dicembre 1967, approvata con l’ampio consenso delle forze politiche, inclusi i partiti di sinistra, il che rispecchiava le tendenze riformiste del clima politico.

		La legge rafforzò l’autonomia del Consiglio – per adottare le sue delibere non avrebbe più avuto bisogno dell’iniziativa del ministro della Giustizia e da allora in avanti gli sarebbe stata riconosciuta autonomia contabile, tanto che avrebbe interessato un capitolo distinto del bilancio dello Stato – e ne modificò il sistema elettorale, andando incontro, seppur parzialmente, alle richieste avanzate dalla bassa magistratura. Il meccanismo di elezione prevedeva due fasi: nella prima ciascuna categoria (di tribunale, di Appello e di Cassazione) designava i propri candidati, nella seconda tutti i magistrati potevano esprimere la propria preferenza senza distinzione di categoria. In questo modo anche i magistrati di tribunale avrebbero potuto scegliere il rappresentante della categoria di Cassazione. Questo cambiamento spinse progressivamente anche i magistrati di Appello e di Cassazione ad avvicinarsi alle posizioni della bassa magistratura, contribuendo a indebolire ancora di più la struttura gerarchica interna all’ordine giudiziario.

		Nel 1968 le prime elezioni del Csm con il nuovo sistema permisero alle correnti dell’Anm di mettere in minoranza i rappresentanti dell’alta magistratura – dei quattordici magistrati eletti ben dieci erano espressione dell’Anm e soltanto quattro dell’Umi – e segnarono anche il momento di maggior prestigio di Tp e Md, che ottennero infatti otto consiglieri, contro i due di Mi e i quattro dell’Umi.

		L’ONDA DELLA CONTESTAZIONE

		Anno di mobilitazione universitaria e agitazioni operaie, il Sessantotto travolse anche l’Italia, dove la contestazione studentesca, pur condividendo temi centrali come l’anti-imperialismo e l’avversione alla civiltà dei consumi con i movimenti degli altri paesi occidentali, si caratterizzò per una più accentuata connotazione marxista e rivoluzionaria. Fra il 1968 e il 1970 nacquero nuovi gruppi politici di sinistra, come Potere operaio, Lotta continua, Avanguardia operaia, che «combattevano» in nome degli ideali rivoluzionari di stampo marxista, mentre, dai primi mesi del 1969, si aprì un’intensa stagione di mobilitazione da parte dei lavoratori dell’industria, spesso segnata da scontri tra operai e rappresentanti delle forze dell’ordine, il cosiddetto «autunno caldo».

		Il Sessantotto fece sentire il suo peso anche sulla magistratura, sul piano giudiziario – visto che i giudici erano chiamati a dirimere i numerosi procedimenti penali nati in quegli anni, riguardanti, per esempio, casi di occupazione di università e fabbriche, scontri tra manifestanti e forze dell’ordine o altri episodi di violenza – e a livello ideologico e culturale. Da un lato spinse la bassa magistratura a rafforzare la propria contestazione contro la gerarchia e il principio d’autorità all’interno del corpo giudiziario; dall’altro indusse le correnti più progressiste ad aprirsi sempre di più ai mutamenti che avvenivano nella società e, in alcuni casi, a estremizzare la propria visione del ruolo politico del giudice. L’esplosione della conflittualità sociale e l’emergere della contestazione studentesca e operaia costituirono infatti per i settori più progressisti della magistratura il segnale della necessità di una più decisa rottura con la tradizione.

		Furono soprattutto Md e Tp a teorizzare una maggiore apertura del giudice alla società per affrontare i risvolti della contestazione, la quale contribuiva a mettere nuovamente in evidenza la crisi vissuta dal formalismo giuridico e la necessità di adottare un’interpretazione evolutiva del diritto. Per Mario Barone, presidente dell’Anm ed esponente di Tp, il fenomeno della contestazione trovava uno dei suoi fondamenti proprio nella distanza della giustizia dall’effettiva realtà sociale; non era possibile ignorare come «il conservatorismo giuridico» finisse per «accentuare sempre più il distacco dei principi e degli istituti giuridici dalle forme di vita sociale alle quali essi, interpretandole, devono o dovrebbero essere applicati». Proprio «nell’arretratezza del diritto, rispetto al processo storico-evolutivo» e «nella scarsa convinzione, se non addirittura nella negazione, della relatività degli ordinamenti giuridici» secondo Barone trovavano «fondamento o alimento i movimenti contestativi» che coinvolgevano alla radice i tradizionali assetti della società. Per questo il presidente dell’Anm auspicava «un abbandono del legalismo e un ritorno al giusnaturalismo»: «In una società che si rinnova con sempre crescente dinamismo, […] il problema della giustizia come salvaguardia dell’ordine, certezza della norma, uguaglianza di trattamento assume una dimensione del tutto nuova, poiché investe lo stesso problema politico del potere e, più ancora, della distribuzione sociale del potere».

		Per Marco Ramat di Md, di fronte alla contestazione la magistratura non doveva «chiudersi a riccio, arroccandosi in una formalistica concezione solo apparentemente neutrale della legalità», ma al contrario doveva «essere sensibile ai segni di contraddizione e alle divisioni presenti nella società, cercare di tradurli in valori di equilibrio». Ancora una volta la critica si spostava nei confronti del principio di certezza del diritto. Per Luigi De Marco, anche lui di Md, la funzione giurisdizionale non poteva «prescindere dall’indirizzo evolutivo della Costituzione vigente», che aveva «trasformato la funzione dell’interprete da conservatrice di un ordine statico, cristallizzato, quale quello tipico della società agricola, in strumento di evoluzione per il conseguimento delle finalità costituzionali, tipico della dinamica società in trasformazione». Da qui la necessità che l’interprete fosse «sensibilizzato» alla realtà che lo circondava e che acquisisse coscienza della propria funzione nella società democratica, affinché non si fossilizzasse su posizioni formalistiche. «La certezza del diritto non può essere per sé. L’illusione che la sola certezza dei rapporti sia sufficiente a realizzare la giustizia è fallace» scrisse De Marco sulla «Magistratura».

		Anche Antonio Porcella, altro esponente di Md, riteneva le proteste degli studenti romani davanti alla Corte di Cassazione in piazza Cavour contro le «ingiustizie» prodotte dalla giustizia un segno del «distacco sempre più grande tra i giudici e la società civile, tra coloro cioè che esercitano una parte dei poteri sovrani dello Stato ed il popolo che di ogni sovranità dello Stato, secondo la Costituzione, è fonte e titolare». Per queste ragioni egli si esprimeva contro il formalismo giuridico e a favore di un’interpretazione evolutiva del diritto, auspicando anche «un confronto diretto [dei giudici] coi cittadini sulle decisioni dei loro colleghi», confronto che avrebbe portato a «una maggiore coscienza dei giudici di essere al servizio della comunità».

		La convinzione di alcuni gruppi della magistratura della necessità di adottare un’interpretazione storico-evolutiva del diritto contribuì a rafforzare la critica contro i principi di autorità e di gerarchia all’interno del corpo giudiziario, impersonificati dalla Corte di Cassazione e dai capi degli uffici giudiziari. Secondo le correnti progressiste erano infatti la Cassazione e i dirigenti degli uffici a impedire l’apertura della magistratura alla società, la prima attraverso l’affermazione di indirizzi interpretativi conservatori, i secondi attraverso forme di condizionamento nei confronti dei componenti dell’ufficio.

		Il clima di tensione fornì così slancio alla critica nei confronti della struttura gerarchica interna alla magistratura, già presente da diversi anni nel corpo giudiziario. Ramat evidenziava con chiarezza le analogie tra la contestazione nella magistratura e quella studentesca e operaia – «Credo che in nessun settore del paese vi sia una contestazione di fondo più attiva e tenace di quella che si è svolta e si svolge nella magistratura» –, in sintonia con De Marco, secondo il quale la struttura gerarchica interna alla magistratura costituiva «valido strumento non soltanto di conservazione dell’ordine preesistente, ma anche di perpetuazione del medesimo mediante la vanificazione degli stessi interventi legislativi intesi all’evoluzione reclamata dalla continua trasformazione della realtà sociale». Allo stesso modo, per Mario Franceschelli, sempre di Md, i rapporti dei magistrati con i dirigenti degli uffici avrebbero dovuto essere «intensificati e sviluppati sul piano della assidua cooperazione e collaborazione, non potendo più porsi sul piano burocratico-gerarchico».

		Il tema della democratizzazione dell’ordinamento giudiziario trovò nuovo slancio in occasione delle elezioni del comitato direttivo centrale dell’Anm del 1969, quando tutte le correnti togate, inclusa Mi, la più conservatrice, si espressero in questo senso, concentrando la propria attenzione sulla situazione interna agli uffici giudiziari. Così Md, nel suo programma, affermava che l’ufficio del pubblico ministero doveva essere composto da magistrati «non sottoposti a potere gerarchico» e proponeva l’abolizione della facoltà di avocazione che spettava ai dirigenti degli uffici, ovvero la possibilità, in specifici casi, di sottrarre il fascicolo di indagine al pubblico ministero per occuparsene personalmente. Allo stesso modo Tp, dopo aver specificato che il conferimento delle funzioni di legittimità non doveva in alcun modo costituire una promozione, proponeva la temporaneità ed elettività degli incarichi direttivi e la «personalizzazione delle funzioni del pm, con il potere per ogni magistrato di esperire l’azione penale e col divieto per il dirigente di avocare a sé i procedimenti oppure di sostituire il magistrato che ne è investito». Infine anche Mi, pur mostrando una maggiore cautela, auspicava una più diretta e consapevole partecipazione di tutti i magistrati alla direzione degli uffici grazie al ricorso ad assemblee. Queste proposte sarebbero state ribadite da tutte le correnti anche negli anni seguenti. L’obiettivo della magistratura associata, insomma, come riconosciuto nel 1969 da De Marco, divenne la completa «democratizzazione» dell’organizzazione giudiziaria, in modo tale da garantire «la massima diffusione del potere».

		La contestazione interna alla magistratura contro i principi d’autorità e di gerarchia culminò nella critica alle cerimonie di inaugurazione dell’anno giudiziario previste ogni gennaio presso la Corte di Cassazione e le Corti d’Appello. La bassa magistratura si scagliò in particolare contro i contenuti degli interventi espressi dai procuratori generali, considerati troppo solenni e lontani dalla realtà sociale del paese. Questi discorsi, si sottolineava sulla «Magistratura» in un intervento a firma di Salvatore Mannuzzu – magistrato poi divenuto deputato, per tre legislature, nelle liste del Pci – comprendevano «notizie statistiche e sul funzionamento degli uffici», ma anche «valutazioni di orientamenti giurisprudenziali, diagnosi sociologiche, apprezzamenti politici sull’opportunità di innovazioni legislative». Ciò che veniva messo in discussione era la tendenza a ricondurre queste valutazioni alla magistratura, come corpus unico, e non ai singoli magistrati che le proponevano. In altre parole si negava ai procuratori generali ogni forma di legittimità a intervenire in nome della magistratura italiana.

		Sulla spinta di questa contestazione, nel 1969 l’Anm prese la clamorosa decisione di non presenziare, per la prima volta, all’inaugurazione dell’anno giudiziario presso la Corte di Cassazione, di fronte al presidente della Repubblica e alle più alte cariche dello Stato, preferendo partecipare a contro-inaugurazioni organizzate da gruppi di magistrati, avvocati, movimenti studenteschi e forze di sinistra. Contro-inaugurazioni che si tennero, oltre che a Roma, a Milano, Bologna, Torino, Bari e in altre città d’Italia. Questi eventi, che secondo i promotori avrebbero dovuto segnare la crescente democraticità del sistema giudiziario, misero in alcuni casi la magistratura davanti a situazioni paradossali, evidenziate anche dagli organi di informazione: diversi suoi esponenti finirono per partecipare a contro-inaugurazioni in cui la stessa giustizia era oggetto di accuse pesanti da parte dei movimenti studenteschi e operai, come quella di essere «classista». Tuttavia, nonostante le tensioni, le contro-inaugurazioni si svolsero anche negli anni successivi e il clima di contestazione si diffuse anche nel Csm, che fino al 1968 aveva reagito con una certa cautela alle richieste più radicali provenienti dalla magistratura associata. Nella seduta del 9 aprile 1965, per esempio, il Consiglio si espresse a maggioranza a favore del progetto di riforma delle promozioni in Appello, difendendo però il principio di distinzione delle funzioni tra i magistrati e il mantenimento di una forma di valutazione dei titoli. Il 13 luglio sostenne, sempre a maggioranza, anche il mantenimento della sovra-rappresentazione dei magistrati di Cassazione nel Consiglio stesso. Nel febbraio 1967 poi, come ricordato, prese posizione contro lo sciopero indetto dall’Anm e il mese successivo richiamò i consigli giudiziari a valutare concretamente, per le promozioni, le attitudini dei magistrati e i lavori giudiziari.

		L’azione del Csm registrò un deciso cambio di rotta in seguito alle elezioni del 1968. In primo luogo, come sottolineato in precedenza, il nuovo Consiglio dispose l’esclusione dei titoli dalle valutazioni per le promozioni dei magistrati, contrariamente alla volontà del legislatore. La nuova consiliatura si caratterizzò, inoltre, per un accentuato interventismo sul piano politico.

		Il 16 luglio, poco dopo l’insediamento, il Csm approvò all’unanimità la costituzione di una Commissione per i rapporti con il parlamento e il governo e per la programmazione giudiziaria, incaricata, tra le altre cose, di preparare una relazione annuale sui problemi della giustizia da presentare al parlamento e di segnalare lacune legislative e difficoltà interpretative. L’iniziativa suscitò numerose critiche da parte di vari esponenti politici, che accusarono il Csm di ampliare indebitamente le proprie attribuzioni.

		In ottobre Saragat si rifiutò di firmare il decreto di emanazione della delibera spiegando che in questo modo il Consiglio avrebbe oltrepassato le proprie attribuzioni sia rispetto al ministero della Giustizia, a cui competono, secondo la Costituzione, l’organizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giustizia, sia al parlamento, a cui spetta la pianificazione. Il capo dello Stato sottolineò che il Csm non poteva intrattenere rapporti diretti con il governo nel suo complesso, ma soltanto con il ministro della Giustizia, e che stabilire rapporti diretti con il parlamento attraverso la presentazione di una relazione annuale contrastava con l’ordinamento costituzionale, poiché si sarebbe venuta a creare una situazione di responsabilità politica del Consiglio superiore verso le Camere. La crisi venne superata con la presentazione di un progetto modificato – approvato dal Csm – che prevedeva la nuova denominazione di Commissione per la riforma dell’ordinamento giudiziario e per la amministrazione della giustizia, la conseguente eliminazione del riferimento ai rapporti con il governo e con il parlamento e la stesura di una relazione annuale indirizzata al parlamento non direttamente, ma tramite il ministro della Giustizia.

		L’attivismo del nuovo Csm si tradusse anche in provvedimenti che accolsero alcune proteste della magistratura contro i principi di autorità e di gerarchia all’interno del corpo giudiziario. A partire dal 1968, infatti, il Consiglio cominciò ad attribuirsi una serie di poteri aggiuntivi: iniziò a esercitare un’attività paranormativa, costituita dall’approvazione di circolari, delibere, risoluzioni che regolavano l’organizzazione interna agli uffici giudiziari – atti non previsti dalla Costituzione ma soltanto dal regolamento dell’organo. In questo modo prese a intervenire in maniera regolare nella direzione della politica giudiziaria degli uffici requirenti e giudicanti, ridimensionando quindi ulteriormente i poteri dei dirigenti. Inoltre, come evidenziato dai costituzionalisti Nicolò Zanon e Francesca Biondi, l’autoattribuzione da parte del Csm di poteri paranormativi in materie non previste dalla legge pose seri dubbi di legittimità costituzionale, dal momento che la Costituzione riserva al legislatore il potere di intervenire in materia di ordinamento giudiziario.

		A partire dal 1968, attraverso l’approvazione di una serie di circolari, il Consiglio introdusse il cosiddetto «sistema tabellare», un insieme di regole volto a disciplinare la procedura per la formazione delle tabelle annuali per la composizione degli uffici giudiziari che delineano l’organigramma dell’ufficio, la sua ripartizione in sezioni, l’assegnazione alle stesse dei singoli magistrati e i criteri di assegnazione degli affari giudiziari. L’introduzione del sistema tabellare assunse grande importanza perché, con l’obiettivo di tutelare il principio del giudice naturale e garantire un’efficace organizzazione degli uffici giudiziari, finì per rafforzare il processo di smantellamento della gerarchia interna agli uffici e di ridimensionamento del ruolo dei dirigenti. Nella circolare dell’11 novembre 1969, per esempio, il Csm stabilì che prima di proporre l’assegnazione dei magistrati alle varie sezioni di preture e tribunali, i capi degli uffici avrebbero dovuto interpellare gli interessati, «invitandoli a formulare osservazioni e richieste». Il Consiglio dispose inoltre la trasmissione delle proposte di tabelle al Consiglio stesso e la sua tempestiva comunicazione ai magistrati componenti degli uffici, in modo tale che potessero far pervenire al Consiglio le loro eventuali «osservazioni e richieste». L’introduzione del sistema tabellare sarà recepito dal legislatore solo alla fine degli anni ottanta. Inizialmente limitato agli uffici giudiziari, nel 1987 sarà esteso autonomamente dal Csm anche agli uffici requirenti. Inoltre, nel luglio del 1968, prendendo spunto da un’esperienza avviata dal dirigente della pretura di Roma, Marcellino Mazza, il Csm legittimò le assemblee di ufficio come momento di collaborazione organizzativa con il dirigente e di corresponsabilizzazione di ciascun magistrato nella gestione dell’ufficio.

		Il Csm finì per recepire anche la contestazione della magistratura nei confronti delle cerimonie di inaugurazione. Nel novembre 1969, in vista dell’inaugurazione dell’anno giudiziario 1970, richiamò l’attenzione dei procuratori generali sul contenuto della relazione da esporre nel corso della cerimonia: doveva essere «diretta esclusivamente a una completa informazione sullo stato dell’amministrazione della giustizia», e «improntata alla massima sobrietà». Il Consiglio decise anche di inviare suoi componenti alle inaugurazioni segnalando loro «l’opportunità di partecipare a titolo personale a eventuali collaterali manifestazioni che si svolgano sotto la forma di un civile e democratico dibattito sui problemi della giustizia».

		In definitiva, la contestazione studentesca e operaia influì profondamente sullo sviluppo istituzionale e culturale della magistratura, accentuando le tendenze che miravano all’espansione dell’indipendenza dei magistrati e alla cancellazione di meccanismi gerarchici nell’organizzazione giudiziaria.

		

 
		5.

		Gli anni settanta

		L’APERTURA ALLA SOCIETÀ

		«Il giudice non può ridursi a mero lettore del testo normativo, ma dev’essere anche l’esperto della vita sociale e deve saper cogliere in essa i valori che qualificano la norma; […] deve sentirsi impegnato a cercare di dare, se appena possibile, alla norma da interpretare quel significato e quella portata che si presenta come più aderente ai valori che emergono dalla vigente realtà umana e sociale; […] egli deve essere partecipe del processo costruttivo di una società umana che attraverso la legge – la quale vive una vita sua propria, autonoma da quella che intendeva darle il legislatore che un giorno l’ha emanata – tende costantemente ad evolversi.»

		Con queste parole il Csm, nella prima relazione del 1970 intitolata Realtà sociale e amministrazione della giustizia, esplicitava il nuovo ruolo assunto dalla magistratura nella società: non più semplice osservatrice della realtà umana e sociale, ma co-protagonista delle sue trasformazioni, grazie al rifiuto del formalismo giuridico e all’esercizio di una giurisprudenza evolutiva.

		Insomma, la relazione del Csm riprese i concetti emersi al congresso di Gardone Riviera del 1965. Rigettò la «teoria meccanicistica dell’interpretazione» del diritto, cioè l’idea che il giudice sia «chiamato ad applicare la volontà del legislatore attraverso un procedimento sillogistico avente carattere di automaticità», in altre parole il giudice inteso come «un automa». Al contrario, per il Csm occorreva riconoscere che l’interpretazione della norma è caratterizzata dall’incertezza, perché la legge non fornisce «sempre e soltanto una decisione corretta» e il linguaggio impiegato è «per lo più vago, ambiguo, in qualche misura polivalente», di conseguenza «la norma non rappresenta qualcosa di statico, strettamente legato alla volontà del legislatore che l’ha creata, ma è qualcosa di vivo». Nella sua attività interpretativa, tuttavia, il giudice doveva sempre tenere presente il principio della sua subordinazione alla legge.

		Conseguenza dell’apertura del giudice alla società era la sua specializzazione. Il giudice penale, per il Csm, non era in grado di adempiere alla propria funzione se ignorava discipline come la medicina legale, l’antropologia criminale, la sociologia, la psicologia e così via. Anche su questi aspetti, dunque, il Csm confermò la volontà di rafforzare il proprio ruolo di vertice dell’organizzazione giudiziaria, attribuendosi compiti che, come sottolineato dai politologi Daniela Piana e Antoine Vauchez, andavano «ben oltre il terreno della gestione delle carriere, e cioè nell’individuazione dei principi di eccellenza professionale: vale a dire in un ambito – quello della definizione del “buon” giudice – sino a quel momento appannaggio esclusivo della Corte di Cassazione».

		Nella relazione del 1970 il Csm si soffermò in particolare sul proprio ruolo istituzionale. Si affermava che lo scopo del Consiglio non era dar vita a «un governo corporativo della magistratura», ma «realizzare l’interesse fondamentale della collettività e vedere garantita la libertà del giudice nel momento giurisdizionale». Il Csm, di conseguenza, non poteva limitarsi a svolgere un ruolo puramente burocratico, ma doveva inquadrare la propria attività in una visione organica dei bisogni della collettività e del quadro sociale e strutturale in cui l’amministrazione della giustizia era chiamata a operare.

		La relazione approfondì anche il tema dei rapporti con gli altri poteri dello Stato, sottolineando l’opportunità di un collegamento sempre più profondo ed evidenziando la necessità di instaurare rapporti organici e diretti con il parlamento, così che quest’ultimo potesse «rendersi conto, nella misura più completa possibile, non solo del modo con cui si svolge l’attività giudiziaria, ma anche delle cause di eventuali difetti e dei rimedi che in proposito possono essere consigliati da un organo dotato di particolare competenza». La relazione ribadì il concetto affermando che sarebbe stato opportuno attribuire al Consiglio la qualifica di organo di consulenza del parlamento e del governo, per esempio introducendo pareri, facoltativi nei confronti del primo e obbligatori nei confronti del secondo, sui disegni di legge e sulle proposte di iniziativa parlamentare che riguardavano l’amministrazione della giustizia. In altre parole, il Csm confermò la volontà, espressa due anni prima con la vicenda dell’istituzione della Commissione per i rapporti con il parlamento, di rafforzare il proprio ruolo nel sistema istituzionale.

		Anche nella relazione del 1971, dal titolo Società italiana e tutela giudiziaria dei cittadini. Prime linee di riforma dell’ordinamento giudiziario, il Consiglio sottolineò la necessità che si affermasse «un apparato» che, «pur nel rispetto della legalità», assicurasse al sistema giudiziario «la partecipazione della coscienza sociale», in modo che esso non risultasse «espressione di aridi metodi burocratici o di posizioni autoritarie», ma attuasse «un nesso continuo tra il costume vivente e l’ordinamento giuridico». Infatti – proseguiva la relazione – il compito istituzionale di uno Stato democratico e sociale non si limita al riconoscimento e alla garanzia dei diritti fondamentali del cittadino, ma assicura in concreto il loro effettivo godimento. In questo contesto anche i giudici, oltre a svolgere la loro funzione tradizionale di garanzia dei diritti, dovevano quindi «concorrere, con gli altri poteri dello Stato, allo svolgimento di una funzione promozionale», cioè proattiva, per rendere effettivo il godimento dei diritti.

		Il Csm consolidò il proprio ruolo di vertice dell’amministrazione giudiziaria anche attraverso il rafforzamento dell’attività paranormativa. Nel corso degli anni settanta il sistema tabellare introdotto nel 1968 si affermò, infatti, come procedura indispensabile nella gestione dell’ordinamento giudiziario e parallelamente si moltiplicarono i provvedimenti del Consiglio per ridimensionare ulteriormente la struttura gerarchica interna agli uffici giudiziari. Con una delibera approvata il 16 luglio 1971, per esempio, il Csm affrontò il tema dei poteri dei capi degli uffici dando prova del proprio ruolo con la revoca di un provvedimento di applicazione (l’istituto in base al quale un magistrato può essere destinato temporaneamente allo svolgimento di funzioni presso altri tribunali o Corti d’Appello quando le esigenze di servizio in tali uffici siano imprescindibili e prevalenti) di due sostituti procuratori alla procura generale di Napoli. Nel 1975, inoltre, il Consiglio affermò che la revoca dell’assegnazione di un affare al magistrato incaricato di istruirlo poteva essere effettuata solo per gravi motivi enunciati nel relativo provvedimento.

		Il Consiglio giunse a considerare le proprie circolari come obbligatorie per i capi degli uffici, tanto che decise di segnalare all’interno dei fascicoli personali dei dirigenti le violazioni delle direttive in modo da tenerle in considerazione nelle procedure di valutazione di professionalità. Tutto ciò in assenza di una legge che attribuisse al Csm questo potere.

		IL CASO TOLIN E LA GIURISPRUDENZA ALTERNATIVA

		Come visto in precedenza, le agitazioni studentesche e operaie indussero alcune correnti togate, in particolare Magistratura democratica, a estremizzare le proprie posizioni ideologiche. L’apertura alle istanze avanzate dai «giovani del Sessantotto» e dai movimenti operai indusse in alcuni casi i magistrati progressisti a manifestare una certa indulgenza nei confronti delle azioni di protesta, spesso violente. Il giudice Marcello Maddalena in seguito avrebbe affermato che la magistratura «sicuramente dimostrò nei confronti delle prime manifestazioni di violenza politica di sinistra una compiacenza mai praticata fino ad allora». Anche Francesco Misiani, tra i magistrati più attivi in Md negli anni settanta, nel 2004 ammise: «Devo riconoscere, con lo sguardo di oggi, che i reati c’erano eccome. A noi faceva velo il contesto sociale e politico, l’ideologia. Di fatto, in quei frangenti, molti di noi arrivarono a giustificare la violenza con finalità politica».

		La radicalizzazione della linea ideologica di Md generò tensioni sia all’interno della corrente sia con gli altri gruppi. Queste emersero con chiarezza il 30 novembre 1969 quando l’assemblea nazionale di Md riunita a Bologna adottò un ordine del giorno in cui si esprimevano critiche nei confronti del pubblico ministero di Roma, Vittorio Occorsio, che aveva disposto l’arresto di Francesco Tolin, direttore del periodico «Potere operaio», per i reati di apologia e istigazione a delinquere. Su alcuni articoli della rivista si incitava alla violenza operaia proprio mentre erano in corso agitazioni dei lavoratori allo stabilimento Fiat di Torino, ma a far scattare l’intervento giudiziario fu soprattutto la pubblicazione di un’illustrazione che ritraeva Giovanni Agnelli seduto su una poltrona di Confindustria, sotto la quale era stata raffigurata una mano operaia con una bottiglia molotov accesa.

		Nel documento i magistrati di Md affermavano che i recenti casi avevano «messo in pericolo in vario modo la libertà costituzionale di manifestazione e diffusione del pensiero» ed esprimevano «la propria profonda preoccupazione» di fronte a quello che appariva «come un disegno sistematico operante con vari strumenti e a diversi livelli, teso a impedire a taluni la libertà di opinione, e come grave sintomo di arretramento della società civile».

		I magistrati appartenenti a Md, in altre parole, biasimarono pubblicamente l’operato di un collega, esposto in una delicata inchiesta riguardante la tutela dell’ordine pubblico, portando così alle estreme conseguenze l’orientamento inaugurato alcuni anni prima, che prevedeva la critica dei provvedimenti giudiziari adottati dai magistrati (la cosiddetta «interferenza»). Nell’ottica di Md – come sosteneva Domenico Pulitanò, esponente della corrente – la critica nei confronti dell’attività degli altri magistrati mirava a favorire l’apertura del giudice alla società, in modo da non lasciarlo «solo di fronte alla sua coscienza», ma aiutandolo a comprendere tutti gli aspetti del suo compito e coinvolgendolo nei processi sociali.

		All’indomani dell’approvazione dell’ordine del giorno di Md, Occorsio annunciò le dimissioni dall’Anm. Nel frattempo Mi e l’Umi accusarono la corrente progressista di illecita interferenza in un procedimento in corso. Peggiorò le tensioni nella magistratura associata e nell’opinione pubblica la strage di piazza Fontana, il 12 dicembre 1969, quando una bomba piazzata nella sede della Banca nazionale dell’agricoltura provocò diciassette vittime. La responsabilità venne inizialmente attribuita a esponenti del mondo anarchico e della sinistra extraparlamentare, anche se in seguito la giustizia avrebbe individuato i responsabili della strage in alcuni esponenti dell’organizzazione terroristica di estrema destra Ordine nuovo.

		L’approvazione dell’ordine del giorno Tolin provocò una crisi all’interno dell’Associazione e di Md. Mario Barone e Alfredo Chiavelli, rispettivamente presidente e segretario dell’Associazione, aderirono all’iniziativa di Md sul caso Tolin, finendo per essere coinvolti nella polemica. La giunta nazionale dell’Anm dovette dimettersi e fu sostituita da una giunta provvisoria composta da rappresentanti di Terzo potere. Anche alcuni esponenti di Magistratura democratica espressero apertamente il loro dissenso nei confronti dell’ordine del giorno Tolin, in particolare Alessandro Criscuolo e Ignazio Micelisopo che, nel n. 1 della «Magistratura» del 1970, criticarono quella parte di Md che, «forse sotto la suggestione di movimenti contestatori», aveva iniziato un’attività che sembrava mossa non tanto dagli ideali di democratizzazione dell’apparato giudiziario e della giustizia, ma «dalla volontà di far prevalere ideologie e perseguire fini da parte di estranei alla corrente e all’associazione». Per Criscuolo e Micelisopo l’ordine del giorno, in quella formulazione generica, poteva far sorgere gravi equivoci, primo fra tutti il fatto che i magistrati intendessero contestare gli altri poteri dello Stato e addirittura la stessa magistratura nel suo complesso. In secondo luogo, i due membri di Md sottolinearono la necessità di evitare iniziative di questo genere, proprio perché venivano da un gruppo organizzato e influente di magistrati, e quindi potevano essere interpretate come interferenze sull’operato e sulle decisioni di un singolo giudice. In quel caso il fatto assunse poi particolare gravità perché «non si ebbe affatto cura – dimostrando senza dubbio uno scarso senso di responsabilità – di non passare l’ordine del giorno alla stampa proprio in coincidenza di un dibattimento penale clamoroso, con cui esso poteva essere collegato».

		La crisi spinse le componenti più moderate di Md ad abbandonare la corrente. Nelle settimane successive il gruppo scissionista diede vita, insieme ad alcuni esponenti di Tp, a un nuovo gruppo denominato Giustizia e Costituzione, poi chiamato Impegno costituzionale.

		Come evidenziato anche da magistrati appartenenti ad altre correnti, per esempio da Vladimiro Zagrebelsky, le idee espresse da Md, soprattutto a partire dal 1969, influenzarono in maniera significativa lo sviluppo culturale della magistratura italiana, non soltanto per i loro contenuti, ma anche per le reazioni che determinarono dentro e fuori dal corpo giudiziario. L’uscita della componente moderata da Md, infatti, spinse la corrente progressista a un’ulteriore radicalizzazione delle proprie posizioni. Il riconoscimento nella Costituzione di un preciso programma politico di sviluppo economico-sociale e l’attribuzione alla magistratura del compito di attuarlo indussero i magistrati di Md a superare esplicitamente il concetto di giurisprudenza evolutiva, in favore del concetto di giurisprudenza alternativa, fondata sulla visione – di ispirazione marxista – della giustizia come lotta di classe. Nella corrente si diffuse inoltre l’idea che tutta l’attività interpretativa del diritto avesse natura discrezionale: si riteneva che la neutralità fosse impossibile tutte le volte che venivano richiesti giudizi di valore e momenti valutativi. Considerando la decisione giudiziaria un atto necessariamente politico, Md optò per un’esplicita scelta di campo, cioè l’adozione di un’interpretazione giurisprudenziale a favore delle classi più deboli. Indicativa di questo cambio di rotta fu la relazione che Md approvò al termine del convegno svoltosi a Roma dal 3 al 5 dicembre 1971. Nella prima parte della relazione, intitolata Per una strategia politica di Magistratura democratica e presentata da Vincenzo Accattatis, Luigi Ferrajoli e Salvatore Senese, la corrente esplicitò in maniera inequivocabile la premessa fondamentale del proprio orientamento ideologico: «L’attuale giustizia è una giustizia di classe». Rievocando l’interpretazione marxista dello Stato borghese fondato sui rapporti di produzione capitalistici e sulla lotta di classe, i magistrati di Md affermavano che il formalismo giuridico e l’interpretazione imparziale del diritto erano «perfettamente funzionali al dominio borghese». Il diritto borghese era accusato di non prendere in considerazione le disuguaglianze economiche e sociali, sacrificandole in nome di un’interpretazione imparziale del diritto in realtà funzionale a consolidare gli interessi della classe dominante: «Rigore, coerenza e completezza dell’ordinamento, fedeltà del giudice alla legge, natura tecnica dell’attività giudiziaria rappresentano così i capisaldi teorici su cui riposa l’intero edificio della giustizia borghese». Secondo i magistrati di Md, questo impianto era stato messo in crisi dalla promulgazione della Costituzione, in particolare dall’articolo 3, il cui programma di uguaglianza sostanziale rappresentava un principio «inattuabile in questo ordinamento senza una sua trasformazione in senso socialista».

		Sulla base di questi principi, nella seconda parte della relazione approvata nel convegno di Roma, gli esponenti di Md si spinsero ad avanzare la «proposta di una strategia politica», che rispondeva al nome di giurisprudenza alternativa:

		
			Il ruolo alternativo che i magistrati democratici intendono svolgere in contrapposizione ai moduli tradizionali della giustizia di classe, si fonda su di una consapevole scelta di campo di contenuto politico opposto a quella che informa la giurisprudenza borghese d’ispirazione autoritaria o riformistico-razionalizzatrice: una scelta non già più politicizzata, ma politicizzata in senso diverso e contrario, cioè orientata non già alla difesa e al servizio dell’assetto capitalistico vigente bensì all’emancipazione delle classi subordinate.

			



		La giurisprudenza alternativa doveva svilupparsi su due fronti, uno di contenuti e uno di metodo. Sotto il primo profilo l’obiettivo era promuovere scelte giudiziarie nelle quali si affermasse «la prevalenza di interessi funzionali all’emancipazione delle classi subalterne: tutela del diritto di sciopero contro le ragioni del “bene comune” o dell’“interesse generale” […]; tutela del diritto di libertà contro le ragioni dell’autorità o dell’ordine pubblico; tutela dei diritti del lavoratore contro le ragioni della proprietà privata o della libera iniziativa economica». Veniva proposto, come sottolineato da Giovanni Palombarini, tra i fondatori di Md, un «diritto diseguale», finalizzato a interpretare le norme in favore delle classi subalterne. La «piena e incondizionata opzione a favore della classe operaia», stando alle parole del sociologo Sergio Pappalardo, diveniva così il caposaldo della visione ideologica di Md.

		Ciò portava a un’evidente contraddizione, ammessa in seguito anche da alcuni esponenti della stessa corrente, come Palombarini. Il gruppo infatti, da un lato affermava di voler dare piena attuazione al principio di uguaglianza previsto dalla Costituzione, mentre dall’altro proponeva l’applicazione diseguale del diritto. In altre parole, se da un lato i sostenitori della giurisprudenza alternativa proclamavano di voler dare piena attuazione alla Costituzione, dall’altro sostenendo la prevalenza di alcuni principi, finivano per negare l’attuazione di numerose disposizioni costituzionali, in primis quelle in difesa dell’ordine pubblico e della proprietà privata.

		Sotto il profilo del metodo, come ricordato da Ferrajoli, la relazione approvata da Md proponeva che il giudice si ponesse in modo totalmente diverso dinnanzi alla controversia giudiziaria, «non più estraendo dal fatto gli elementi giuridicamente rilevanti rispetto alla norma da applicare, ma, al contrario, calando la norma all’interno del fatto considerato nella sua interezza per verificare se, dopo una tale operazione, la norma risulti ancora applicabile». Metodo che comportava evidentemente il completo rovesciamento di alcuni principi fondamentali alla base dell’ordinamento giuridico, primo fra tutti quello della certezza del diritto, aprendo le porte a un uso creativo e politico della legge.

		Md esplicitò inoltre l’obiettivo ultimo della strategia della giurisprudenza alternativa, cioè la creazione di un collegamento con le articolazioni del «movimento di classe», così da «partecipare, insieme ai lavoratori, al processo di formazione della coscienza di classe». Il rovesciamento della struttura capitalistica era un obiettivo da perseguire giorno per giorno, «attraverso l’erosione del potere capitalistico in fabbrica, l’affermazione dell’egemonia proletaria nella società, la crisi dell’ideologia dominante e degli apparati repressivi». Si affermava, per farla breve, che la rivoluzione era «un processo difficile, non un atto impossibile».

		Il tema dell’uso alternativo del diritto fu anche oggetto di un convegno tenutosi a Catania nel maggio 1972, a cui parteciparono numerosi esponenti di Md e giuristi. Anche in quell’occasione emersero tutte le contraddizioni di questa nuova concezione del diritto: si affermavano la centralità della Costituzione e la necessità di dare attuazione concreta ai diritti e alle libertà in essa contenuti, ma contemporaneamente si propugnava un’applicazione parziale delle disposizioni costituzionali in favore delle classi subalterne, e quindi in favore di alcuni diritti a scapito di altri. Era chiaro in questa interpretazione, come evidenziato dal costituzionalista Marcello Capurso, «il tentativo di trascinare il potere giudiziario a porsi in concorrenza con il parlamento e se mai a sostituirsi a esso […] occupando uno spazio certamente riservato ai titolari della funzione di indirizzo politico». L’obiettivo di Md era pertanto agire come vero e proprio soggetto politico, sconfinamento richiesto dalla stessa strategia dell’uso alternativo del diritto. «C’è una condizione indispensabile perché una giurisprudenza del tipo or ora illustrato possa essere concretamente praticata», affermò Ferrajoli al convegno. «Perché essa possa realmente orientarsi in favore delle classi subalterne, non basta un semplice atto volontaristico del giudice che pure abbia compiuto una scelta politica di classe, ma è necessario che le soluzioni giurisprudenziali prescelte traggano ispirazione e trovino rispondenza e sostegno in interessi e in forze sociali che si trovino in posizione antagonista rispetto agli equilibri del potere». Per queste ragioni, l’esponente di Md auspicò l’apertura del giudice all’esterno, il superamento della «chiusura corporativa e castale del proprio ruolo» e la «partecipazione diretta allo scontro politico in collegamento organico con il movimento di classe».

		Nonostante i pareri favorevoli all’uso alternativo del diritto, nel corso del convegno di Catania non mancarono comunque gli interventi critici. Il giurista Antonio Pavone La Rosa, per esempio, pose questo interrogativo: «Quali garanzie sarà possibile introdurre per impedire che la scelta del giudice si risolva in una scelta arbitraria, per impedire che l’esercizio della funzione giudiziaria divenga strumento, sulla pelle dei contendenti, per l’attuazione dell’ideologia politica del singolo giudice, per impedire che casi uguali siano decisi in modo diseguale, sacrificando così quel valore della “certezza del diritto” (intesa non tanto come necessità di una uniformità giurisprudenziale nel tempo, bensì come esigenza di uguaglianza in ordine alle applicazioni giurisprudenziali del diritto) che a mio vedere […] rappresenta pur sempre un caposaldo dell’organizzazione di una società moderna?». Il giurista Antonino Cataudella accusava Ferrajoli e Md di «travestire di fedeltà al dettato costituzionale quello che è invece il richiamo a un diritto che sta fuori dell’ordinamento e delle possibilità di espansione dello stesso».

		Negli anni successivi la radicalizzazione dell’orientamento ideologico e l’adozione della strategia della giurisprudenza alternativa indussero Md a rafforzare in maniera esplicita i collegamenti con i partiti e i movimenti della sinistra parlamentare ed extraparlamentare, processo favorito anche dal cambio di atteggiamento del Pci nei confronti della magistratura. A partire dal 1968, infatti, il Partito comunista si era mostrato sempre meno diffidente nei riguardi del corpo giudiziario, consapevole del fatto che i comportamenti dei magistrati, soprattutto di quelli più giovani e di grado inferiore, erano più progressisti del passato e potevano costituire un sostegno alle battaglie del movimento operaio. Soprattutto a cominciare dagli anni settanta il Pci strinse quindi relazioni sempre più strette con i settori più progressisti della magistratura.

		Nel luglio 1970, in occasione delle elezioni dell’Anm, nel suo programma Md rese esplicita la necessità di un «collegamento con le forze che si battono per l’attuazione effettiva del diritto allo studio, alla casa, all’assistenza sanitaria, per la democrazia nelle fabbriche, e in genere con coloro che si battono contro la disumanità dell’organizzazione attuale del lavoro, della scuola e della società». Nel 1971 Domenico Pulitanò ribadì che il legame con le forze popolari era essenziale non perché Magistratura democratica pretendesse di essere più di un gruppo di magistrati, ma proprio perché un gruppo di magistrati democratici non poteva esistere e agire come tale senza il supporto di forze sociali sufficienti a dare concretezza di contenuti alla propria azione.

		Nel marzo 1973, in maniera ancora più esplicita, l’assemblea generale di Magistratura democratica riunita a Firenze affermò che riteneva necessario costruire un rapporto costante e articolato con le forze politiche e sindacali della sinistra e con le altre forze democratiche che operavano nelle istituzioni, in modo da poter perseguire – nel rispetto della reciproca autonomia e senza preclusioni a priori – obiettivi politici in un quadro strategico unitario per sconfiggere «il disegno reazionario e di ristrutturazione neocapitalista».

		Per rendere ancor più chiaro il legame tra Md e i partiti di sinistra basta ricordare lo scandalo suscitato dai funerali di Ottorino Pesce – sostituto procuratore a Roma e tra i principali esponenti di Md, morto di infarto il 6 gennaio 1970 –, durante i quali numerosi militanti del Pci sventolarono bandiere rosse; al termine della cerimonia i militanti comunisti e diversi magistrati salutarono il feretro alzando il pugno. L’apertura della corrente alle forze politiche di sinistra venne inoltre confermata dalla candidatura e dalla successiva elezione, nel 1972, del segretario di Md Generoso Petrella nelle liste del Pci. Nel 1979 divenne inoltre parlamentare, sempre nelle file del Pci, un altro esponente di spicco di Md, Luciano Violante. I rapporti sempre più stretti fra il Pci e Md indussero anche altri partiti a stabilire legami di vario tipo con singoli magistrati e gruppi associativi, portando all’accoglimento da parte della politica delle domande corporative avanzate dalla magistratura e velocizzando il processo di politicizzazione del corpo giudiziario.

		Anche la tendenza di Md a criticare l’operato dei giudici conobbe nei primi anni settanta un ulteriore rafforzamento. Emblematico fu il caso del magistrato Franco Marrone, che il 2 maggio 1970, in occasione di un dibattito organizzato a Sarzana da Lotta continua, intervenne in merito al processo nei confronti di Pietro Valpreda – anarchico accusato della strage di piazza Fontana e assolto dopo una lunga vicenda giudiziaria – parlando di «reazione dei padroni e naturalmente dei magistrati che sono i loro servi».

		Del resto, per quanto i magistrati di Md respingessero le accuse di voler utilizzare il diritto per finalità politiche, l’ideologia alla base della tesi della giurisprudenza alternativa conduceva spesso a prese di posizione che lasciavano ben pochi dubbi sulla politicità del ruolo assunto da settori della magistratura. «Un giudice borghese, in quanto tale, non può costruire il socialismo; può però valorizzare al massimo libertà universali e programmi egualitari, in modo da facilitare l’opera e le lotte di chi per il socialismo lavori» scrisse nel 1971 Pulitanò.

		La critica di Md al «mito» della certezza del diritto, condivisa con toni più moderati anche da altri gruppi associativi interni alla magistratura di stampo progressista, comportò anche conseguenze sul piano istituzionale, contribuendo a indebolire ulteriormente il ruolo della Cassazione, vista come il centro di un modello interpretativo conservatore e immobile. Da qui la teorizzazione della sostanziale irrilevanza degli orientamenti giurisprudenziali elaborati dalla Cassazione e la valorizzazione di una pluralità di orientamenti; in altre parole, l’affermazione di un potere giudiziario ancora più diffuso e decentrato.

		L’ATTIVISMO DEI PRETORI

		Nella prima metà degli anni settanta si assistette a un eccezionale attivismo della magistratura sul piano giudiziario, processo che fu favorito da due fattori. Il primo, comune anche agli altri paesi occidentali, era costituito dall’espansione dello Stato sociale e dall’approvazione di numerosi provvedimenti legislativi dai quali derivò un massiccio allargamento dei diritti civili e sociali. Tra le riforme si segnalano in particolare lo Statuto dei lavoratori e le leggi su un nuovo processo del lavoro, sul divorzio, il diritto di difesa, l’ordinamento penitenziario, il diritto di famiglia, la tutela dell’ambiente, l’interruzione di gravidanza e l’istituzione del servizio sanitario nazionale. A questa espansione dei diritti e al rafforzamento del ruolo dello Stato sociale fece inevitabilmente seguito un’espansione del ruolo della giurisdizione. La legislazione sociale, d’altronde, spesso si limitava a definire le finalità e i principi generali da raggiungere, concedendo ai giudici ampi spazi di interpretazione e azione.

		Il secondo fattore della crescita dell’attivismo della magistratura fu la graduale presa di coscienza da parte di quest’ultima del proprio ruolo istituzionale e della propria indipendenza, incoraggiata dal rinnovo generazionale interno al corpo giudiziario e dall’allargamento della provenienza sociale dei magistrati, ma soprattutto dai profondi cambiamenti avvenuti nell’ordinamento giudiziario, in particolare l’abolizione della carriera e il progressivo smantellamento della struttura gerarchica. Determinanti furono anche i mutamenti culturali, specialmente il processo di radicalizzazione ideologica vissuto da quella parte di magistratura più vicina alle forze di sinistra, soprattutto Md. «Non posso negare che nelle mie decisioni di allora, e parlo delle mie decisioni da giudice, non abbia influito, e molto, la mia ideologia», ammetterà nel 2004 Francesco Misiani.

		I principali protagonisti di questa stagione di attivismo giudiziario furono i pretori. Ciò fu favorito dalla particolare struttura dell’ufficio: i pretori, infatti, concentravano funzioni sia inquirenti che giudicanti e godevano di una particolare autonomia di iniziativa. La loro azione emerse con evidenza nel campo delle controversie di lavoro, alla luce delle innovazioni introdotte dallo Statuto dei lavoratori e dalla riforma del processo del lavoro. Lo Statuto, in particolare, riconobbe una serie di diritti sul posto di lavoro, rafforzò i meccanismi di protezione contro i licenziamenti illegittimi (prevedendo per esempio la reintegrazione di chi era stato allontanato senza giusta causa) e attribuì al giudice il potere di accertare eventuali comportamenti antisindacali delle imprese. Lo Statuto, in questo modo, consentì interventi giudiziari più penetranti e contribuì anche a soddisfare il desiderio, diffuso tra i giudici progressisti, di incidere sugli squilibri economico-sociali.

		Fondamentale fu la riscoperta da parte dei pretori di istituti già previsti dall’ordinamento giuridico italiano ma caduti in disuso, come i provvedimenti di urgenza previsti dall’articolo 700 del codice di procedura civile del 1940, che permettevano ai magistrati di intervenire immediatamente in via cautelare nelle controversie, per esempio ordinando ai datori di lavoro di reintegrare i dipendenti licenziati illegittimamente. I pretori furono così in grado di entrare in fabbrica e di pronunciare le loro sentenze nel giro di pochi giorni, il più delle volte esprimendosi a favore dei lavoratori. Secondo un calcolo effettuato dal giurista Bob Hepple, nel corso degli anni settanta una decisione su tre fu a favore dei lavoratori, mentre nel Regno Unito il rapporto era di circa quattro a uno contro di loro.

		Alcune di queste decisioni giudiziarie ricevettero grande enfasi sugli organi di informazione in virtù della loro «originalità». Nell’aprile 1970 il pretore di Roma Gabriele Germinara prosciolse un gruppo di operai che, in polemica con il datore di lavoro, aveva occupato la fabbrica, con la motivazione che l’occupazione «deve essere inquadrata nel diritto di autotutela collettiva dei rapporti di lavoro».

		L’ufficio giudiziario più attivo nel campo delle controversie sindacali e del diritto del lavoro fu la pretura di Milano. Uno dei magistrati che componevano la sezione lavoro della pretura, Romano Canosa, tra i principali esponenti di Md, nel 1978 descrisse le ragioni ideologiche alla base della propria attività giudiziaria con queste parole:

		
			Ho sempre pensato – e nella sezione non ero l’unico a pensarlo – che in un sistema capitalistico di produzione (ma non solo in questo) l’unico modo per contenere entro limiti tollerabili lo sfruttamento, il logorio, in una parola la subalternità della classe operaia, è quello di irrigidire nella misura massima possibile quella che con un termine innocente viene chiamata mobilità e che in realtà significa trasferimenti liberi, licenziamenti, «assenteismo» eliminato o quasi, accresciuti poteri delle piccole e grandi gerarchie (capi, capetti) in fabbrica.

			



		Canosa rivendicò anche la mancanza di neutralità del giudice nell’applicazione del diritto, sostenendo che in una situazione di squilibrio tra le due parti – naturale e insopprimibile – un «controllo penetrante sul comportamento della parte avvantaggiata è il meno che si possa pretendere per essere veramente neutrali e imparziali».

		L’azione dei pretori nel settore del lavoro diede impulso a un maggior impegno dei magistrati anche in altri ambiti – tutela della salute, del territorio e dell’assetto urbanistico, lotta alle frodi alimentari e alla corruzione – e cominciò ad attenuarsi verso la fine degli anni settanta, con il progressivo sviluppo di un nuovo sistema di relazioni industriali e di una nuova forma di dialettica tra sindacato, imprese e governo, e in seguito all’esplosione della violenza terroristica.

		Nel complesso, un mutamento culturale sembrò investire l’intera magistratura in direzione di una presa di coraggio nei confronti dei soggetti ritenuti «dominanti», non solo sul piano economico, ma anche politico. In quel periodo, infatti, si moltiplicò l’apertura di procedimenti penali di grande rilevanza incentrati sulle condotte di esponenti delle principali forze politiche.

		Emblematico di questa trasformazione fu il cosiddetto «scandalo petroli», emerso agli inizi del 1974: i segretari amministrativi dei principali partiti di governo (Dc, Psi, Psdi, Pri) furono indagati da tre pretori genovesi con l’accusa di aver ricevuto tangenti dall’Enel e dalle compagnie petrolifere per realizzare una politica energetica contraria alle centrali nucleari. Cinque ex ministri vennero deferiti alla Commissione parlamentare per i procedimenti di accusa, che deliberò l’apertura di un’indagine soltanto nei confronti di due ex ministri (Mauro Ferri e Athos Valsecchi), assolvendoli cinque anni dopo. Ne nacque un vero e proprio scandalo che portò alla luce per la prima volta l’esistenza di un vasto sistema di finanziamento illecito ai principali partiti di governo. L’ondata di polemiche fu così dirompente da spingere il parlamento ad approvare, in tempi brevissimi, la legge n. 135 del 2 maggio 1974, che introdusse un meccanismo di finanziamento pubblico ai partiti, vietando loro di ricevere finanziamenti da parte di organi della pubblica amministrazione, enti pubblici o società a partecipazione statale; per quanto riguarda le società private, da quel momento i contributi ai partiti avrebbero dovuto essere deliberati dall’organo sociale competente e regolarmente iscritti a bilancio. Presentata come uno strumento di moralizzazione della vita politica, la legge finì invece per lasciare irrisolto il problema dell’illecito finanziamento dei partiti, come confermerà l’inchiesta Mani pulite nel 1992.

		Nel febbraio 1976, la politica italiana fu sconvolta da un nuovo scandalo giudiziario, l’affare Lockheed, che riguardava episodi di corruzione per l’acquisto di aerei militari dagli Stati Uniti e finì per coinvolgere importanti esponenti politici e alti funzionari pubblici. Gli ex ministri Luigi Gui e Mario Tanassi furono rinviati a giudizio dal parlamento su richiesta della commissione inquirente (nel 1979 la Corte costituzionale condannerà Tanassi e altri imputati, assolvendo Gui). Sebbene fosse stato dichiarato estraneo a fatti corruttivi dalla commissione inquirente, anche il capo dello Stato Giovanni Leone fu travolto dalle polemiche e costretto a dimettersi nel giugno 1978. Gli succederà il socialista Sandro Pertini.

		Lo scandalo petroli e il caso Lockheed incisero profondamente sulla credibilità della classe politica, tanto da essere considerati una sorta di «prima Tangentopoli», come nota la storica Simona Colarizi. Nel complesso, l’avvio di inchieste giudiziarie nei confronti di importanti personalità delle istituzioni e della politica evidenziò il rafforzamento della magistratura nei confronti del potere politico e anche la sua penetrazione in sfere di attività che in precedenza le sembravano precluse.

		Tuttavia non mancarono gli aspetti critici, come sottolinea Capurso, tra cui la crescente tendenza del giudice a esprimersi sui contenuti delle scelte discrezionali legittimamente adottate dagli amministratori pubblici. In questo periodo l’attivismo della magistratura nei riguardi degli esponenti della politica trovò un forte limite nell’istituto dell’autorizzazione a procedere previsto dalla Costituzione (art. 68) per sottoporre un parlamentare a procedimento penale e nella procedura di messa in stato di accusa da parte del parlamento nei confronti del presidente del Consiglio e dei ministri, anch’essa prevista dalla Costituzione (art. 96). Sebbene lo scopo dell’autorizzazione a procedere fosse impedire che un membro del parlamento venisse perseguito sulla base di intenti persecutori, la prerogativa concessa dalla Costituzione fu spesso utilizzata in maniera impropria, sottraendo in diversi casi i membri delle Camere all’azione della magistratura, anche laddove era evidente che non c’era alcuna persecuzione giudiziaria.

		La tensione tra magistratura e potere politico, così, divenne sempre più alta.

		LA RIFORMA ELETTORALE DEL CSM

		Come già evidenziato, il crescente attivismo giudiziario della magistratura in materia di controversie di lavoro, relazioni industriali e diritti civili e sociali rafforzò il processo di avvicinamento delle forze politiche di sinistra, in particolare del Pci, ai settori più progressisti del corpo giudiziario. I partiti di sinistra iniziarono così a sostenere in sede parlamentare le proposte di riforma avanzate dalla magistratura associata, anche grazie al maggiore coinvolgimento delle forze di opposizione nei processi legislativi. Il risultato fu, come evidenziato dal politologo Carlo Guarnieri, che il Pci tendeva «a favorire l’ampliamento dei poteri del sottosistema giudiziario nel sistema politico, a contrastare o prevenire qualsiasi iniziativa di ridimensionarli, ad appoggiare le richieste di vantaggi corporativi avanzate in varie forme dalla magistratura». Sul piano legislativo le forze di sinistra sostennero sia la riforma della procedura di promozione a magistrato di Cassazione, che completò l’abolizione della carriera interna alla magistratura, sia l’introduzione del metodo proporzionale per l’elezione del Csm nel 1975.

		A spingere il legislatore a intervenire sul sistema elettorale del Csm erano stati anche gli effetti determinati dal precedente sistema maggioritario alle elezioni del 1972, quando Magistratura indipendente aveva ottenuto il 40% dei voti, conquistando 13 seggi su 14. Il provvedimento modificò profondamente le modalità di elezione dei componenti togati del Csm, prevedendo che questa avvenisse in un unico collegio nazionale e con un metodo di distribuzione dei seggi di tipo proporzionale sulla base di liste concorrenti, con una soglia di sbarramento del 6%. Veniva inoltre superato il meccanismo di designazione dei candidati da parte delle rispettive categorie di magistrati. La riforma completò quindi il passaggio da una rappresentanza di categoria, che rispecchiava la tradizionale struttura gerarchica dell’ordine giudiziario, a una rappresentanza di tipo politico-ideologico.

		L’introduzione del sistema proporzionale con il voto per liste concorrenti costituì, come evidenziato dal giurista Giampietro Ferri, «un passaggio cruciale nella trasformazione del Csm in organo “endopolitico”». La riforma riconobbe infatti il ruolo rivestito dalle correnti, offrendo a tutti i gruppi associativi la possibilità di essere rappresentati nel Consiglio e aprendo così la strada a una vera e propria «arena» elettorale tra le diverse correnti togate, indotte ad agire alla stregua di veri e propri partiti politici.

		Nel febbraio 1975 lo stesso Csm si espresse in favore dell’introduzione del sistema proporzionale per l’elezione dell’organo, sottolineando il nuovo ruolo rivestito dalle correnti:

		
			Tale sistema sembra più aderente al principio costituzionale secondo il quale gli organi elettivi debbono essere caratterizzati in funzione della rappresentanza proporzionale dell’elettorato. D’altronde la dialettica instauratasi nel seno della magistratura, il confronto tra le diverse posizioni di pensiero che in essa si sono andate evidenziando, consigliano di assicurare un’equa proporzionale rappresentanza dell’intero corpo giudiziario in seno all’organo di autogoverno.

			



		Ovviamente già prima le correnti avevano esercitato un’influenza crescente sull’operato dei membri togati del Csm e sulle dinamiche interne all’organo, quindi la riforma del 1975 costituì più l’effetto che la causa del loro condizionamento sul Csm.

		L’introduzione del sistema elettorale di tipo proporzionale assicurò al Csm la piena rappresentatività del corpo giudiziario, sia in campo giudiziario che in quello politico-istituzionale.

		In precedenza, il ruolo del Csm nella gestione dell’organizzazione giudiziaria era stato rafforzato dalla riforma del 1973 sulla procedura di promozione a magistrato di Cassazione, che ebbe un impatto significativo sull’assetto giudiziario: eliminò l’unico elemento di selezione rimasto per la progressione in carriera e, con esso, anche l’ultimo potere rimasto nelle mani della Cassazione: quello di governare la procedura per la promozione alla Suprema Corte. Il campo d’azione della Cassazione all’interno dell’ordine giudiziario fu così ulteriormente ridimensionato, a vantaggio del Csm, che divenne l’organo fondamentale nella gestione delle carriere delle toghe e vedrà rafforzarsi il proprio potere politico-istituzionale negli anni del terrorismo.

		L’EMERGENZA TERRORISTICA

		Il periodo dell’emergenza terroristica, che va dalla strage di piazza Fontana del 12 dicembre 1969 ai primi anni ottanta, ebbe un impatto significativo sullo sviluppo della magistratura italiana dal punto di vista istituzionale, organizzativo e ideologico, infatti anche la magistratura, in particolare quella impegnata in inchieste antiterrorismo, fu vittima di omicidi, ferimenti e sequestri di persona. L’episodio «inaugurale» fu il rapimento di Mario Sossi, sostituto procuratore a Genova, il 18 aprile 1974, da parte del gruppo XXII Ottobre delle Brigate rosse, formazione di estrema sinistra su cui il pm aveva indagato l’anno precedente; l’evento segnò un salto di qualità della violenza terroristica, dato che fu il primo ad avere come obiettivo un esponente delle istituzioni. Sossi venne rilasciato dopo un mese di prigionia e solo una volta che la Corte d’Appello di Genova accettò la proposta avanzata dai terroristi di ottenere, in cambio della liberazione del magistrato, la scarcerazione dei terroristi appartenenti alle Br sotto processo. Dopo il rilascio di Sossi, il provvedimento di libertà provvisoria nei confronti dei terroristi venne impugnato dal procuratore generale di Genova Francesco Coco e annullato dalla Cassazione. Coco pagherà con la vita la sua decisione: l’8 giugno 1976 fu il primo magistrato a cadere sotto i colpi dei terroristi.

		Tra il 1976 e il 1980 la violenza terroristica conobbe una tragica escalation, con oltre dieci magistrati uccisi dal terrorismo nero e rosso. Vittime del terrorismo di destra furono il già citato Vittorio Occorsio, sostituto procuratore a Roma, il 10 luglio 1976, e Mario Amato, sostituto procuratore a Roma, il 23 giugno 1980. Più lungo l’elenco delle vittime del terrorismo di sinistra: oltre a Coco, il 28 aprile 1977 fu ucciso Fulvio Croce, impegnato nel processo ai capi storici delle Br; il 14 febbraio 1978 venne assassinato Riccardo Palma, magistrato addetto alla direzione degli istituti di pena; il 10 ottobre 1978 fu la volta di Girolamo Tartaglione, direttore generale degli Affari penali presso il ministero di Giustizia; l’8 novembre 1978 morì Fedele Calvosa, procuratore di Frosinone; il 29 gennaio 1979 toccò a Emilio Alessandrini, sostituto procuratore a Milano; il 16 marzo 1980 a Nicola Giacumbi, procuratore di Salerno; il 18 marzo 1980 a Girolamo Minervini, vicedirettore presso la direzione degli istituti di prevenzione e pena; il 19 marzo 1980 a Guido Galli, giudice istruttore a Milano. Va ricordata infine l’uccisione il 12 febbraio 1980 di Vittorio Bachelet, vicepresidente del Csm.

		Il Consiglio reagì al moltiplicarsi degli episodi di violenza rafforzando il proprio ruolo sul piano politico e istituzionale: tra il 1973 e il 1974 adottò una serie di delibere rivolte al parlamento e alle forze politiche in cui si denunciavano le «disfunzioni dell’amministrazione della giustizia»: carenze d’organico del personale della magistratura ma anche di cancellieri e segretari, vetustà degli edifici, deficienza di strumenti tecnici, irrazionale distribuzione territoriale degli uffici. Per superare questi problemi, e per evitare una paralisi della giustizia, la politica venne ripetutamente invitata ad attuare riforme organiche dei codici e dell’ordinamento giudiziario, una programmazione del rinnovamento delle infrastrutture e provvedimenti per il reclutamento di personale. All’indomani del sequestro Sossi e della strage di piazza della Loggia, il Csm confermò questa presa di posizione, ribadendo la necessità di una più intensa collaborazione tra la magistratura e gli altri poteri dello Stato. L’organo di governo autonomo delle toghe richiamò le proprie precedenti delibere, sollecitando di nuovo la riforma dei codici e dell’ordinamento giudiziario e l’urgenza di approntare mezzi efficaci per velocizzare i processi.

		Emblematico fu il contenuto della relazione sullo stato della giustizia inviata dal Csm al parlamento nel 1976. Nel documento, intitolato L’adeguamento dell’ordinamento giudiziario ai principi costituzionali e alle esigenze della società, il Consiglio, oltre a riproporre la necessità che il giudice si aprisse alla società, avanzò una serie di proposte di riforma dell’ordinamento giudiziario, tra cui il rafforzamento del proprio ruolo in relazione agli altri poteri dello Stato, e criticò nuovamente la disposizione della legge istitutiva del Csm (n. 195/1958, art. 10), che prevedeva la possibilità di proporre pareri in materia di riforme della giustizia al ministro della Giustizia e non direttamente al parlamento:

		
			Trattasi di una limitazione del tutto ingiustificata e che deve essere rimossa dall’ordinamento giuridico, per l’esigenza di consentire al Consiglio superiore della magistratura di svolgere nei confronti di tutti gli organi amministrativi e legislativi dello Stato la sua naturale funzione di iniziativa e di stimolo che, per espressa disposizione di legge (citato art. 10, comma secondo), non è limitata al solo governo della magistratura, ma si estende all’amministrazione della giustizia intesa in senso lato.

			



		Nella relazione si delineava quindi l’introduzione di pareri facoltativi al parlamento da parte del Csm sulle proposte di legge che riguardavano l’amministrazione della giustizia. Allo stesso tempo veniva prospettata l’opportunità di introdurre una norma costituzionale che disponesse l’estensione al Consiglio superiore della magistratura del potere di iniziativa legislativa, cosa già prevista per altri organi diversi dal parlamento. In questo modo, il Csm sarebbe diventato di fatto un organo di iniziativa legislativa in materia di giustizia.

		A partire dal 1977 il Csm cominciò a intervenire in prima persona nella gestione delle politiche di contrasto al terrorismo. Dopo aver sollecitato nuovamente il parlamento a varare senza indugio i provvedimenti legislativi volti ad assicurare maggiore efficacia e rapidità alla giustizia penale, adottò in piena autonomia due iniziative molto significative.

		Innanzitutto, in luglio organizzò degli incontri con i presidenti delle Corti d’Appello, i procuratori generali e la partecipazione del ministro della Giustizia e del ministro dell’Interno, in seguito ai quali approvò una serie di direttive indirizzate agli uffici giudiziari finalizzate a «una più rapida trattazione dei processi relativi alla criminalità organizzata e ai delitti di maggiore allarme sociale». I capi degli uffici giudiziari furono stimolati ad aumentare il numero dei magistrati nel settore penale e a programmare lo svolgimento del lavoro privilegiando la trattazione sollecita dei processi più gravi. Come si vedrà in seguito, l’approvazione della direttiva costituì un passaggio fondamentale nell’evoluzione delle modalità di esercizio dell’azione penale in Italia.

		In secondo luogo, il 29 settembre il Consiglio approvò i criteri per la formazione delle tabelle di composizione degli uffici giudiziari per l’anno 1978. Nella predisposizione delle tabelle i presidenti delle Corti d’Appello venivano richiamati a una serie di principi, in primis la ripartizione dei magistrati tra sezioni civili e penali: «L’indifferibile necessità di potenziare il settore penale per la sollecita trattazione dei procedimenti relativi alla criminalità organizzata e ai reati di maggiore allarme sociale […] comporta una redistribuzione dei magistrati anche attraverso la variazione dell’attuale rapporto fra magistrati del settore penale e giudici impiegati nel settore civile». Il Consiglio affermò che nell’ambito dello stesso ufficio i dirigenti, in linea di principio, avrebbero dovuto assegnare al settore penale almeno la metà dei magistrati in organico, aggiungendo che il potenziamento doveva riguardare sia la fase dibattimentale sia quella istruttoria.

		In seguito, in particolare nel biennio 1978-1979, il Csm avanzò nuovamente «pressanti appelli» al parlamento e alle forze politiche affinché fossero adottati provvedimenti urgenti per contrastare il fenomeno del terrorismo: incremento degli organici e delle strutture, revisione delle circoscrizioni giudiziarie, depenalizzazione degli illeciti minori e istituzione del giudice monocratico di prima istanza per velocizzare la trattazione dei procedimenti di minore importanza.

		Dal punto di vista penale, dopo alcuni anni caratterizzati da riforme volte a estendere i diritti e le garanzie delle persone sottoposte a procedimenti, a partire dal 1974 si aprì una fase segnata da una serie di provvedimenti emergenziali che inasprirono la repressione, dando priorità alla difesa delle istituzioni. Con il decreto legge n. 99 dell’11 aprile 1974 si allungarono significativamente i termini di carcerazione preventiva e, nello stesso anno, vennero istituite strutture speciali per la lotta al terrorismo, come il Nucleo speciale antiterrorismo, affidato al generale Carlo Alberto Dalla Chiesa, che già si era distinto nel contrasto alla mafia in Sicilia. I suoi metodi investigativi permisero l’arresto di centinaia di terroristi di destra e di sinistra. La legge n. 152 del 22 maggio 1975 – nota come «legge Reale» dal nome del ministro di Grazia e Giustizia Oronzo Reale, titolare del dicastero sotto il quarto governo Moro – accrebbe i poteri delle forze dell’ordine nella repressione delle violenze di piazza, in particolare estendendo il fermo giudiziario e anche l’uso legittimo delle armi.

		L’approvazione di questi provvedimenti permise di infliggere un primo duro colpo al terrorismo di sinistra, portando all’individuazione e all’arresto dei principali protagonisti del gruppo brigatista iniziale, tra cui Renato Curcio, Alberto Franceschini, Maurizio Ferrari e Roberto Ognibene, tuttavia le violenze non cessarono. Al contrario, a partire dalla seconda metà del 1976 si ebbe una recrudescenza. In maggio, a Torino, si aprì il processo contro i capi storici delle Brigate rosse, che influenzò notevolmente la risposta penale dello Stato. Gli imputati decisero di trasformarlo in un «processo guerriglia», rifiutando la difesa d’ufficio e invitando le avanguardie rivoluzionarie a portare l’attacco al cuore dello Stato. Nei mesi seguenti i brigatisti commisero una serie di omicidi, tra cui quello di Fulvio Croce, presidente dell’ordine degli avvocati di Torino, e del giudice romano Riccardo Palma. Per consentire la celebrazione del processo alle Brigate rosse il governo intervenne emanando alcuni decreti legge che, tra l’altro, stabilirono l’interruzione del decorso dei termini di carcerazione preventiva fintanto che il dibattimento fosse stato sospeso o rinviato per cause di forza maggiore. Il processo si concluse il 23 giugno 1978 con la condanna di gran parte degli imputati, tra cui Curcio, Franceschini, Ferrari e Prospero Gallinari.

		L’intensificarsi dell’emergenza terroristica diede il via a nuovi provvedimenti che rafforzarono i poteri dei magistrati e delle forze dell’ordine e velocizzarono le procedure processuali, per esempio la legge n. 533/1977 e il decreto legge n. 59/1978, quest’ultimo varato durante il sequestro del presidente della Dc Moro ucciso dalle Brigate rosse dopo cinquantacinque giorni di prigionia. L’adozione della pesante legislazione antiterrorismo fu resa possibile dall’apertura, nel 1976, della stagione della «solidarietà nazionale», caratterizzata dall’appoggio esterno del Pci alla maggioranza di governo guidata dalla Dc.

		L’epilogo tragico del sequestro Moro indusse l’esecutivo ad adottare ulteriori provvedimenti di rafforzamento della lotta al terrorismo, soprattutto con l’introduzione di misure di carattere premiale per i terroristi, che – come vedremo in seguito – avrebbero portato gradualmente all’uscita dall’emergenza.

		AMBIGUITÀ E CONTRASTI

		Per comprendere appieno i cambiamenti determinati dall’emergenza terroristica sulla magistratura è necessario osservare le reazioni dei magistrati, a livello ideologico e culturale, a questo fenomeno. L’interpretazione dominante all’interno della magistratura fu quella del «blocco di sistema», molto diffusa in quegli anni nelle scienze sociali. Il terrorismo, cioè, venne visto dalla magistratura come il frutto di un sistema istituzionale bloccato, incapace di rispondere e di adattarsi ai profondi mutamenti vissuti dalla società italiana. Alla base dell’esplosione del conflitto, in altre parole, vi era l’incapacità del sistema istituzionale di dare risposta alle domande collettive. Il conflitto aveva poi finito per prendere di mira la magistratura, considerata un soggetto fondamentale dell’assetto istituzionale dello Stato.

		Le riflessioni pubblicate sul periodico «La Magistratura» sono da questo punto di vista molto significative. Nel 1976, per esempio, Astolfo Di Amato, esponente di Tp, commentò l’uccisione di Francesco Coco affermando che sulla magistratura avevano «finito per gravare i conflitti di una collettività cresciuta disordinatamente, carica di tensioni e di ansia di partecipazione, cui non si è saputo o voluto assicurare un assetto più giusto ed equilibrato, coerente alla sua reale dinamica. […] I principi di democrazia reale, di solidarietà e di libertà, che costituiscono la struttura fondamentale della Costituzione, sono restati largamente inattuati. Il peso del mancato rinnovamento sociale ha finito per ricadere sulla giustizia, nodo di chiusura di qualsiasi sistema». Della stessa idea Mario Barone, nel frattempo passato da Tp a Md: il terrorismo non poteva essere sconfitto tramite «il ricorso a nuove misure di emergenza», quanto piuttosto «realizzando condizioni politiche, sociali ed economiche» che garantissero «una pacifica convivenza, un effettivo possesso delle libertà civili, un democratico sviluppo delle istituzioni». Anche Beria di Argentine, che aveva lasciato Md per fondare Impegno costituzionale, interpretò nello stesso modo il fenomeno terroristico:

		
			Si è verificato, purtroppo, che i gravissimi problemi sociali di sviluppo e di convivenza del nostro paese non sono stati risolti e continuano ad essere affrontati solo nella fase patologica, da una magistratura su cui si scaricano le tensioni sociali che dovrebbero trovare la loro soluzione in altra sede. E di conseguenza la magistratura è divenuta l’obiettivo delle forze del terrorismo che attraverso una spietata opera di intimidazione perseguono il loro piano di scardinamento dello Stato.

			



		Nel marzo 1979, in seguito all’omicidio di Emilio Alessandrini, Impegno costituzionale approvò un documento in cui si affermava che il ruolo della magistratura nella lotta al terrorismo era «soltanto una parte della necessaria, complessiva risposta istituzionale che compete al potere legislativo ed esecutivo», e che comprendeva «la moralizzazione pubblica e politica» e «le riforme sociali non più dilazionabili».

		Il fenomeno della lotta armata venne quindi interpretato dalla magistratura seguendo l’approccio ideologico che era stato affermato al congresso di Gardone Riviera del 1965, sintetizzabile così: l’ordinamento giuridico deve aprirsi ai mutamenti sociali, economici e culturali vissuti dal paese; se nella società emergono conflitti e violenze, significa che l’ordinamento non è stato in grado di rispondere adeguatamente a tali mutamenti. Gli aspetti ideologico-politici relativi al fenomeno terroristico finivano dunque per essere accantonati, a vantaggio di un’interpretazione incentrata sull’idea di un sistema «bloccato», visione che finiva inevitabilmente per chiamare in causa anche il ruolo del sistema giudiziario: il compito di adattare la legge ai mutamenti sociali spettava innanzitutto al legislatore, ma poiché – soprattutto secondo i gruppi progressisti della magistratura – anche il giudice doveva contribuire, con l’esercizio della funzione giurisdizionale, all’adattamento dell’ordinamento giuridico, allora l’emergere del terrorismo segnalava anche l’esistenza di una crisi della giustizia.

		Non a caso, tutte le iniziative della magistratura associata furono incentrate sul tema della scarsità di risorse per la giustizia. Significativamente, nella primavera del 1976 l’Anm tenne a Bari un congresso intitolato Strutture giudiziarie e politica delle riforme, con l’obiettivo di denunciare la condizione di deficienza vissuta dall’amministrazione giudiziaria e di indicare le misure necessarie per rilanciare la giustizia. Il presidente dell’Anm Corrado Ruggiero, esponente di Magistratura indipendente, annunciò il congresso sottolineando come coincidesse con un momento particolarmente delicato per il paese, caratterizzato da una grave crisi economica, acute tensioni sociali e soprattutto da un preoccupante e diffuso allarme per la sopravvivenza stessa delle libere istituzioni. «Oggi più che mai» affermò, «i magistrati italiani sono responsabilmente consapevoli di essere titolari di una delle funzioni fondamentali dello Stato democratico ed intendono svolgere, nella pienezza delle loro attribuzioni e nel rifiuto di qualsiasi condizionamento che non sia quello esclusivo della loro soggezione alla legge, il ruolo di garanti dei diritti essenziali riconosciuti dalla Costituzione a tutti i cittadini». Il presidente dell’Anm richiamò così l’articolo 3 della Costituzione, affermando che la sua attuazione costituiva un dovere anche da parte dei magistrati. Sottolineò che il congresso aveva l’obiettivo di invitare ancora una volta gli organi competenti a trovare immediata soluzione a «una situazione pressoché fallimentare e vicina alla completa paralisi», che impediva di soddisfare, in maniera rapida e adeguata, la sempre più pressante richiesta di giustizia da parte dei cittadini.

		Anche il Csm concentrò la propria attenzione sul tema della mancanza di risorse per la giustizia, approvando una serie di risoluzioni rivolte al parlamento e al governo in favore di maggiori investimenti nel settore giudiziario.

		A ciò si aggiunsero le richieste di carattere più specificamente corporativo avanzate dall’Anm. Nel febbraio 1975 il mancato adeguamento delle retribuzioni dei magistrati nonostante le indicazioni previste dalla legge n. 1080 approvata nel 1970 spinse l’Associazione a proclamare uno sciopero bianco che indusse il governo a promettere di tenere fede agli impegni assunti. Negli anni successivi, il nodo delle retribuzioni delle toghe, unito allo stato di crisi generale della giustizia, indusse l’Anm a indire un secondo sciopero, con il blocco totale delle udienze (escluse quelle urgenti) il 21 e 22 giugno 1978, un altro sciopero dal 19 al 21 settembre, seguito da uno sciopero bianco, che fu sospeso il 28 settembre solo dopo un appello del capo dello Stato Sandro Pertini. L’Anm, però, ritenne insoddisfacenti le risposte del governo e deliberò un nuovo sciopero per il 6 ottobre, seguito dalla ripresa dello sciopero bianco dal 16 al 25.

		Queste iniziative ebbero una certa rilevanza pubblica e un impatto significativo sul funzionamento della giustizia, comportando il rinvio di un gran numero di processi, anche di particolare importanza. La protesta della magistratura non si fermò. In dicembre il comitato direttivo dell’Anm invitò i magistrati a non partecipare all’inaugurazione dell’anno giudiziario presso la Corte di Cassazione e le varie sedi delle Corti d’Appello, iniziativa revocata in seguito alle polemiche che ne scaturirono. Le agitazioni si fermarono solo dopo che il parlamento decise di soddisfare le richieste della magistratura, approvando una nuova riforma del trattamento economico dei magistrati con la legge n. 97 del 1979, che prevedeva l’introduzione di un meccanismo di adeguamento automatico delle retribuzioni. Sistema che sarà poi consolidato con le leggi n. 27 del 1981 e n. 425 del 1984 e che sottrasse al parlamento e al governo la possibilità di intervenire in modo discrezionale sul trattamento economico dei magistrati.

		Se sui problemi che riguardavano la carenza di risorse e le retribuzioni le correnti apparivano unite, lo stesso non si poteva dire dell’approccio nei confronti dell’emergenza terroristica.

		L’interpretazione del terrorismo come conseguenza del «blocco di sistema» venne infatti estremizzata dalle componenti più radicali dei gruppi progressisti della magistratura, soprattutto da Md, che nel corso degli anni settanta, come già ricordato, conobbe una radicalizzazione delle proprie posizioni ideologiche e accentuò i suoi legami con i soggetti politici della sinistra parlamentare ed extraparlamentare. Per Magistratura democratica il pericolo più grave sembrava essere costituito, più che dal terrorismo, dal rischio di un’involuzione autoritaria del paese, attraverso la strumentalizzazione del fenomeno terroristico da parte del governo e l’introduzione di misure eccezionali per la tutela dell’ordine pubblico. Per queste ragioni, il gruppo prese più volte posizione contro l’inasprimento della legislazione penale per combattere il terrorismo, facendosi portatore di una linea garantista. Nel maggio del 1975, Mario Barone, illustrando il programma di Md per le elezioni dell’Anm, affermò che il fenomeno della violenza terroristica era stato «agitato come uno spauracchio», strumentalizzato per far accettare misure drastiche ed eccezionali, rafforzando in buona sostanza gli «apparati della repressione». Per lui si trattava quindi dell’«ennesimo tentativo di distogliere l’attenzione del paese dalle reali ragioni di una crisi generale, dovuta all’enorme ritardo nello sviluppo politico e culturale della società», che non poteva essere superata «lasciando emergere soltanto alcune sue manifestazioni, isolate dalle cause endemiche che ne hanno fomentato l’esplicitarsi». Secondo Md, infatti, si era di fronte a «una crisi soprattutto economica», aggravata dal «peso di un regime corporativo», che aveva «creato e moltiplicato privilegi parassitari, ed enormi sovrastrutture clientelari», producendo ingiustizie e disagi destinati a colpire vasti settori della popolazione, dalla classe operaia alla piccola borghesia. A farne le spese erano «soprattutto gli emarginati dal sistema produttivo, le aree di sottosviluppo del Mezzogiorno, le masse femminili, i giovani in cerca di prima occupazione». Da questa crisi profonda dipendeva anche il dilagare della criminalità, che dunque non poteva essere risolto attraverso il ricorso a misure più repressive sul piano dell’ordine pubblico: «Anche sotto il regime fascista – affermava Barone – l’introduzione della pena di morte fu preceduta da una campagna allarmistica sull’aumento della criminalità; e questa sanzione, com’è noto, una volta introdotta nel codice Rocco fu destinata soprattutto a colpire gli autori di reati politici, cioè gli avversari politici».

		Sulla base di questa interpretazione, Md rigettava anche la teoria degli «opposti estremismi», cioè l’idea che esistessero al contempo un terrorismo nero e un terrorismo rosso. Il pericolo rappresentato dal terrorismo di sinistra veniva in qualche modo ridimensionato: l’unica vera minaccia veniva da una strategia di eversione fascista, a cui in fondo andava ricondotta anche la violenza cosiddetta di sinistra. «La funzione meramente manipolatoria della teoria degli opposti estremismi è dimostrata» affermò Barone, «dal fatto che alla criminale eversione fascista non può opporre altro che il cosiddetto “brigatismo”; una contrapposizione di puro comodo, perché è chiaro che nell’uno come nell’altro caso, a parte le sigle e i colori sbandierati, uno solo è il disegno: gettare il paese nel caos, uno solo è lo schieramento che può giovarsi di questa criminosa spirale di sangue». Il «sistema di potere», insomma, denunciava la criminalità ed enfatizzava «artificiosamente» l’allarme sociale, manipolando l’informazione, «come pretesto per interventi autoritari». Per questi motivi, Barone ribadiva l’opposizione di Md alla legge Reale:

		
			Si deve […] convincere il paese che la criminalità, comune e politica, non si risolve attraverso misure liberticide o con aumenti di pena, tanto terroristici quanto inefficaci, e tanto meno calcando ancor più in testa ai poliziotti l’elmetto di guerra, ma aggredendo il fenomeno nelle sue vere cause; sia attraverso un’effettiva riduzione dell’area di emarginazione e una proposta di autentici valori alternativi, sia attraverso il deciso superamento dell’attuale corrotta gestione del potere, sia soprattutto attraverso un procedimento di democratizzazione delle forze di polizia, di ammodernamento democratico delle strutture della giustizia, di riforma della istituzione carceraria, per ridurne al minimo i valori criminogeni.

			



		La critica dei magistrati di Md all’adozione di provvedimenti legislativi per rafforzare il contrasto alle organizzazioni terroristiche in alcuni casi sembrò lasciare il posto a una sorta di indulgenza nei confronti della violenza di sinistra. Una storica esponente della corrente, il magistrato Ilda Boccassini, nel suo libro di memorie pubblicato nel 2021 avrebbe ammesso: «Tra noi c’era chi considerava i brigatisti “compagni che sbagliano” (in qualche modo legittimandoli, pur condannandone l’operato) e chi invece – io tra questi – aveva una posizione più netta, ripudiava il ricorso alla violenza, ma allo stesso tempo si batteva perché lo Stato non scivolasse in una deriva autoritaria, con una legislazione speciale di stampo totalmente repressivo, dalla quale sarebbe poi stato difficile tornare indietro». Anche i progressisti di Terzo potere riproposero nel programma elettorale del 1975 questa posizione, seppure in forma attenuata, concentrando i richiami sulla «lotta contro i rigurgiti del fascismo» e contro i rischi di un’involuzione autoritaria: «Deve essere riaffermato l’impegno a verificare nelle sedi idonee la legittimità costituzionale di quelle riforme legislative, che, formalmente rivolte alla tutela dell’ordine pubblico, siano espressione sostanziale di tendenze autoritarie». Tuttavia furono soprattutto le posizioni espresse da Md di fronte al fenomeno terroristico a determinare tensioni all’interno della magistratura associata.

		Nell’aprile 1974, dopo il sequestro Sossi, Romano Ricciotti (Mi) denunciò sulla «Magistratura» i legami tra la violenza terroristica e il «clima di aggressione, dapprima soltanto verbale, che certa stampa, certi politici, certi agitatori hanno creato e alimentato a lungo». In particolare, Ricciotti prese di mira alcune argomentazioni avanzate dai propugnatori del pensiero marxista: «Da anni l’analisi marxista della struttura della società borghese e del meccanismo della oppressione del proletariato viene volgarizzata con il dire e lo scrivere che “i giudici sono i servi dei padroni”». «La predicazione dell’odio dava i suoi frutti. Non si poteva additare a lungo la magistratura come il braccio armato del nemico di classe senza che, prima o poi, il fanatismo criminale – sempre pronto a risvegliarsi in Italia – dirigesse le sue armi contro l’ordine giudiziario» aggiunse il magistrato. Ricciotti non fece esplicito riferimento a Md (anche se l’espressione «servi dei padroni» era stata usata anche da esponenti della corrente progressista), ma indirettamente sottolineò come la maggior parte dei magistrati in quegli anni avesse continuato «a fare il suo dovere, reprimendo la violenza privata, il sequestro di persona, gli incendi dolosi e quant’altro andavano perpetrando i facinorosi». Il sequestro Sossi, concluse Ricciotti, «è il frutto della predicazione di violenza, ma anche della tolleranza di chi non doveva tollerare».

		Critiche indirette nei confronti di Md vennero avanzate nel 1976 da Magistratura indipendente anche in seguito all’attentato a Coco. Sulla «Magistratura» il giudice Carlo Adriano Testi attaccò le «strumentalizzazioni e speculazioni» avanzate da «alcuni uomini politici e da singoli magistrati», come la tesi secondo cui l’omicidio di Coco avrebbe interrotto «uno sviluppo democratico del diritto», favorito dalle «battaglie da tempo pervicacemente aperte contro Coco ad opera di suoi giovani colleghi». Al contrario, Testi si premurava di sottolineare che uccidendo Coco si era voluto in realtà «distruggere il simbolo ideale del magistrato fedele soltanto alla legge». Nel luglio 1976, sempre in seguito all’assassinio in questione, il Csm, la cui componente togata all’epoca era dominata numericamente da Mi, approvò un ordine del giorno in cui si faceva appello ai magistrati perché evitassero atteggiamenti che potessero «turbare la fiducia dei cittadini in una magistratura imparziale, indipendente e soggetta soltanto alla legge». Nel 2000 Mario Cicala, storico esponente di Mi, confermerà il duro giudizio sulle posizioni espresse da Md durante la stagione del terrorismo: «A molti di noi, magistrati “non di sinistra”, sembrò che gli attacchi di Magistratura Democratica a Calabresi, Sossi e Coco avessero, certo involontariamente, concorso a formare un clima culturale prodromico di violenze».

		Le tensioni nella magistratura associata si inasprirono nell’aprile 1977, dopo il congresso tenuto da Md a Rimini. Per la prima volta all’interno della corrente si affermò la componente che propugnava una maggiore vicinanza ai gruppi extraparlamentari di sinistra. Nella mozione finale i magistrati democratici, dopo aver evidenziato che il terrorismo traeva origine dalla situazione di crisi del paese e dall’emarginazione di ampie fasce della popolazione, affermarono:

		
			Da questa situazione nascono tensioni insopprimibili di diversa natura. In esse si collocano alcuni gruppi che perseguono ipotesi di eversione pseudo-rivoluzionarie francamente avventuriste con il metodo della criminalità politica e del terrorismo, e frange di movimenti spontanei che si abbandonano ad atti di violento vandalismo. Nei confronti degli uni e delle altre, diverse fra loro, Md non ha che da pronunciare la più ferma condanna.

			



		L’attenzione della corrente finiva per concentrarsi, ancora una volta, sul rischio che il fenomeno terroristico venisse strumentalizzato dalle istituzioni di governo e determinasse un’involuzione autoritaria. Di fronte a questo scenario, Md si autoinvestì del compito fondamentale di «battersi nel Paese come presenza politico-culturale per contrastare insieme con tutte le forze progressiste ogni processo di involuzione autoritaria e per l’abrogazione della legislazione eccezionale vigente». La corrente, in conclusione, doveva «impegnarsi a garantire un completo e libero dispiegamento delle legittime dinamiche sociali nascenti dalla crisi, anche se ritenute contraddittorie rispetto alle strategie prevalenti nel movimento operaio». Il che non significava, specificava la mozione, «né aderire né immedesimarsi con tali lotte, ma semplicemente consentire che le istanze da esse espresse giung[essero] alle sedi politiche cui compete[va] la responsabilità di mediarle e non [fossero] preventivamente rimosse o bloccate da interventi repressivi istituzionali».

		La presa di posizione di Md, chiaramente influenzata dalla nuova ondata di contestazioni portata avanti dai giovani che animavano il cosiddetto «Movimento del ’77», scatenò numerose reazioni sia all’interno che all’esterno della magistratura. La corrente, agendo da vero e proprio soggetto politico, non solo si spingeva a esplicitare una scelta di campo a sostegno delle forze della sinistra extraparlamentare, ma finiva per approcciarsi al fenomeno terroristico con indubbia ambiguità.

		Il Consiglio dei ministri chiese al Guardasigilli di valutare un’azione disciplinare nei confronti degli autori di alcuni interventi tenuti al congresso di Md e, sulla «Magistratura», Antonio Rossi, esponente di Mi, evidenziò la tendenza sempre più accentuata da parte di Md «ad assumere un ruolo spiccatamente politico», posizione ritenuta inaccettabile poiché stravolgeva «totalmente il ruolo istituzionale dell’ordine giudiziario». Al di là della propensione politica, ad apparire inaccettabile era l’ambiguità di fronte al fenomeno terroristico:

		
			Certo, la mozione approvata condanna esplicitamente i gruppi che perseguono disegni eversivi avventuristici col metodo della criminalità politica e quelli spontaneisti che si abbandonano ad atti di violento vandalismo, ma si fa anche carico di distinguere gli uni dagli altri, indicandoli come «diversi fra loro». Distinzione che appare del tutto ingiustificata quanto agli effetti destabilizzanti che l’azione di tutti quei gruppi oggettivamente produce sul tessuto sociale e istituzionale e che, comunque, nel contesto della mozione, finisce per fornire, in concreto, un non trascurabile alibi psicologico a chi, sia pure su un versante diverso della crisi istituzionale, adotta anch’esso – più o meno sistematicamente – il metodo della violenza praticato anche dai gruppi eversivi, anziché quello democratico del civile confronto.

			



		Secondo Rossi, la mozione con cui Md confermava di non voler aderire o immedesimarsi con i gruppi della protesta finiva per divenire un fatto puramente formale, visto che, contemporaneamente, sollecitava l’impegno dei magistrati per garantire «un completo e libero dispiegamento di quelle forze» e per assicurare «tutela giurisdizionale alle loro istanze servendosi dello strumento della giurisprudenza alternativa».

		Di fronte alle conclusioni del congresso di Md di Rimini, anche Vladimiro Zagrebelsky, di Impegno costituzionale, si dichiarò perplesso: «Il ripudio del collateralismo con forze politiche e sindacali si accompagna a scelte politiche ed indirizzi operativi che gravemente preoccupano». Per lui era priva di significato la distinzione operata da Md tra tutelare e promuovere la protesta: «Rimane equivoco il passo della mozione che dice non doversi necessariamente “né aderire, né identificarsi con tali lotte”, poiché in realtà esse vengono viste con favore e cioè, sul terreno giurisprudenziale, favorite». La posizione di Md, secondo Zagrebelsky, appariva ancora più equivoca considerando la continua osmosi tra i gruppi della protesta non violenta e le organizzazioni eversive, con intrecci fittissimi e noti a tutti.

		Nei mesi successivi Md estremizzò ulteriormente la propria linea politica, tanto che fu l’unica corrente a esprimersi pubblicamente a favore dell’abrogazione della legge Reale nel referendum che si tenne nel giugno 1978, che vide comunque la vittoria del «no».

		Sempre nel 1978, tuttavia, l’intensificarsi della violenza terroristica nei confronti delle istituzioni, inclusa la magistratura (tre i magistrati uccisi nel corso dell’anno: Riccardo Palma, Girolamo Tartaglione e Fedele Calvosa), spinse i gruppi associativi ad attenuare i contrasti e a fare fronte comune. Per la prima volta dopo quasi trent’anni, alla guida dell’Anm si costituì una giunta unitaria composta dai rappresentanti di tutte le correnti. In questo clima, nel marzo 1979, avvenne anche la fusione tra Terzo potere e Impegno costituzionale, con la nascita di Unità per la Costituzione (Unicost). Sempre nel 1979 l’Umi decise di sciogliersi e di confluire nell’Anm. La formazione di una giunta unitaria non cancellò però le tensioni tra i gruppi. L’esperienza durò soltanto tre mesi e negli anni seguenti l’unità sarebbe stata raggiunta solo per brevi periodi. Le correnti continuarono a dividersi soprattutto attorno alle iniziative adottate dalla politica nel contrasto all’emergenza terrorismo: per Mi la delicata situazione di ordine pubblico rendeva necessario l’inasprimento della legislazione in materia di prevenzione e repressione dell’eversione armata; Unicost si esprimeva a favore delle iniziative del governo, richiamando però l’attenzione sull’esigenza di non ridurre eccessivamente la tutela delle garanzie individuali; Md rimaneva fortemente critica contro ogni utilizzo finalistico della legislazione penale.

		Il radicalismo di Md nei riguardi della lotta al terrorismo contribuì a creare tensioni anche all’interno della stessa corrente. Ciò avvenne in particolare in occasione del cosiddetto «processo del 7 aprile», incentrato sulle inchieste avviate dalle procure di Padova e Roma nel 1979 nei confronti di numerosi esponenti del movimento della sinistra extraparlamentare Autonomia operaia, tra cui Toni Negri, Emilio Vesce e Oreste Scalzone. L’idea di fondo delle inchieste era che in Italia esistesse un unico partito armato, del quale le Br erano la struttura militare, il cui obiettivo era la lotta contro lo Stato. Tutte le organizzazioni che nel corso degli anni avevano praticato la violenza politica sarebbero state quindi articolazioni di quell’unico partito, che aveva come ispiratori alcuni docenti dell’università di Padova, primo fra tutti Negri. Ipotesi che venne in seguito smentita in sede giudiziaria, anche se agli imputati furono comminate condanne pesanti per partecipazione ad associazione sovversiva (negli anni seguenti, inoltre, diverse testimonianze di terroristi pentiti avrebbero confermato comunque l’esistenza di una non saltuaria collaborazione tra le formazioni della lotta armata e Autonomia operaia). La vicenda creò problemi all’interno di Md, dividendo il gruppo in due fazioni: da una parte chi denunciava pubblicamente quelli che venivano ritenuti aspetti degenerativi dell’inchiesta, come l’uso della custodia cautelare in carcere e l’eccessivo ricorso a prove documentali per sostanziare le accuse, dall’altra chi invece invitava al riserbo e alla prudenza.

		GLI EFFETTI DELLA LOTTA ARMATA

		Il periodo di contrasto all’emergenza terroristica influì profondamente sullo sviluppo della magistratura italiana, determinando importanti cambiamenti. Dal punto di vista istituzionale si registrò un rafforzamento dei suoi poteri, in particolare di quelli della magistratura requirente, alla quale vennero attribuiti strumenti penali più incisivi per la repressione dei reati.

		Inoltre, il Csm consolidò il proprio ruolo di organo di vertice dell’organizzazione giudiziaria, ma anche quello di attore rappresentativo delle istanze dei magistrati sul piano politico-istituzionale. La centralità che assunse nella definizione degli indirizzi di politica criminale e nel coordinamento delle attività degli uffici giudiziari determinò un ulteriore indebolimento dei capi degli uffici, i cui poteri furono attenuati da alcune deliberazioni adottate dallo stesso Csm. Il 23 aprile 1975, per esempio, delimitò gli ambiti di intervento del dirigente dell’ufficio requirente, stabilendo con una risoluzione che «l’assegnazione di un procedimento penale al magistrato incaricato di istruirlo non può essere revocata se non per gravi motivi che devono essere precisati nel relativo provvedimento».

		Il ruolo dei dirigenti degli uffici si ridusse anche a causa delle modalità di intervento adottate dalla magistratura per combattere il terrorismo. Per rendere più efficienti le attività di indagine, infatti, all’interno di numerose procure cominciarono a costituirsi unità operative di magistrati dotati di competenze specialistiche nella trattazione di determinati reati – i cosiddetti pool. Si trattava di un’innovazione radicale nell’organizzazione giudiziaria poiché si fondava sulla responsabilizzazione e sulla collaborazione tra i singoli magistrati invece che sul rapporto gerarchico tra dirigente dell’ufficio e sostituti procuratori. Se prima il dirigente era il «superiore» d’ufficio, ora diveniva il coordinatore del lavoro dei magistrati, portando a un’ulteriore rottura della struttura gerarchica e a un rafforzamento del processo di democratizzazione degli uffici requirenti. Nel 1979 il giurista Massimo Krogh sottolineò sulla «Magistratura» come ormai i capi degli uffici avessero «una posizione poco più che rappresentativa». All’interno delle procure, infatti, si era ormai affermato il criterio di assegnazione dei processi ai singoli magistrati attraverso meccanismi automatici, con il risultato che, anche se il potere di disposizione dei procedimenti era ancora ufficialmente attribuito ai dirigenti dall’articolo 70 dell’ordinamento giudiziario, di fatto era poco esercitato.

		Le forme di collaborazione specialistica presero piede anche tra magistrati di ufficio diverso. Come sottolineato da due protagonisti della stagione della lotta al terrorismo, Gian Carlo Caselli e Armando Spataro, soprattutto dopo la vicenda Moro si assistette all’iniziativa autonoma di pubblici ministeri e giudici istruttori, che diedero vita a un coordinamento spontaneo tra uffici giudiziari e gruppi specializzati nel settore del contrasto alla lotta armata. I magistrati che operavano nelle città più esposte al terrorismo, come Torino, Milano, Genova, Padova, Bologna e Roma, cominciarono a incontrarsi per scambiarsi notizie sulle indagini e anche per elaborare indirizzi giurisprudenziali da applicare in maniera uniforme, evoluzione favorita dalle iniziative del Csm, che fin dal 1977 aveva organizzato periodicamente incontri tra i procuratori generali per coordinare le indagini.

		Il periodo di contrasto all’emergenza terroristica determinò un altro effetto significativo sull’organizzazione giudiziaria: l’intensificarsi del coordinamento tra pubblici ministeri e forze di polizia. I magistrati cominciarono a partecipare alla ricerca delle prove sin dalle primissime fasi delle indagini, esercitando un vero e proprio ruolo di direzione della polizia giudiziaria. Nel 1982 il magistrato Luigi De Ruggiero riconobbe che una delle conseguenze del terrorismo sulla gestione dei processi era stata proprio la consuetudine che pubblici ministeri e giudici istruttori partecipassero fin da subito alle indagini, all’iniziale ricerca delle prove. Si instaurò così una «dipendenza funzionale» della polizia dall’iniziativa della magistratura, che favorì una reciproca crescita di professionalità e specializzazione. Si trattò di un cambiamento fondamentale per lo sviluppo della magistratura: superata la fase dell’emergenza terroristica, questa nuova capacità dei pm di partecipare attivamente alla ricerca delle prove attraverso una stretta direzione delle forze di polizia sarà utilizzata nel decennio successivo per il contrasto alla criminalità organizzata e alla corruzione politica.

		In definitiva, i cambiamenti vissuti durante gli anni di piombo contribuirono a rafforzare la sensazione di indipendenza della magistratura italiana, sia rispetto alla politica – dalla quale venne investita di poteri sempre più penetranti con l’obiettivo di sconfiggere il terrorismo – sia sul piano interno, con il consolidamento di un’organizzazione estremamente diffusa e decentrata.

		

 
		6.

		Gli anni ottanta

		L’USCITA DAL TERRORISMO

		«Sarebbe ipocrita da parte nostra negare di essere un’istituzione, forse, troppo potente. Confessare il proprio potere è anche riconoscere di dovere assolutamente metterlo in consonanza con il potere degli altri. E noi siamo potenti.» Con queste parole il presidente dell’Anm Beria di Argentine sottolineò con lucidità, in apertura del XVII congresso dell’Associazione a Mondovì il 24 giugno 1982, il notevole rafforzamento dell’indipendenza vissuto dalla magistratura nel periodo precedente. Un rafforzamento che nel corso degli anni ottanta, come vedremo, avrebbe portato a un profondo conflitto tra magistratura e politica. Il decennio fu segnato anche da momenti drammatici, legati all’emergere della violenza mafiosa contro le istituzioni.

		Il 1980 rappresentò un anno difficile per la magistratura, vittima di numerosi attentati da parte dei gruppi eversivi, di sinistra e di destra. Come già ricordato, il 12 febbraio 1980 venne ucciso Bachelet, vicepresidente del Csm. Nel mese di marzo, nel giro di pochi giorni, il terrorismo di sinistra fece tre vittime fra i magistrati: Giacumbi, Minervini e Galli. Il 23 giugno il terrorismo di destra assassinò Amato.

		Allo stesso tempo, il 1980 fu anche un anno di svolta per la sconfitta della lotta armata. La collaborazione di alcuni terroristi di spicco, come il capo della colonna Br di Torino Patrizio Peci, arrestato a Torino il 20 febbraio 1980, determinò un mutamento di strategia nella lotta all’eversione, che passò dall’inasprimento penale all’introduzione di percorsi premiali per i cosiddetti «pentiti». Furono così emanate le leggi n. 15 del 6 febbraio 1980, nota come legge Cossiga, e n. 304 del 29 maggio 1982, che segnarono un cambio di rotta importante con sconti di pena per chi avesse collaborato con la giustizia e fornito prove per ricostruire gli eventi delittuosi. I primi passi della legislazione premiale – la cui introduzione fu sostenuta dalle principali forze politiche, incluso il Pci, e criticata dalle componenti più intransigenti della sinistra e dal Partito radicale, convinti che i provvedimenti ledessero i diritti individuali – erano stati mossi già nel 1978 in concomitanza con il sequestro Moro attraverso il decreto legge n. 59 del 21 marzo 1978.

		Anche all’interno del mondo della magistratura non mancarono differenze di vedute. A spingere per l’introduzione delle norme premiali furono proprio i magistrati più attivi nella lotta al terrorismo, e nel complesso la magistratura salutò con favore l’emanazione delle leggi. Tuttavia alcuni settori dell’Anm, in particolare quelli più vicini all’ideologia di sinistra, denunciarono il pericolo di un restringimento dei diritti di difesa degli indagati e degli imputati. Questa critica produsse tensioni all’interno delle stesse correnti, visto che alcuni dei loro esponenti erano in prima fila nella lotta al terrorismo e ben disposti verso le norme premiali.

		Anche dopo la prima legge sui pentiti del 1980, il dibattito tra i magistrati proseguì facendo emergere una netta divisione tra chi pensava che le norme premiali fossero troppo favorevoli ai terroristi e chi riteneva che quello fosse il prezzo che lo Stato doveva pagare per mettere fine al terrorismo.

		Nel frattempo, il rafforzamento del ruolo della magistratura sul piano politico-istituzionale venne confermato da un’iniziativa adottata nel 1981 da un gruppo di magistrati impegnati nelle inchieste contro la lotta armata. Il 6 marzo, infatti, circa venticinque toghe di numerose città italiane si riunirono in una località segreta a Roma per scambiarsi informazioni sulla lotta al fenomeno terroristico, incontro al termine del quale fu redatto un documento con cui si sollecitava unanimemente la politica ad adottare in tempi brevi provvedimenti in favore dei terroristi pentiti. L’offensiva delle istituzioni contro il terrorismo, quindi, proseguì nonostante i cambiamenti vissuti dal contesto politico, in particolare la fine della stagione della «solidarietà nazionale». Nel gennaio 1979, infatti, il Pci, sia perché in contrasto con gli altri partiti in campo economico e di politica estera sia per interesse elettorale, aveva deciso di abbandonare la maggioranza facendo così cadere il quarto governo Andreotti. In seguito alle elezioni di giugno si era tornati così alla coalizione di centrosinistra (Dc, Psi, Pri, Psdi), allargata, a partire dal 1981, anche al Partito liberale, inaugurando il «pentapartito», ma le novità più rilevanti si registrarono al vertice del governo: per la prima volta dopo il 1945 la Dc cedette la guida dell’esecutivo, affidata nel 1981 e nel 1982 al segretario repubblicano Giovanni Spadolini e, dopo le elezioni del 1983, al leader socialista Bettino Craxi.

		Un altro segnale della crescita di potere della magistratura fu ciò che avvenne durante la fase di uscita dall’emergenza terroristica, in particolare a partire dal 1983, quando le forze politiche cominciarono a discutere dell’introduzione di misure per favorire la dissociazione dalla lotta armata. Il legislatore, dopo aver introdotto disposizioni che premiavano il pentimento o la collaborazione dei terroristi, si interrogò sull’opportunità di varare norme che mirassero non a favorire la loro collaborazione attiva ma, attraverso la previsione di sconti di pena, la dissociazione dai gruppi criminali di appartenenza.

		All’inizio del 1984 il dibattito politico fu caratterizzato da una nuova clamorosa iniziativa di trentasei magistrati impegnati nella lotta al terrorismo, che inviarono a varie autorità istituzionali (tra cui il presidente del Consiglio Craxi, il ministro della Giustizia Mino Martinazzoli e il ministro dell’Interno Oscar Luigi Scalfaro) un documento in cui, «nel più rigoroso rispetto delle competenze del legislatore e, in genere, dei destinatari», si affermava che «l’introduzione di una legislazione diretta a premiare, in qualsiasi modo, forme ambigue di dissociazione ed autoscritte» poteva risultare pericolosa per la lotta al fenomeno terroristico. I magistrati avevano inviato il documento in via riservata, ma in aprile la notizia fu resa pubblica dai giornali e la vicenda approdò in parlamento con la presentazione di un’interrogazione al ministro della Giustizia. Il 28 gennaio 1985 Martinazzoli confermò la fuga di notizie prendendo le distanze dalla missiva dei magistrati e specificando che le valutazioni in essa contenute non potevano che riferirsi a coloro che le avevano espresse.

		La legge n. 34, che prevedeva misure a favore di chi si dissociava dal terrorismo, venne approvata il 18 febbraio 1987. Il testo fornì una nuova e più stretta definizione del concetto di dissociazione: si considerava «condotta di dissociazione dal terrorismo il comportamento di chi, imputato o condannato per reati aventi finalità di terrorismo o di eversione dell’ordinamento costituzionale, ha definitivamente abbandonato l’organizzazione o il movimento terroristico o eversivo cui ha appartenuto, tenendo congiuntamente le seguenti condotte: ammissione delle attività effettivamente svolte, comportamenti oggettivamente ed univocamente incompatibili con il permanere del vincolo associativo, ripudio della violenza come metodo di lotta politica».

		L’introduzione della normativa premiale, unita a una serie di interventi in materia carceraria (come l’istituzione delle carceri speciali di massima sicurezza), costituì un passaggio fondamentale per il superamento dell’emergenza terroristica.

		LE STRAGI DI MAFIA

		Proprio nella fase più delicata della lotta all’eversione armata, l’Italia si trovò a fronteggiare una nuova emergenza di ordine pubblico, questa volta legata all’offensiva della mafia contro lo Stato, inaugurata il 21 luglio 1979 dall’assassinio del dirigente della squadra mobile di Palermo Boris Giuliano e il 25 settembre da quello del magistrato Cesare Terranova.

		All’inizio degli anni ottanta la situazione peggiorò: vennero uccisi i magistrati Gaetano Costa (6 agosto 1980), Giangiacomo Ciaccio Montalto (25 gennaio 1983), Bruno Caccia (26 giugno 1983) e Rocco Chinnici (29 luglio 1983), esponenti delle forze dell’ordine, come il prefetto Carlo Alberto Dalla Chiesa (3 settembre 1982), e della politica, come il presidente della Regione Sicilia Piersanti Mattarella (6 gennaio 1980) e il segretario regionale comunista e sindacalista Pio La Torre (30 aprile 1982).

		La reazione delle istituzioni si concretizzò con la legge n. 646 del 13 settembre 1982, detta «Rognoni-La Torre» – dal nome del ministro dell’Interno Virginio Rognoni e in memoria del segretario regionale del Pci che l’aveva presentata alla Camera nel marzo 1980 –, che per la prima volta introdusse nel codice penale il reato di associazione di tipo mafioso, prevedendo l’adozione di misure patrimoniali, come la confisca e il sequestro, da applicare all’accumulo illecito di capitali.

		La magistratura reagì alla violenza di Cosa Nostra replicando alcuni modelli organizzativi e operativi impiegati nell’ambito della lotta al terrorismo: la costituzione all’interno degli uffici giudiziari di pool di magistrati specializzati, come nel celebre caso di quello istituito da Antonino Caponnetto a Palermo, autore dell’istruttoria che condurrà al maxi-processo; il consolidarsi di un rapporto più stretto tra azione penale e attività della polizia giudiziaria; il ricorso più massiccio alle confessioni dei pentiti di mafia, come nel caso di Tommaso Buscetta, arrestato in Brasile nel 1983.

		Il 13 maggio 1982, in seguito all’uccisione di La Torre, il Csm tenne una seduta alla presenza del capo dello Stato Sandro Pertini, al termine della quale venne approvato un documento in favore di un’azione incisiva della magistratura e delle istituzioni contro la mafia. Vi si sottolineava che il fenomeno mafioso non poteva essere combattuto solo sul piano della repressione penale, ma richiedeva «un forte rilancio della vita democratica, un rinnovamento profondo delle strutture pubbliche e un nuovo funzionamento dello Stato e degli organi pubblici». Il Csm, inoltre, annunciava di aver preso in maniera autonoma, ma invitando a partecipare anche gli organi dell’esecutivo, l’iniziativa di un incontro tra i magistrati impegnati nella lotta alla mafia, convinto di favorire in questo modo, e nella sua sede naturale, la formazione di un disegno operativo comune agli organi giudiziari interessati dal fenomeno. L’incontro, avvenuto nel giugno 1982, portò a un documento in cui i magistrati rivolsero al Csm e al parlamento proposte operative per rendere più efficace il contrasto alle mafie.

		L’impegno del Csm in questo ambito conobbe uno slancio nel settembre 1982, quando i componenti dell’organo di governo autonomo della magistratura approvarono all’unanimità la costituzione di un comitato permanente antimafia con il compito di coordinare l’attività giudiziaria organizzando incontri operativi tra magistrati e iniziative che superassero la frammentazione territoriale e funzionale dell’opera dei singoli giudici e uffici. Il comitato avrebbe inoltre dovuto favorire il collegamento tra la magistratura inquirente e l’autorità di polizia giudiziaria, così come rapporti stabili con gli altri organi dello Stato. Negli anni successivi svolse un ruolo rilevante, con la promozione di incontri periodici tra i magistrati impegnati nella lotta alla mafia, lo svolgimento di indagini conoscitive con l’invio di delegazioni presso i distretti giudiziari più direttamente interessati dal fenomeno mafioso, oltre all’approvazione, il 14 luglio 1983, di una delibera che conteneva anche proposte di interventi legislativi.

		L’emergenza mafiosa quindi, come quella terroristica, indusse il Csm a rafforzare la propria rilevanza sul piano politico-istituzionale e il proprio ruolo di organo di vertice dell’organizzazione giudiziaria.

		L’inasprimento della legislazione penale contro la criminalità organizzata, il ricorso ai pentiti e l’adozione di nuovi metodi di organizzazione e di indagine all’interno degli uffici giudiziari permisero alla magistratura di ottenere importanti successi nella lotta alla mafia. In particolare, il 16 dicembre 1987, la Corte d’Assise di Palermo emise la sentenza di primo grado del maxi-processo contro Cosa Nostra: 346 condanne – per un totale di 2.665 anni di carcere – e 114 assoluzioni. Per la prima volta, come evidenziato dallo storico Salvatore Lupo, i membri di Cosa Nostra furono condannati in quanto appartenenti a un’organizzazione mafiosa unitaria e di tipo verticistico. La vittoria della magistratura e dello Stato nel maxi-processo, confermata nei successivi gradi di giudizio (in Appello il 10 dicembre 1990 e in Cassazione il 30 gennaio 1992), provocò la dura reazione della mafia, che tornò a uccidere magistrati: Alberto Giacomelli (il 14 settembre 1988), Antonio Saetta (il 25 settembre 1988), Rosario Livatino (il 21 settembre 1990), Antonino Scopelliti (il 9 agosto 1991). La violenza mafiosa riesplose poi fra il 1992 e il 1993, con gli attentati stragisti in cui morirono, tra gli altri, i due magistrati simbolo della lotta a Cosa Nostra: Giovanni Falcone (il 23 maggio 1992) e Paolo Borsellino (il 19 luglio 1992).

		LO SCANDALO P2

		La crescita di autonomia e indipendenza della magistratura determinò, a partire dall’inizio degli anni ottanta, l’emergere di numerose e rilevanti inchieste giudiziarie nei riguardi di esponenti di primo piano della politica e del mondo economico-finanziario.

		Le ragioni alla base del crescente attivismo della magistratura nel contrasto ai crimini in questi ambiti furono sia istituzionali che culturali. Dal punto di vista istituzionale i magistrati potevano ormai contare su garanzie di indipendenza molto elevate, sia nei confronti del potere politico sia dei propri superiori gerarchici, tanto da costituire un effettivo potere dello Stato, come riconosciuto nel 1982 dal presidente dell’Anm Beria di Argentine nell’intervento riportato in apertura del capitolo. Ma l’impegno crescente nel contrasto ai reati commessi dai politici e alla criminalità economico-finanziaria trovò le sue origini anche in un mutamento ideologico e culturale vissuto dalla magistratura stessa. Come sottolineato in precedenza, l’emergenza terroristica era stata interpretata dal corpo giudiziario come uno dei sintomi della crisi di un sistema istituzionale bloccato, incapace di rispondere alle esigenze della società. In questo contesto, in una parte della magistratura, in particolare quella dagli orientamenti più progressisti, si diffuse l’idea che il terrorismo – e dunque la crisi del sistema istituzionale – trovasse alimento anche nell’insoddisfazione delle domande di moralizzazione della vita politica provenienti dall’opinione pubblica.

		Questa idea venne esplicitamente affermata da Magistratura democratica nel proprio programma elettorale per le elezioni del Csm del giugno 1981:

		
			È venuta crescendo la consapevolezza che condizione dell’isolamento del terrorismo è anche la capacità delle istituzioni, e quindi dell’istituzione giudiziaria, di costruire una risposta complessiva ai bisogni e ai valori di giustizia e di moralizzazione dalla cui incompleta o negata soddisfazione il terrorismo trae alimento e pretesto. Da tale consapevolezza è nato un nuovo impulso per interventi intesi all’eliminazione di tradizionali zone di impunità in materia penale, dalla sempre più violenta criminalità mafiosa inserita nel blocco sociale dominante, alla criminalità dei cd colletti bianchi e del potere.

			



		In questo senso appaiono significative anche le dichiarazioni del magistrato Sergio Mattone, sempre di Md:

		
			A partire da un certo momento anche Md, indubbiamente, avverte certi problemi molto forti di criminalità come la criminalità dei colletti bianchi nella pubblica amministrazione ed il terrorismo. Getta allora alle ortiche residui di diffidenza ed esercita lo strumento del processo penale con grande consapevolezza, con una forte immedesimazione, prendendo appunto coscienza del fatto che una razionalizzazione del sistema istituzionale, del quadro democratico, una possibilità di «pulizia» istituzionale possa passare anche attraverso il «processo penale». Gli scandali degli ultimi anni come il caso Gelli, la vicenda P2, la Mediobanca… non so se è un caso ma sono affidati a giudici di Md. Ciò, ovviamente, ha un grosso significato.

			



		Anche Impegno costituzionale avanzò un’interpretazione analoga del fenomeno terroristico, richiamando i magistrati a perseguire con maggiore impegno «quei reati di grossa criminalità economica che sono tra le cause dirette della situazione esasperata di conflittualità sociale e tra le cause indirette del terrorismo».

		La diffusione nella magistratura dell’idea che per superare la crisi del sistema istituzionale fosse necessario rispondere alle domande di moralizzazione contribuì, come evidenziato già nel 1983 dal giurista Vittorio Denti, a far emergere in misura sempre maggiore nel corpo giudiziario una tendenza «a fare dell’esercizio della funzione giurisdizionale uno strumento di conoscenza dei fatti di maggiore risonanza politica e sociale». Nella magistratura, cioè, si diffuse la convinzione che ciò che occorreva, e che veniva richiesto dall’opinione pubblica, fosse conoscere i fenomeni, in modo che il processo rappresentasse, «oltre che un giudizio del passato, una prognosi del futuro».

		Per tutti gli anni ottanta l’attivismo della magistratura nel settore della repressione dei reati in ambito politico ed economico venne sostenuta pubblicamente dal Pci, che nel 1981, per bocca del segretario Enrico Berlinguer, adottò la «questione morale» come principale strumento strategico di lotta.

		A rafforzare l’autonomia e l’indipendenza della magistratura contribuì anche l’importante sentenza della Corte costituzionale n. 170 del 1984, che consentì ai giudici ordinari di non applicare una legge nel caso in cui ravvisassero un contrasto con una normativa direttamente applicabile della Comunità europea. L’acquisizione di un simile potere rappresentò un momento molto importante per la cultura giudiziaria – come rileva la costituzionalista Elisabetta Lamarque –, dal momento che esso finiva per assimilare l’attività del giudice ordinario a quella del giudice costituzionale.

		La vicenda giudiziaria di maggior rilievo politico emersa in quegli anni fu certamente lo scandalo della loggia massonica Propaganda due, nota come P2. Il caso emerse nel marzo 1981, quando i giudici istruttori di Milano Giuliano Turone e Gherardo Colombo, indagando sul banchiere Michele Sindona per il crack del Banco Ambrosiano, fecero perquisire diverse abitazioni del finanziere Licio Gelli, trovando una lista di quasi mille iscritti alla loggia. Nelle settimane successive gli organi di informazione fecero circolare alcuni nomi, finché il presidente del Consiglio Arnaldo Forlani, in maggio, rese pubblico l’intero elenco, al cui interno comparivano numerosi uomini politici (tra cui due ministri in carica), alti funzionari dello Stato e dei servizi segreti, magistrati, imprenditori, editori, giornalisti.

		Lo scandalo politico fu senza precedenti: il governo Forlani cadde e in giugno nacque il governo Spadolini, che istituì una commissione parlamentare di inchiesta. Le accuse mosse alla P2 di portare avanti finalità eversive e addirittura di essere coinvolta in alcune stragi furono smentite negli anni seguenti in sede giudiziaria, anche se Licio Gelli sarà condannato a dieci anni in via definitiva per depistaggio nelle indagini sui responsabili della strage alla stazione di Bologna del 2 agosto 1980, in cui rimasero uccise ottantacinque persone.

		Sul piano politico lo scandalo della P2 venne cavalcato soprattutto dal Partito comunista, che attaccò la Dc e il Psi per il coinvolgimento di alcuni loro esponenti nell’inchiesta, e accusò i partiti di governo di perseguire finalità autoritarie.

		Una parte del mondo politico, tuttavia, reagì duramente all’iniziativa della magistratura. Craxi biasimò l’operato dei magistrati, soprattutto dopo l’arresto, nel maggio 1981, di Roberto Calvi, presidente del Banco Ambrosiano, legato alla loggia P2 e accusato di reati valutari, fatto che sconvolse il mondo finanziario italiano portando a una crisi della Borsa, che dovette chiudere per una settimana per eccesso di ribasso. Nel corso del dibattito alla Camera sulla fiducia al nuovo governo Spadolini, il 10 luglio 1981, Craxi accusò la magistratura di impiegare metodi intimidatori e di non tenere in considerazione gli effetti delle proprie iniziative sul piano economico-finanziario: «Quando si mettono le manette senza alcun obbligo di legge […] a finanzieri che rappresentano in modo diretto o indiretto gruppi che contano per quasi metà del listino di Borsa, è difficile non prevedere incontrollabili reazioni».

		Le ripercussioni dell’indagine sulla P2 spinsero alcuni esponenti dei principali partiti di governo, in particolare Dc, Psi e Psdi, ad avanzare alcune proposte di riforma della giustizia che miravano, da un lato, a rivedere la disciplina della responsabilità civile dei magistrati, ampliando i casi di risarcimento in seguito a errori giudiziari, e, dall’altro, a rafforzare le garanzie dei cittadini nei confronti dell’attività del pubblico ministero, introducendo la possibilità di ricusare il magistrato e di chiedere l’avocazione del procedimento da parte del procuratore generale.

		I magistrati impegnati nelle indagini e i gruppi della magistratura associata interpretarono le proposte di riforma della giustizia come un tentativo, da parte del potere politico, di ledere l’autonomia e l’indipendenza dell’ordine giudiziario. Le preoccupazioni espresse dalle toghe indussero il presidente della Repubblica Pertini a intervenire, il 23 luglio 1981, al Csm in difesa della magistratura: «L’imparzialità, l’indipendenza e l’autonomia dei giudici sono valori che devono essere difesi con fermezza contro ogni insidia interna ed esterna all’ordine giudiziario». Come vedremo, questo sarà il primo di una lunga serie di episodi di conflitto che caratterizzerà i rapporti tra politica e magistratura negli anni ottanta.

		Come si è accennato, lo scandalo della P2, pur consolidando la rilevanza della magistratura sul piano pubblico e politico, finì anche per chiamare in causa alcuni magistrati. Nell’aprile del 1981 Ugo Zilletti rassegnò le dimissioni da vicepresidente del Csm per il suo coinvolgimento in uno dei filoni dell’indagine su Calvi e i rapporti con la P2. Il Csm aprì un’indagine disciplinare nei confronti di diciannove magistrati compresi negli elenchi degli affiliati alla P2. Tra i nomi spiccava quello di Domenico Pone, leader di Magistratura indipendente. Il procedimento disciplinare si concluse con l’espulsione dall’ordine giudiziario di due magistrati, Pone ed Elio Siggia, pretore a Roma, e la comminazione di sanzioni disciplinari meno gravi nei confronti di altri sette.

		IL CONFLITTO TRA POLITICA E MAGISTRATURA

		Nei mesi successivi allo scandalo della P2, le tensioni tra una parte del mondo politico, in primis il Psi, e la magistratura si intensificarono. Un primo segnale di scontro emerse nel giugno 1982 al XVII congresso dell’Associazione nazionale magistrati a Mondovì. Nelle settimane precedenti dal Partito socialista erano state avanzate proposte di riforma istituzionale che rendessero maggiormente responsabile il pubblico ministero. Al congresso, il ministro della Giustizia Clelio Darida rassicurò la magistratura, affermando che il governo non aveva mai previsto misure legislative per porre il pubblico ministero alle dipendenze dell’esecutivo o di organi parlamentari né aveva pensato di menomarne le attribuzioni. Il sottosegretario alla Giustizia Gaetano Scamarcio, socialista, durante il suo intervento fu tuttavia protagonista di un diverbio con alcuni magistrati. Fece riferimento a certi «clamorosi episodi giudiziari» che rendevano «legittime alcune riserve sull’indipendenza e l’autonomia di una certa magistratura». Per il sottosegretario il paese stava vivendo la «stagione della massima politicizzazione del giudice» e la magistratura aveva ormai conquistato il potere di incidere sulla vita politica. «La magistratura è potere e i suoi strumenti sono micidiali: la comunicazione giudiziaria e la carcerazione preventiva», affermò Scamarcio. «Attraverso tali strumenti, ben consci del resto al giudice, si può andare alla caccia dell’imputato eccellente.»

		Le correnti della magistratura reagirono in maniera compatta di fronte a quelli che venivano considerati pericolosi tentativi della politica di limitare l’indipendenza del corpo giudiziario. «Sono recentemente riaffiorate le solite proposte di sottoporre il pubblico ministero all’esecutivo, palesando senza mezzi termini la chiara e partitica volontà di condizionare politicamente la magistratura italiana» affermò Enrico Ferri, segretario di Mi sulla «Magistratura». «Oggi, più di ieri […] appare improrogabile e vitale che la magistratura sia unita.»

		Ancor più esplicita la reazione di Md, all’interno della quale si affermò una posizione di contrasto alle iniziative di riforma della giustizia e dell’ordinamento giudiziario proposte dalla politica che prese il nome di «resistenza costituzionale».

		Al termine del congresso di Mondovì, la magistratura ritrovò l’unità che mancava dai tempi di Gardone Riviera. Gli anni ottanta si contraddistinsero infatti per il progressivo affievolirsi della conflittualità interna alla magistratura, come confermarono la diminuzione delle pubblicazioni della «Magistratura» e la riduzione del carattere ideologico degli interventi pubblicati.

		Il superamento delle divisioni venne sancito nel 1983 dalla formazione di una giunta unitaria al vertice dell’Anm. In altre parole, l’unità che la magistratura non era riuscita a trovare neanche con l’emergenza terroristica venne raggiunta in relazione a quella che veniva considerata un’azione della classe politica tesa a ridurre gli spazi di indipendenza del corpo giudiziario.

		Le tensioni con la politica indussero la magistratura a rafforzare il proprio impegno nel contrasto alla criminalità che vedeva coinvolti esponenti dei partiti e delle istituzioni. Le ipotesi di riforma del pubblico ministero vennero infatti interpretate come il tentativo di conquistare forme di impunità, tesi espressa chiaramente da Elena Paciotti (Md) sulla «Magistratura» nel giugno 1982:

		
			In questo clima si è andata maturando una reazione violenta contro quei settori della magistratura che avevano dimostrato di non rinunciare all’esercizio delle loro funzioni pur in presenza di intrighi di potere ben capaci di intimidire, dissuadere o coinvolgere. Lo strumentale e acrimonioso dibattito subito dopo seguito sui poteri della magistratura requirente e inquirente trasformava un delicato nodo istituzionale, ricco di risvolti problematici, in terreno di scontro di scoperti interessi di parte, riassumibili nella perentoria pretesa di impunità, da attuarsi mediante il recupero di un diretto controllo sulla magistratura.

			



		A rafforzare ulteriormente lo spirito di unità della magistratura contribuì, nel marzo 1983, l’indagine aperta dalla procura di Roma nei confronti dei componenti del Csm con l’accusa di peculato in relazione ad alcune spese del Consiglio, incluse le consumazioni di caffè durante le sedute, che fecero passare alla storia la vicenda come «lo scandalo dei cappuccini». Dato che i magistrati romani erano ritenuti vicini ad alcuni ambienti politici, in particolare democristiani, l’inchiesta venne interpretata come una tappa dell’offensiva lanciata da alcuni settori della politica. Le tensioni istituzionali che ne seguirono furono talmente forti da far temere lo scioglimento del Csm. Solo con la decisione del presidente Pertini di presiedere una seduta del Consiglio il 15 marzo 1983 e di non porre all’ordine del giorno la sospensione dei consiglieri inquisiti, ritenendola un’opzione facoltativa e non obbligata, la crisi venne superata. Pochi mesi dopo, in luglio, l’indagine sulle spese del Csm si concluse con il proscioglimento di tutti gli indagati.

		Nella primavera dello stesso anno le tensioni tra magistratura e classe politica si intensificarono in seguito alla moltiplicazione di inchieste giudiziarie nei confronti di amministratori locali ed esponenti politici. In particolare, i magistrati avviarono inchieste per corruzione nei confronti di numerosi amministratori locali a Rimini, Torino e Roma. Gli scandali giudiziari scatenarono aspre polemiche sul piano politico e contribuirono a far riemergere proposte legislative volte a riformare il ruolo del pubblico ministero.

		Le critiche mosse da alcuni settori della politica alle iniziative della magistratura apparivano in diversi casi dettate da una certa insofferenza ai controlli di legalità, mentre in altri non potevano ritenersi prive di fondamento. Diverse vicende giudiziarie di quel periodo furono infatti caratterizzate dalla violazione del segreto istruttorio e dall’ampio ricorso a provvedimenti di custodia cautelare in carcere nei confronti degli indagati. Tutto ciò contribuiva a far emergere nei confronti dei soggetti coinvolti un clima di colpevolizzazione anticipata. In alcuni casi, peraltro, le accuse avanzate dai magistrati si rivelarono infondate e le vicende si conclusero con il proscioglimento degli indagati. Proprio l’eccessivo protrarsi della custodia cautelare in carcere, oggetto di ripetute condanne sul piano internazionale, avrebbe indotto il parlamento ad approvare, il 12 agosto 1982, la legge n. 532 che istituì il tribunale della libertà, incaricato di verificare la sussistenza dei requisiti dei provvedimenti restrittivi della libertà personale.

		Come già avvenuto durante lo scandalo P2, il Psi fu la forza politica maggiormente critica nei confronti dell’ondata di iniziative giudiziarie contro esponenti politici. Del resto, dietro questa posizione si celava la convinzione che anche la magistratura e il ruolo stesso della giurisdizione sarebbero dovuti rientrare all’interno della «grande riforma» dell’assetto istituzionale immaginata da Craxi, il cui principale obiettivo era rafforzare la stabilità e l’efficacia dell’esecutivo. Un disegno che dai magistrati appartenenti a Md veniva visto come un «progetto neoautoritario». La tendenza dei socialisti a criticare l’operato dei magistrati, e ad avanzare sospetti sull’uso politico della giustizia, perseguiva anche l’obiettivo di distinguere il Psi dal Pci, che aveva adottato una posizione di esplicito sostegno alle inchieste dei pubblici ministeri.

		Nell’aprile del 1983, alla direzione nazionale del Psi, Craxi avanzò una serie di proposte di riforma della magistratura, in particolare del pubblico ministero. Tra le altre cose, propose l’istituzione di un «procuratore generale commissario della giustizia», come organo di collegamento tra il potere giudiziario e gli altri poteri dello Stato, che avrebbe dovuto essere nominato dal presidente della Repubblica, scegliendo in una terna presentatagli dal parlamento, di fronte al quale sarebbe stato politicamente responsabile.

		La magistratura reagì duramente alle ipotesi di riforma avanzate dal Psi. Nel corso di una riunione straordinaria dell’Anm a Roma, circa cinquecento magistrati criticarono unanimemente le proposte, accusando la politica di voler ridurre l’autonomia dei magistrati. Il componente del Csm Raffaele Bertoni arrivò a parlare di tentativo di «bulgarizzazione» della magistratura. Craxi, a sua volta, non usò mezzi termini nel commentare la presa di posizione delle toghe: «Si sono levate alcune voci facinorose che mal si addicono a un consesso di magistrati. […] Per fortuna il potere legislativo appartiene ai rappresentanti del popolo democraticamente eletti e non ai dirigenti dell’associazione magistrati».

		Il 4 agosto 1983 nacque il primo governo Craxi con la formula del pentapartito, il cui programma prevedeva una serie di riforme della giustizia: riforma del processo penale per consolidare le garanzie dei cittadini nei confronti dei provvedimenti restrittivi della libertà, revisione della comunicazione giudiziaria e rafforzamento del segreto istruttorio, legge sulla responsabilità civile dei magistrati, riforma del sistema elettorale del Csm per evitare un’eccessiva politicizzazione dei suoi componenti.

		Nel gennaio 1985 venne presentata la relazione conclusiva della Commissione bicamerale per le riforme istituzionali (creata due anni prima e presieduta dal deputato liberale Aldo Bozzi), un capitolo della quale era dedicato proprio alla giustizia. Vi vennero proposte delle modifiche costituzionali per rafforzare alcune garanzie di chi era sottoposto a procedimenti penali ma, a causa del mancato accordo tra le forze politiche, non furono toccati i temi più divisivi, come la separazione delle carriere tra giudici e pubblici ministeri e i poteri del Csm. Così, pur sottolineando «l’eccessiva politicizzazione» dell’organo di governo autonomo della magistratura, la commissione rimandò al legislatore il compito di riformare la legge elettorale del Consiglio.

		La frattura tra potere politico e magistratura emerse con chiarezza il 27 novembre del 1985, quando Craxi criticò la sentenza con cui il tribunale di Roma aveva condannato tre parlamentari socialisti e due giornalisti del quotidiano socialista «Avanti!» per aver criticato la conduzione delle indagini da parte del pm Armando Spataro sull’assassinio di Walter Tobagi, avvenuto il 28 maggio 1980 per mano dei terroristi rossi della Brigata XXVIII marzo. Il premier definì la decisione dei giudici «un capitolo oscuro per la democrazia», scatenando le proteste dell’Anm. Il Csm, considerando le parole di Craxi lesive dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura, decise di porre la vicenda all’ordine del giorno di una seduta del Consiglio, incentrata sulle «recenti dichiarazioni del presidente del Consiglio dei ministri e l’indipendenza della magistratura». Avuta notizia dell’iniziativa del Csm, il presidente della Repubblica Francesco Cossiga – al Quirinale dal 3 luglio – rispose inviando, il 3 dicembre, una lettera al vicepresidente Giancarlo De Carolis in cui esprimeva la sua ferma convinzione in merito all’«inammissibilità di un dibattito o intervento del Csm su atti, comportamenti o dichiarazioni del presidente del Consiglio dei ministri». Cossiga sottolineò che nel nostro sistema istituzionale la valutazione dei comportamenti del presidente del Consiglio era «attribuita in via esclusiva al parlamento» e non poteva «assolutamente di essa intendersi sotto nessun profilo investito un organo, anche se di alta amministrazione, quale il Consiglio superiore della magistratura». Il presidente della Repubblica motivò la propria decisione evidenziando «l’estraneità al circuito di sindacato politico del Csm», organo al quale «in nessun caso e in nessuna misura» potevano «intestarsi poteri di indirizzo politico», e che invece doveva «attendere in assoluta indipendenza alla sua precipua e inconfondibile attribuzione di organo di amministrazione della magistratura».

		I componenti togati del Csm reagirono duramente: in maniera clamorosa rassegnarono le dimissioni, ritirandole solo dopo le rassicurazioni di Cossiga sull’autonomia e indipendenza del Consiglio. Scongiurata così la crisi istituzionale senza precedenti, i consiglieri togati ribadirono tuttavia la richiesta di aprire un dibattito sugli argomenti proposti all’ordine del giorno. Dal canto suo, Craxi respinse le accuse di indebita interferenza sulla magistratura, appellandosi alla libertà di critica e sottolineando che come premier non disponeva di alcun potere di condizionare i giudici.

		Lo scontro con il Csm attorno alla vicenda Craxi si chiuse il 19 dicembre 1985 grazie all’intervento del capo dello Stato che, nel corso del lungo intervento al Csm, affermò che aver definito il Consiglio «organo di altissima amministrazione» non aveva avuto «alcun significato riduttivo». Successivamente Cossiga elogiò il ruolo svolto dal Csm durante il periodo dell’emergenza, la cui eccezionalità tuttavia non poteva essere «assunta come una condizione normale di vita dell’ordinamento» se non si volevano «compromettere definitivamente i principi della civiltà giuridica ai quali noi intendiamo ispirarci». Di conseguenza, Cossiga ricordò al Consiglio che era arrivato il momento di «rientrare con prudenza, ma con fermezza e decisione, nel clima di normalità giuridica e operativa». Al termine della seduta, i consiglieri approvarono un documento che ribadì la funzione costituzionale del Csm, garante dell’indipendenza della magistratura e dei singoli magistrati anche nei confronti di condizionamenti esterni di qualunque provenienza.

		Tuttavia la pace fra il presidente Cossiga e il Csm si rivelò provvisoria. Al centro del contrasto tra il capo dello Stato e il Consiglio vi erano due visioni radicalmente differenti del ruolo e delle funzioni che il Consiglio avrebbe dovuto esercitare sulla base delle disposizioni costituzionali. Cossiga credeva inoltre che l’organo di governo autonomo della magistratura avesse nel corso degli anni ampliato le proprie competenze al di là delle attribuzioni previste dalla Costituzione e che dunque fosse necessario riportarlo al suo normale ambito di funzionamento.

		Poche settimane dopo, nel gennaio 1986, il presidente della Repubblica fu protagonista di un nuovo scontro con il Csm, opponendosi alla proposta avanzata da un gruppo di consiglieri di modificare le norme del regolamento interno del Consiglio relative all’elezione del vicepresidente. I proponenti suggerivano di invitare i candidati a una sorta di esposizione dei loro programmi di fronte al Consiglio in modo da poterne pubblicamente dibattere, così da superare la prassi che vedeva il Consiglio eleggere il candidato già individuato in base a un accordo raggiunto dai partiti politici e dai magistrati al di fuori della sede istituzionale. Con una lettera inviata ai componenti del Consiglio, Cossiga espresse il suo «netto dissenso con le proposte di modifica regolamentare per motivi di legittimità costituzionale e ordinaria» e sottolineò, tra le altre cose, che «un dibattito preventivo alla nomina del vicepresidente porta di fatto e induce in diritto a una configurazione dell’ufficio di vicepresidente quale titolare di un potere autonomo di indirizzo e di ordinamento immediato e mediato, che estromette il presidente della Repubblica, configurando la sua presidenza come attribuzione del tutto formale e cerimoniale». La proposta di basare l’elezione del vicepresidente sulla valutazione di un programma politico, se accolta, avrebbe infatti determinato l’istituzione di una sorta di diarchia al vertice dell’organo, estranea alle norme che regolano il funzionamento del Consiglio, cancellando la posizione di preminenza attribuita al capo dello Stato. Anche questa volta il Csm, di fronte alle osservazioni del presidente della Repubblica, decise di tornare sui propri passi, rinunciando al progetto di modifica del regolamento.

		Il contrasto tra politica e magistratura ebbe profonde ripercussioni all’interno dello stesso Csm, portando nel luglio del 1987 a una divisione tra i componenti laici e togati. La causa erano state alcune dichiarazioni fatte da Craxi, che dall’aprile 1987 non era più presidente del Consiglio. L’11 luglio il leader socialista criticò i provvedimenti cautelari adottati dalla magistratura – con l’accusa di concussione – nei confronti di quattro esponenti del Psi in Toscana e di un funzionario amministrativo della direzione nazionale del partito a Roma, considerando l’arresto di quest’ultimo un errore giudiziario.

		Alcuni componenti togati del Csm proposero l’approvazione di un documento di critica delle dichiarazioni di Craxi, ritenute lesive dell’autonomia della magistratura, ma l’iniziativa incontrò l’opposizione dei componenti laici, che minacciarono di lasciare l’aula al momento del voto, facendo mancare così il numero legale. Secondo questi ultimi, il Csm aveva il diritto-dovere di prendere posizione quando riteneva che l’autonomia e l’indipendenza della magistratura fossero state offese da un altro potere istituzionale, ma non doveva intervenire ogni volta per difendere l’onorabilità dei singoli magistrati che si considerava danneggiata da dichiarazioni di esponenti politici. Alla fine membri togati e laici ritrovarono l’intesa, approvando un documento in cui si riaffermava la libertà di critica nei confronti della magistratura, seppur sottolineando che «polemiche affrettate o esasperate» potevano «disorientare l’opinione pubblica con rischi di delegittimazione della giurisdizione o di condizionamento dei magistrati».

		Nel complesso il Csm non accolse i richiami espressi dal capo dello Stato in favore di un ritorno dell’organo di governo autonomo della magistratura negli ambiti di propria competenza. Al contrario, evidenziato anche da alcuni magistrati, fra cui Canosa, nel corso degli anni ottanta il Consiglio «ebbe a estendere notevolmente i suoi poteri e le sue competenze, rispetto a quelli stabiliti nella Costituzione», proseguendo il processo già avviato alla fine degli anni sessanta. Il Csm rafforzò il proprio ruolo di vertice dell’organizzazione giudiziaria, consolidando la prassi di effettuare ispezioni e inchieste di fronte a situazioni di crisi di uffici giudiziari. Inoltre, come visto in precedenza, si attribuì il compito di rappresentare la magistratura verso l’esterno e quindi di tutelare la dignità dei giudici nei confronti di atteggiamenti e critiche di soggetti o organi dello Stato ritenuti lesivi dell’indipendenza del corpo giudiziario.

		IL REFERENDUM SULLA RESPONSABILITÀ CIVILE

		L’8 e il 9 novembre 1987 si tenne in Italia una serie di referendum abrogativi, tre dei quali riguardavano l’energia nucleare, mentre altri due attenevano a questioni relative alla giustizia: la responsabilità civile dei magistrati e la commissione inquirente competente per i reati ministeriali.

		Per quanto riguarda la responsabilità civile delle toghe (all’epoca regolata dagli articoli 55, 56 e 74 del codice di procedura civile), fin dagli inizi degli anni ottanta nel dibattito pubblico e politico si era sentita l’esigenza di una riforma che rendesse i magistrati maggiormente responsabili degli errori giudiziari commessi.

		All’epoca i giudici potevano essere chiamati a rispondere solo nei casi di dolo, frode, concussione o diniego di giustizia – quando, cioè, senza giustificato motivo, avessero rifiutato, omesso o ritardato di provvedere alle domande delle parti e, in generale, di compiere un atto del proprio ministero – e restava così esclusa ogni responsabilità per condotta colposa. La disciplina tutelava i magistrati non solo delimitando notevolmente l’area degli illeciti, ma anche prevedendo un controllo preventivo sulle domande dirette ad accertarne la responsabilità, le quali dovevano essere autorizzate dal ministro della Giustizia. Una volta intervenuta l’autorizzazione ministeriale, la Corte di Cassazione avrebbe individuato il giudice chiamato a decidere sulla domanda. Alla luce delle limitazioni a livello procedurale e delle difficoltà applicative sul piano pratico, essendo difficile dimostrare il dolo del magistrato, questa disciplina fu per lungo tempo criticata e considerata insignificante e inutilizzabile, tanto da prospettare per alcuni un’«impunità mascherata» dei magistrati.

		A portare il tema al centro del dibattito politico fu il caso giudiziario che coinvolse il noto personaggio televisivo Enzo Tortora, arrestato nel giugno 1983 con l’accusa di associazione camorristica e traffico di droga, sulla base soprattutto delle rivelazioni di alcuni presunti pentiti, vicenda che ricevette grande enfasi sugli organi di informazione e sconvolse l’opinione pubblica, divisa fra colpevolisti e innocentisti. Dopo aver trascorso sette mesi in carcere e altri sei mesi agli arresti domiciliari, il 17 settembre 1985 Tortora venne condannato a dieci anni di reclusione in primo grado, salvo poi essere assolto il 15 settembre 1986 con formula piena dalla Corte d’Appello di Napoli per l’infondatezza delle accuse mosse nei suoi confronti. L’esito clamoroso del processo spinse diverse forze politiche, in particolare radicali, socialisti e liberali, a riproporre con forza il tema della riforma della responsabilità civile dei magistrati, per la quale già nel marzo del 1986 avevano annunciato una raccolta firme per indire un referendum popolare.

		Il governo propose una riforma della normativa sulla responsabilità civile dei magistrati che potesse evitare la consultazione, ma fu criticata sia dalla magistratura associata che dal Csm, che approvò un parere sfavorevole al provvedimento. Nei mesi successivi, i partiti di maggioranza non riuscirono a raggiungere un accordo sulla riforma.

		Il referendum si svolse, come già ricordato, l’8 e il 9 novembre 1987 e gli italiani, con una larghissima maggioranza (80%), si espressero a favore dell’abrogazione delle norme in vigore, chiedendo una riforma della disciplina.

		L’esito del voto, senz’altro influenzato dalle polemiche seguite al caso Tortora, segnalò una perdita di fiducia da parte dei cittadini nei confronti dell’istituzione giudiziaria e colse di sorpresa la magistratura che, superato lo smarrimento iniziale, reagì molto duramente alla riapertura di un dibattito tra le forze politiche sulla responsabilità civile dei giudici. Le correnti e numerosi uffici giudiziari arrivarono a lanciare una sorta di ultimatum alla politica, minacciando di bloccare la giustizia, tramite l’applicazione rigorosa dei codici di procedura penale, nel caso in cui il parlamento non avesse varato in fretta leggi soddisfacenti sulla responsabilità civile dei magistrati. L’impressione era che l’intenzione ultima della politica fosse ridurre il grado di autonomia e indipendenza della magistratura.

		Queste tensioni influenzarono l’iter di discussione della nuova legge sulla responsabilità civile dei magistrati, approvata dal parlamento il 13 aprile 1988 (n. 117). Il provvedimento, infatti, soddisfece soltanto parzialmente le richieste avanzate dai promotori del referendum. Anche se la legge ampliò i casi di responsabilità, aggiungendo la colpa grave in relazione a specifiche condotte, essa venne tuttavia esclusa per l’attività di interpretazione di norme di diritto e per quella di valutazione del fatto e delle prove (art. 2, comma 2). L’autorizzazione del ministro fu eliminata, ma venne comunque esclusa una forma di responsabilità diretta del magistrato. L’azione di risarcimento del danno andava esercitata contro lo Stato, il quale aveva poi l’obbligo di rivalersi sul magistrato autore della condotta illecita. Veniva inoltre previsto anche un filtro endoprocessuale: il procedimento non poteva avviarsi senza il giudizio di ammissibilità da parte del tribunale sulla domanda di risarcimento.

		La nuova disciplina fu fortemente criticata dai promotori del referendum, che accusarono il legislatore di aver tradito la volontà popolare. Anche la dottrina ha evidenziato come i limiti previsti dalla legge abbiano portato al mantenimento della sostanziale irresponsabilità sia del giudice che dello Stato per i danni da illecito provocati nell’esercizio della funzione giurisdizionale. I dati confermano il fallimento della riforma: la stragrande maggioranza delle domande di indennizzo è stata infatti dichiarata inammissibile già nella fase preliminare e dal 2005 al 2014 sono stati soltanto nove i ricorsi conclusi con sentenza di condanna.

		Va infine ricordato che, in occasione del referendum del 1987, gli italiani si espressero anche a favore dell’abolizione della normativa allora vigente sui procedimenti d’accusa contro i ministri e dell’abolizione della commissione inquirente, ritenuta eccessivamente indulgente nei confronti dei politici. Essa fu soppressa dalla legge costituzionale n. 1 del 16 gennaio 1989, che attribuì la competenza per i reati ministeriali al giudice ordinario, dietro autorizzazione parlamentare.

		LA RIFORMA DEL PROCESSO PENALE

		Il calo di legittimazione vissuto dalla magistratura in seguito al caso Tortora, confermato dall’esito del referendum del 1987 sulla responsabilità civile, offrì al legislatore una finestra di opportunità per portare a compimento il lunghissimo iter di riforma del codice di procedura penale avviato nel 1965. Entrato in vigore il 24 ottobre 1989 (dpr 22 settembre 1988 n. 447), il nuovo codice determinò il passaggio da un sistema processuale misto tendenzialmente inquisitorio a uno tendenzialmente accusatorio, fondato sui principi di parità tra accusa e difesa, terzietà del giudice (venne abolita la figura del giudice istruttore che al tempo stesso si occupava di portare avanti le indagini e di giudicare l’imputato) e formazione della prova in sede dibattimentale nel contraddittorio delle parti. Un’altra novità importante fu l’introduzione di riti alternativi a quello ordinario, come il patteggiamento o il rito abbreviato, volti a evitare la complessità del dibattimento. In sostanza, il nuovo codice andava dunque a rafforzare le garanzie della difesa.

		L’incorporamento nel sistema processuale di istituti di carattere accusatorio incontrò forti resistenze da parte della magistratura: i giudici, abituati a una tradizione di stampo inquisitorio, e quindi a essere protagonisti attivi nella ricerca delle prove, faticarono ad adattarsi a un nuovo modello processuale che invece relegava il giudice a un ruolo di attore terzo e il pubblico ministero ad attore di parte, insieme alla difesa. Accusato da una parte della magistratura di essere eccessivamente garantista e di ridurre la capacità del sistema giudiziario di contrastare le forme più gravi di criminalità, il nuovo codice incontrò anche la resistenza della Corte costituzionale, che nel 1992 pronunciò una serie di sentenze che ripristinarono alcune disposizioni appartenenti al vecchio codice inquisitorio, in particolare quelle che disciplinavano l’utilizzo in dibattimento di informazioni raccolte dal pubblico ministero e dalle forze di polizia durante le indagini. L’intervento della Corte diede vita a un conflitto con il parlamento che, come vedremo, si sarebbe concluso solo nel 1999, con una soluzione di compromesso.

		L’entrata in vigore del nuovo codice di procedura penale, accompagnata da una normativa di adeguamento dell’ordinamento giudiziario, ebbe effetti molto importanti sulla magistratura. Innanzitutto rafforzò il ruolo esercitato dal pubblico ministero, al quale vennero concentrati i poteri relativi allo svolgimento delle attività investigative, riconoscendo formalmente il nuovo tipo di rapporto che in molte procure si era già instaurato tra i magistrati inquirenti e la polizia giudiziaria. Il nuovo codice stabilisce infatti che «il pubblico ministero dirige le indagini e dispone direttamente della polizia giudiziaria» (art. 327), e prevede anche l’obbligo per la polizia di riferire senza ritardo al pubblico ministero la notizia di reato (art. 347). Il nuovo codice pone quindi nelle mani del pm la responsabilità di tutte le decisioni riguardanti le indagini compiute dalla polizia, tanto che il suo ruolo, secondo Di Federico, «è di fatto quello di un poliziotto indipendente». Come vedremo, questa innovazione costituì un fattore fondamentale per l’avvio dell’indagine di Mani pulite.

		Il codice istituzionalizzò anche le nuove modalità di azione del pubblico ministero nelle prime fasi delle indagini, già emerse in alcuni uffici negli anni della lotta al terrorismo, stabilendo che lui «e la polizia giudiziaria prendono notizia dei reati di propria iniziativa e ricevono le notizie di reato» (art. 330). L’attività di indagine – come evidenziato dalla giurista e storica Floriana Colao – si tramutò in questo modo da attività diretta a formare le prove ad attività finalizzata a «individuarne fonti, persone, documenti, oggetti», finendo per collocarsi in una fase anteriore alla stessa notizia di reato. Il pm poteva quindi promuovere e svolgere di propria iniziativa attività investigative di qualsiasi tipo su qualsiasi cittadino ogniqualvolta avesse ritenuto che fosse stato commesso un reato.

		La riforma, attraverso la modifica dell’articolo 70 della legge sull’ordinamento giudiziario, formalizzò anche il superamento del modello gerarchico di organizzazione delle procure: al titolare dell’ufficio di procura competevano «la direzione dell’ufficio e l’organizzazione della relativa attività». Venne eliminato il riferimento alla delega, sostituita dalla nozione di designazione: «Il procuratore esercita personalmente le funzioni del pubblico ministero, quando non designi altri magistrati addetti all’ufficio», con la conseguente scomparsa di ogni riferimento all’esistenza di rapporti di dipendenza tra il titolare dell’ufficio di procura e i singoli magistrati. Questa modifica legislativa formalizzò i mutamenti avvenuti nei decenni passati sul piano dei rapporti tra i dirigenti e i magistrati addetti alle procure, esaminati nelle pagine precedenti. Prima della riforma, infatti, la formulazione originaria dell’articolo 70 non trovava corrispondenza con gli effettivi rapporti tra i titolari degli uffici e i sostituti, che avevano acquisito sempre più autonomia operativa. Anche il Csm nel corso del tempo aveva continuato ad adottare decisioni dirette a limitare i poteri dei dirigenti degli uffici requirenti, rafforzando in parallelo il proprio ruolo di vertice dell’amministrazione della giustizia. Il 5 marzo 1986, per esempio, aveva stabilito con una deliberazione che la revoca del provvedimento di assegnazione di un procedimento penale doveva essere «congruamente motivata» e che, in caso contrario, il sostituto al quale era stato sottratto il procedimento avrebbe potuto «richiedere la motivazione scritta del provvedimento ed eventualmente invocare l’intervento del Csm a tutela della sua indipendenza e della buona amministrazione della giustizia».

		Infine, il parlamento adeguò l’ordinamento giudiziario al nuovo codice di procedura penale con una serie di norme, in particolare l’introduzione degli articoli 7-bis e 7-ter nella legge sull’ordinamento giudiziario. Gli articoli prevedevano l’obbligo per gli uffici giudicanti di regolare la propria attività con il sistema tabellare, seguendo le indicazioni del Csm, quindi riconobbero il potere di regolazione dell’organizzazione interna degli uffici giudicanti che il Consiglio si era autoattribuito.

		Anche se il nuovo dettato normativo si limitava a riconoscere il ruolo del Consiglio nelle procedure tabellari degli uffici giudicanti, il sistema tabellare era stato esteso già nel 1987 agli uffici del pubblico ministero da una circolare del Consiglio (prot. n. 6308 in data 19 maggio 1987). Questa scelta autonoma avrebbe trovato riconoscimento legislativo, come vedremo, nel 1998. Con l’estensione del sistema tabellare agli uffici requirenti vennero ulteriormente limitati i poteri del dirigente degli uffici di procura, chiamato a stabilire criteri oggettivi e predeterminati per l’assegnazione dei procedimenti ai magistrati dell’ufficio.

		Alla fine degli anni ottanta, dunque, la struttura gerarchica interna agli uffici requirenti poteva considerarsi ormai completamente smantellata. Il dirigente svolgeva il ruolo di coordinatore dei magistrati, dotati di ampia autonomia e indipendenza. In altre parole, giunse a compimento quel processo di personalizzazione delle funzioni requirenti e di frammentazione dell’organizzazione giudiziaria sul quale già nel 1983 un preoccupato Domenico Marafioti, noto avvocato e giurista, aveva richiamato l’attenzione, tanto da prefigurare il rischio che emergesse una «repubblica dei procuratori». Lo studioso aveva evidenziato come il processo di autonomia e indipendenza dei magistrati potesse spingersi «fino all’anarchia e all’atomismo giudiziario», e come dunque risultasse necessario evitare «che ogni ufficio del pm [potesse] considerarsi quello d’un signorotto dell’azione penale, di cui non [dovesse] rendere conto a chicchessia, disancorato da un armonico e coerente apparato istituzionale».

		Nell’ambito dell’esercizio dell’azione penale si verificò infine un altro cambiamento rilevante sul piano dei rapporti tra politica e magistratura. Nel 1977, durante la fase dell’emergenza terroristica, il Csm con una serie di direttive aveva invitato i dirigenti delle procure a pianificare le attività dei propri uffici per garantire una più rapida trattazione dei processi relativi alla criminalità organizzata e ai delitti di maggiore allarme sociale. Sulla base di questa indicazione, il 16 novembre 1990 il procuratore capo di Torino, Vladimiro Zagrebelsky, emanò per la prima volta in Italia una circolare finalizzata a stabilire «criteri di priorità nella conduzione delle indagini preliminari in ordine a notizie di reato». Prendendo atto dell’impossibilità di trattare tutte le notizie di reato che pervenivano all’ufficio, il procuratore decise che ci doveva essere una scala di priorità: prima i procedimenti con indagati sottoposti a misure cautelari personali, poi quelli relativi a fatti da considerare reati gravi, infine quelli residui. Nella circolare Zagrebelsky affermò che l’individuazione di criteri di priorità non contrastava con il principio di obbligatorietà dell’azione penale previsto dalla Costituzione all’articolo 112 perché «il mancato esercizio di una azione penale tempestiva e adeguatamente preparata per tutte le notizie di reato non infondate, non deriva da considerazioni di opportunità relativa alla singola notizia di reato, ma trova una ragione nel limite oggettivo alla capacità di smaltimento del lavoro dell’organismo giudiziario nel suo complesso e di questo ufficio in particolare».

		L’approvazione della circolare Zagrebelsky provocò accese discussioni in ambito giuridico poiché, oltre a rivelare l’incapacità del sistema giudiziario di rispettare il principio costituzionale di obbligatorietà dell’azione penale, a causa soprattutto dell’alto numero di notizie di reato e della scarsità di risorse, esplicitò l’attribuzione ai dirigenti degli uffici requirenti del potere di definire le notizie di reato da perseguire in via prioritaria, seppure nell’assoluta autonomia dei singoli magistrati.

		A partire dall’iniziativa del procuratore di Torino, la definizione di priorità nella trattazione delle notizie di reato è diventata gradualmente la prassi. Il principio di obbligatorietà dell’azione penale previsto dalla Costituzione è stato così di fatto sostituito da un opposto principio di discrezionalità, che attribuisce ai dirigenti degli uffici di procura il potere di definire le priorità nell’esercizio dell’azione penale.

		Questo processo solleva diverse problematiche sul piano del funzionamento del sistema giudiziario e dei rapporti tra potere politico e magistratura. Innanzitutto il fatto che la definizione di priorità da parte dei singoli procuratori rende disomogeneo l’esercizio stesso dell’azione penale in Italia: ciascun procuratore della repubblica può stabilire le proprie priorità, con la conseguenza che un reato può essere considerato prioritario in un’area sottoposta alla giurisdizione di una determinata procura, ma non nell’area sottoposta al controllo di un’altra. Questa situazione determina inevitabilmente una violazione del principio di equo trattamento dei cittadini di fronte alla legge, dando vita a un paradosso, dal momento che il principio di obbligatorietà dell’azione penale venne introdotto nella Costituzione proprio con lo scopo di garantirne l’uguaglianza. Inoltre, e in maniera ancora più significativa, attraverso questo processo i procuratori della Repubblica e il Csm si sono autoattribuiti di fatto il potere di controllare e definire gran parte delle politiche pubbliche nel settore criminale, senza alcuna forma di accountability, cioè senza verifica del processo di definizione delle priorità e dei suoi risultati, a spese di organi in grado di risponderne politicamente.

		

 
		7.

		Gli anni novanta

		LE DEGENERAZIONI DELLE CORRENTI AL CSM

		«Le più recenti vicende del mondo della magistratura e del Csm hanno dimostrato come tale organo si sia allontanato dal modello ipotizzato dalla Costituzione, facendo registrare una diffusa politicizzazione nella magistratura, una sua netta divisione in correnti, in schieramenti spesso collaterali ai partiti politici, con gravi conseguenze all’esterno sull’immagine del magistrato, che non è e non è apparso imparziale come invece dovrebbe essere.»

		Con queste parole il deputato socialista Raffaele Mastrantuono, intervenendo alla Camera dei deputati il 19 marzo 1990, delineò le principali ragioni alla base del disegno di legge di riforma del sistema elettorale del Csm.

		Le tensioni tra politica e magistratura registrate negli anni ottanta, che da lì a breve sarebbero deflagrate con l’emergere di Mani pulite, finirono infatti per coinvolgere anche il Csm, accusato di indebito attivismo sul piano politico. Una delle principali cause di questo attivismo veniva individuata dagli esponenti politici nella sempre maggiore influenza esercitata dalle correnti sui componenti togati del Csm e, a cascata, sui magistrati sparsi per gli uffici giudiziari.

		Per Mastrantuono, relatore del progetto che poi sarebbe stato approvato (legge n. 74/1990), si era «venuta a creare una vera e propria struttura politica all’interno della magistratura», che appariva «più dedita alla cura delle clientele elettorali che non ai compiti della giurisdizione». Ciò aveva avuto riflessi sulla funzionalità del Csm, che aveva visto «dilatare il proprio ruolo» e si era dato un assetto interno che ricalcava «i modelli propri del parlamentarismo», non adatti a «un organo che non è stato istituito per svolgere funzioni di rappresentanza politica, bensì di alta amministrazione».

		Il processo di degenerazione dei gruppi associativi della magistratura verso una loro trasformazione in veri e propri centri di potere era emerso con chiarezza già a partire dai primi anni ottanta, in concomitanza con l’attenuarsi delle differenze politico-ideologiche tra le diverse correnti. Nel 1983 uno dei protagonisti della magistratura associata, Vladimiro Zagrebelsky, aveva sottolineato che con la riduzione delle differenze ideologiche tra i gruppi la ragione di affiliazione alle correnti dell’Anm era «sempre più quella della ricerca di protezione, non solo quando il magistrato chieda qualche cosa di eccessivo e non dovuto, ma addirittura quando chieda soltanto il lecito e il dovuto», tendenza accentuata dalla notevole elasticità dei criteri seguiti dal Consiglio quando occorreva operare scelte tra più magistrati.

		Al processo di affermazione della «lottizzazione» tra le correnti come metodo principale per le decisioni del Csm si accompagnò anche una crescente politicizzazione delle loro attività. Come notato da Zagrebelsky, si fece strada l’idea che, specialmente per ottenere un incarico direttivo, fosse necessario l’appoggio dei partiti politici, indirettamente rappresentati in Consiglio dai membri laici anche se, in verità, questi ultimi – come ricorda Giuseppe Di Federico – a differenza dei consiglieri togati, non erano numericamente in grado di determinare in autonomia le decisioni del Csm.

		Era soprattutto in relazione al conferimento degli incarichi direttivi (per esempio presidente di tribunale, procuratore della Repubblica, presidente e procuratore generale della Corte d’Appello, primo presidente della Corte di Cassazione) e semidirettivi (come presidente di sezione di tribunale, procuratore aggiunto ecc.) che il condizionamento delle correnti sulle attività del Consiglio emergeva con particolare evidenza. Su queste nomine la legge istitutiva del Csm lasciava al Consiglio ampia discrezionalità, limitandosi a prevedere che il plenum deliberasse su una proposta formulata da una propria commissione, di concerto con il ministro della Giustizia.

		La legge sull’ordinamento giudiziario stabiliva che il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi avvenisse sulla base di una verifica dei requisiti di anzianità, merito e attitudine. L’abolizione della carriera dei magistrati, con le riforme degli anni 1963-1973, aveva tuttavia fatto venir meno un sistema di valutazione effettiva della professionalità dei magistrati. Da allora, la quasi totalità delle toghe era stata promossa dal Csm con valutazioni altamente positive ed entusiastiche e in questo modo le procedure di conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi erano sempre meno condizionate da logiche meritocratiche. In assenza di un accordo tra le correnti, il criterio fondamentale di nomina era costituito dall’anzianità di servizio.

		Persino il presidente della Repubblica Sandro Pertini, il 9 luglio 1981, intervenendo all’insediamento del nuovo Csm, aveva sottolineato «la necessità di rigorosi accertamenti sulla idoneità dei magistrati all’esercizio delle funzioni direttive», e aveva invitato il Consiglio a segnalare ai consigli giudiziari l’esigenza di evidenziare, nelle motivazioni dei pareri per la progressione di carriera dei magistrati, «le attitudini particolari di ciascuno di essi all’esercizio delle specifiche funzioni, con particolare riferimento a quelle direttive, e a quelle di legittimità o di merito». In questo modo, il capo dello Stato aveva espresso la sua preoccupazione per il rischio che gli incarichi dirigenziali potessero essere conferiti dal Csm sulla base dell’appartenenza correntizia dei candidati piuttosto che per il merito dei magistrati.

		L’esigenza di affrontare il fenomeno degenerativo delle correnti era stata avvertita anche da alcuni settori della magistratura associata. Le critiche erano emerse con chiarezza nel gennaio 1988, in seguito alla mancata nomina di Giovanni Falcone, uno dei magistrati più esperti nella lotta alla mafia, alla guida dell’ufficio istruzione del tribunale di Palermo da parte del Csm. Al termine di una lunga e combattuta discussione il Consiglio aveva deciso di nominare nuovo consigliere istruttore di Palermo Antonino Meli sulla base della maggiore anzianità di servizio. L’azione del Csm spinse alcuni magistrati, nel mese di aprile, a dar vita a un nuovo gruppo associativo denominato Verdi, poi divenuto Movimento per la giustizia, che raggruppò gli esponenti di diverse correnti e alcuni magistrati che si erano distinti nel corso degli anni settanta nella lotta al terrorismo e alla criminalità organizzata (come Armando Spataro, Mario Almerighi e lo stesso Falcone), proponendo un programma trasversale che intendeva soprattutto superare il sistema delle correnti e il «carrierismo associativo» a vantaggio dell’affermazione di una nuova professionalità tra i magistrati. Tuttavia, pur rifiutando caratterizzazioni politiche, la nuova corrente si sarebbe gradualmente posizionata nell’area della sinistra della magistratura associata.

		In questo contesto, nel tentativo di contrastare la degenerazione delle correnti, il parlamento approvò la legge n. 74/1990, che introdusse tre novità nel sistema elettorale del Csm: l’elezione dei magistrati di merito in quattro distinti collegi territoriali, l’introduzione della preferenza unica, l’innalzamento della soglia di sbarramento per accedere alla distribuzione dei seggi dal 6 al 9% sul piano nazionale. La riforma elettorale, tuttavia, previde il mantenimento del voto di lista. Ciò permise alle correnti di continuare a operare come soggetti protagonisti delle elezioni e fece sì che l’intera procedura elettorale mantenesse un elevato livello di politicità.

		Interpretata come un tentativo della politica di limitare l’indipendenza del Consiglio riducendo la rappresentanza dei piccoli gruppi associativi, la riforma fu duramente criticata dalla magistratura associata, al punto che il 13 febbraio 1990 il presidente dell’Anm Raffaele Bertoni rivolse un appello al capo dello Stato Cossiga chiedendo un intervento affinché il potere politico risolvesse i mali della giustizia e non riducesse «un’istituzione fondamentale come il Consiglio ad un organismo di difesa di interessi settoriali e corporativi». Il presidente della Repubblica, però, respinse l’appello, sottolineando che un intervento di quel tipo sarebbe stato «in contrasto con i principi e con la correttezza costituzionale», visto che il parlamento stava esaminando la proposta di legge nella sua piena autonomia.

		COSSIGA IL «PICCONATORE»

		All’inizio degli anni novanta si assistette a un profondo contrasto tra il presidente della Repubblica da una parte e il Csm e la magistratura nel suo complesso dall’altra. A partire dal 1990 Cossiga cominciò a rivolgere critiche sempre più dure sia alle correnti della magistratura, sia allo stesso Csm. Le esternazioni di Cossiga si concentrarono nella parte finale del suo mandato presidenziale, in coincidenza con quella fase, apertasi tra la fine del 1989 e l’inizio del 1990, ricordata come la stagione delle «picconate» del presidente contro il sistema istituzionale, finalizzate a richiamare le forze politiche sull’esigenza di riformare le istituzioni all’indomani della caduta del Muro di Berlino e del tramonto del mondo bipolare. L’8 giugno 1990 Cossiga si scagliò contro l’interventismo politico del Csm, definendolo «un organo dello Stato disinvolto e tumultuoso». Per protesta, la consigliera togata di Md Elena Paciotti si dimise. Pochi giorni dopo, il 13 giugno, Cossiga respinse con una dura lettera l’invito rivoltogli dalle correnti a tornare a presiedere una seduta plenaria, spiegando che il Csm era ormai diventato un organo politico e mettendolo in guardia dal sindacare l’operato del presidente della Repubblica e dal commettere «ulteriori illegalità»:

		
			La natura di rappresentanza sostanzialmente politica assunta, anche terminologicamente, da talune componenti del Csm e il carattere politico che il Consiglio è venuto assumendo, rivendicando poteri che finiscono per incidere sulla stessa giurisdizione, così attuando una politica della giustizia mediante inchieste, indagini, pronunciamenti di vario genere, non consentono una partecipazione del presidente della Repubblica ancorché fosse convinto – ma non lo è – della legittimità di questi comportamenti.

			



		Cossiga aggiunse che, a fronte di questa «non condivisa autoespansione delle attribuzioni e di incertezza giuridica sull’essere e sul fare del Csm, non poteva compromettere la sua posizione e funzione di capo dello Stato e di organo supremo imparziale di garanzia politico-istituzionale dell’ordinamento».

		In seguito specificò inoltre che, a suo modo di vedere, il processo di politicizzazione delle correnti era stato determinato dall’introduzione del sistema proporzionale per l’elezione dei componenti togati del Csm: «Così come non è vero che il saio non faccia il monaco, il monaco è fatto anche dal saio, la legge elettorale fa l’organo e se lei fa una legge elettorale proporzionale, con liste concorrenti e con i voti di preferenza, è logico che si formino squadre politiche».

		Lo scontro tra Cossiga e la magistratura associata trovava origine anche nell’ulteriore radicalizzazione ideologica vissuta da alcune correnti, in particolare Magistratura democratica. «Md sapeva da tempo che il presidente della Repubblica altro non era che un avversario politico, e che come tale andava trattato» scriverà in seguito uno dei leader di Md, Giovanni Palombarini.

		Un secondo momento di contrasto tra Cossiga e la magistratura si ebbe nel novembre 1990, dopo che emerse il «caso Gladio», dal nome della struttura paramilitare clandestina che nel secondo dopoguerra operò in Italia, sotto il coordinamento della Nato e della Cia, con lo scopo di resistere a un’eventuale invasione comunista. A imbattersi in Gladio fu il giudice istruttore di Venezia Felice Casson, mentre stava conducendo le indagini sulla strage di Peteano del 1972. Il 24 ottobre, dopo un colloquio con Casson, il premier Giulio Andreotti – alla guida del suo sesto esecutivo – rivelò alla Camera dei deputati l’esistenza di Gladio, provocando un durissimo scontro politico tra governo e opposizione. Da un lato c’era chi pensava che si trattasse di una struttura pienamente legittima, soprattutto in relazione al contesto della Guerra fredda, tesi che peraltro sarà poi accolta dalla magistratura romana, a cui verrà trasmesso il fascicolo. Dall’altro lato c’era chi, in particolare il Partito comunista, sosteneva che Gladio fosse illegittima e avesse operato in modo antidemocratico per impedire l’ascesa al potere del Pci.

		Le tensioni politiche si inasprirono quando, l’8 novembre, il giudice Casson fece recapitare al Quirinale un documento in cui si annunciava la volontà di procedere all’audizione del presidente della Repubblica in qualità di testimone sui fatti legati alla strage di Peteano e a Gladio. Cossiga si oppose alla richiesta manifestando perplessità di ordine giuridico sull’iniziativa e il governo annunciò la promozione di un conflitto di attribuzione di fronte alla Corte costituzionale. Il forte clima di tensione istituzionale venne superato quando Casson affermò di non aver voluto citare o convocare il presidente della Repubblica, ma di aver soltanto voluto sondare la sua disponibilità a essere sentito come testimone. A quel punto Cossiga negò, su conforme avviso del governo, la disponibilità a rendere testimonianza e non venne promosso alcun conflitto di attribuzione davanti alla Consulta, ma ci furono comunque delle ripercussioni sul piano istituzionale. Sulla polemica tra Cossiga e Casson, infatti, intervenne anche il ministro della Giustizia Giuliano Vassalli che, il 9 novembre, precisando di parlare a titolo personale, criticò l’iniziativa del giudice, caratterizzata da «gravi anomalie» di ordine giuridico. La reazione dell’Anm non si fece attendere: l’Associazione accusò il governo di voler influenzare l’azione della magistratura e Magistratura democratica propose l’iscrizione di un ordine del giorno al Csm per discutere delle parole del ministro. Anche in questo caso, come avvenuto in precedenza con il caso Craxi, il presidente Cossiga rifiutò l’inserimento dell’ordine del giorno, affermando che era «suscettibile di configurare di per sé una vera e propria usurpazione di potere». Il Csm non poté fare altro che adeguarsi alla decisione, ma approvò un documento nel quale si autoaffidava uno studio delle norme del regolamento interno per verificare se il presidente della Repubblica avesse effettivamente il potere di determinare la formazione dell’ordine del giorno; la Commissione per il regolamento non fu poi in grado di esprimere un parere nel merito.

		Al di là delle motivazioni di carattere personale, a spingere il presidente Cossiga a criticare duramente l’operato del Csm era la convinzione che l’organo di governo autonomo della magistratura avesse nel corso dei decenni precedenti ampliato le proprie competenze al di là delle attribuzioni previste dalla Costituzione. Nel luglio del 1990 Cossiga istituì una commissione di studio presso la presidenza della Repubblica, composta da nove giuristi e presieduta dall’ex presidente della Corte costituzionale Livio Paladin, che aveva il compito di analizzare l’attività compiuta dal Csm dalla sua nascita per accertare quali attribuzioni e attività avesse «esercitato sul piano effettivo e sulla base di quale fondamento normativo o consuetudini o prassi interpretative o modificative, o del ricorso ad atti». Nelle intenzioni del capo dello Stato la commissione avrebbe dovuto delineare una serie di proposte di riforma costituzionale del Csm che poi sarebbe spettato al parlamento discutere.

		Nel febbraio 1991 la commissione di studio consegnò al presidente Cossiga la sua relazione, nella quale si rilevava l’esistenza di due differenti concezioni del ruolo del Csm sulla base delle disposizioni costituzionali: una lo qualificava come vertice amministrativo dell’ordine giudiziario, chiamato a esercitare esclusivamente le funzioni previste dalla Costituzione, l’altra lo concepiva come organo di rappresentanza politica della magistratura, legittimato ad adottare anche atti e interventi non previsti dalle disposizioni costituzionali. La commissione presidenziale decise di non esprimersi sulla natura del Csm, preferendo esaminare le singole funzioni a esso attribuite, e sottolineò poi come, di fronte a norme sull’ordinamento giudiziario spesso «ambigue, disorganiche, sfasate a vicenda», il Consiglio avesse avviato, a partire dagli anni sessanta, un’attività paranormativa attraverso l’adozione di atti e provvedimenti – in particolare circolari – non previsti dalla legge, per colmare le carenze in materia di ordinamento giudiziario. Pur ritenendo in linea di massima legittima e necessaria questa attività, la commissione invitò il parlamento a riformare la legge sul Csm e sull’ordinamento giudiziario, in modo da «precisare e razionalizzare» l’ambito delle materie disciplinate dalla legge stessa e quelle invece affidate al regolamento e alle circolari del Consiglio. Propose anche la riduzione del numero dei componenti elettivi del Csm da trenta a venti o quindici, così da limitarne la politicizzazione, e chiese una ridefinizione dei poteri che spettavano al presidente della Repubblica sulla gestione delle sedute, con l’introduzione di un meccanismo di delega a un consigliere. Ciò – si affermava nella relazione – anche in ragione del fatto che «si è rivelato materialmente impossibile che il capo dello Stato eserciti in concreto la presidenza del collegio, soprattutto da quando la mole del lavoro svolto dal Csm ha reso assorbente o troppo gravoso lo stesso impegno derivante dalla partecipazione alle sedute del plenum». Si suggerì poi che il potere disciplinare venisse affidato a un organo esterno al Csm, così da evitare l’anomalia di far coincidere nel Consiglio funzioni sia amministrative che giurisdizionali. Per quanto riguarda l’ordinamento giudiziario, la commissione propose al legislatore di precisare gli ambiti delle attribuzioni che spettavano al ministro della Giustizia e al Csm, di definire i criteri da seguire nel conferimento degli uffici direttivi o nell’autorizzazione degli incarichi extra-giudiziari e di introdurre meccanismi che garantissero la qualificazione professionale dei magistrati, aspetto in merito al quale furono utilizzate parole molto decise: «Occorre […] rimediare all’attuale automaticità della “carriera” giudiziaria, che in sostanza ha prodotto il passaggio dalla meritocrazia alla gerontocrazia».

		Le proposte avanzate dalla commissione presidenziale furono accolte con cauta positività dall’Anm, che mise però in guardia dal modificare la composizione del Csm e il suo sistema elettorale. Più dura Md, che vedeva nelle proposte in questione un tentativo di «ridimensionare il governo autonomo della magistratura».

		Il contrasto tra il presidente della Repubblica e la magistratura raggiunse l’apice nel novembre 1991, quando il capo dello Stato si oppose nuovamente all’inserimento di certi argomenti all’ordine del giorno del plenum del Consiglio, in particolare l’esame di alcune questioni sull’interpretazione di determinate norme del codice di procedura penale che riguardavano soprattutto i rapporti tra sostituti e capi delle procure, la cui discussione avrebbe comportato un’«usurpazione di potere» da parte del Consiglio. Nonostante la comunicazione del capo dello Stato, tuttavia, il plenum del Csm decise di inserire gli argomenti all’ordine del giorno della seduta del 20 novembre scatenando la dura reazione del presidente della Repubblica, che inviò una missiva al vicepresidente dell’organo Giovanni Galloni in cui affermava che, formando un ordine del giorno a sua insaputa, il Consiglio si era «posto fuori dalla legge» e aveva «gravemente compromesso i rapporti con altri organi dello Stato». Cossiga avvertiva quindi i consiglieri che avrebbe considerato «nulla e illegittima» la seduta del Consiglio e che avrebbe esercitato i suoi poteri per evitare «la consumazione di una così grave illegalità». Galloni, già protagonista di uno scontro con il presidente della Repubblica alcuni mesi prima per via di alcune sue dichiarazioni sulla riforma del pm, rispose difendendo la legittimità della scelta del plenum. Cossiga, invece, ribadì che avrebbe adottato ogni misura volta a impedire al Consiglio di discutere l’ordine del giorno senza il suo consenso, minacciando addirittura lo scioglimento dell’organo o la sospensione della seduta attraverso il ricorso alla forza pubblica.

		La grave crisi istituzionale venne superata grazie alla decisione della maggioranza del Consiglio di non tenere la seduta, ma l’Anm annunciò uno sciopero con lo scopo di difendere «l’ordine costituzionale, l’autonomia e l’indipendenza dell’ordine giudiziario, il ruolo che la Costituzione assegna al Csm e la dignità dei magistrati italiani». Al centro delle proteste dei magistrati c’era in particolare il comportamento del capo dello Stato nella vicenda del Csm, tanto che l’iniziativa venne definita sui quotidiani come il primo sciopero dei giudici contro il capo dello Stato nella storia della repubblica. La risposta di Cossiga non si fece attendere: affermò di non aver mai minacciato l’indipendenza della magistratura e che la «morte dell’indipendenza dei giudici» era nell’idea di «un governo politico della magistratura». In seguito, rivolse un appello ai giudici a non aderire allo sciopero, definendolo una «truffa» e un «atto irresponsabile lesivo dell’ordine costituzionale». L’appello del presidente Cossiga restò inascoltato e il 3 dicembre 1991 almeno l’80% dei magistrati – secondo l’Anm – si astenne dal lavoro.

		Tuttavia le critiche di Cossiga al Csm non furono l’unico motivo dello sciopero, infatti la protesta mirava anche a colpire il governo, accusato di minare l’indipendenza dell’ordine giudiziario. Le toghe protestarono contro l’istituzione della Direzione nazionale antimafia, decisa dal governo il 15 novembre 1991 (decreto legge n. 367), su proposta del socialista Claudio Martelli, ministro della Giustizia del settimo governo Andreotti, e dal pm Giovanni Falcone (chiamato a guidare la Direzione generale degli affari penali del ministero) nell’ambito di un rafforzamento della lotta alla criminalità organizzata. Costituita presso la procura generale della Corte di Cassazione, la Dna – tuttora esistente – è composta da un procuratore nazionale antimafia, nominato dal Csm di concerto con il ministro, e da venti sostituti procuratori, e ha il compito di dare impulso e coordinare a livello nazionale l’attività svolta dalle direzioni distrettuali antimafia istituite presso le Corti d’appello.

		La creazione della Dna venne stabilita per la prima volta tramite un decreto legge approvato dal governo il 25 ottobre 1991, provvedimento che attribuiva al procuratore nazionale antimafia il potere di supervisione gerarchica sulle direzioni distrettuali – incluso quello di intervenire direttamente nelle indagini o di avocarle in caso di incompetenza o inerzia degli uffici periferici. Esso, inoltre, stabiliva che la Direzione antimafia agisse tenendo conto degli indirizzi anticrimine elaborati dal governo e approvati dal parlamento.

		La magistratura contrastò fortemente l’istituzione della Dna, vista come un tentativo della politica di centralizzare e gerarchizzare la struttura del pubblico ministero, limitandone il grado di autonomia e di indipendenza. Alcuni esponenti della magistratura usarono parole molto forti contro il progetto dell’esecutivo e l’ex presidente dell’Anm Raffaele Bertoni arrivò ad affermare che la superprocura antimafia sarebbe stata in magistratura «quello che la cupola è nella mafia», invocando le dimissioni del ministro Martelli: «C’è un’evidente incompatibilità tra la Costituzione italiana e il ministro Martelli. La Costituzione si può anche cambiare, ma finché non cambia deve cambiare il ministro Martelli!».

		Per velocizzare l’iter di approvazione del provvedimento e per andare incontro alle critiche della magistratura, il governo decise di ritirare il decreto e di istituire la Dna attraverso un altro decreto legge che eliminò i poteri gerarchici del procuratore nazionale antimafia, limitò il suo potere di avocazione e non previde più il collegamento tra la Direzione antimafia e l’indirizzo indicato da governo e parlamento. Nonostante questi cambiamenti, tuttavia, la magistratura associata continuò a criticare fortemente l’istituzione della Dna, considerandola un tentativo di gerarchizzare l’ufficio del pubblico ministero per assoggettarlo all’esecutivo.

		Queste preoccupazioni spinsero la commissione incarichi direttivi del Csm a respingere la nomina a superprocuratore di Falcone, ritenuto troppo vicino al potere politico, e a preferirgli inizialmente Agostino Cordova, procuratore di Palmi. Tuttavia la procedura di nomina da parte del Csm non si concluse a causa della strage di Capaci in cui rimase ucciso proprio Falcone. Dopo la sua uccisione, esponenti del governo chiesero al Csm di riaprire i termini di presentazione delle candidature, in modo da permettere a Paolo Borsellino di fare domanda, ma il Consiglio respinse la proposta. In seguito alla sua morte, avvenuta il 19 luglio 1992, la procedura conobbe un nuovo ritardo; si concluse tre mesi più tardi, in ottobre, con la nomina di Bruno Siclari, procuratore generale a Palermo.

		Altra motivazione addotta dai magistrati per giustificare lo sciopero del 3 dicembre 1991 fu il comportamento del ministro Martelli nelle procedure di conferimento degli incarichi direttivi, in merito alle quali l’articolo 11, comma 3 della legge n. 195/1958 prevedeva – e tuttora prevede – che il Consiglio deliberi su proposta, formulata di concerto con il ministro, di una commissione formata da sei dei suoi componenti, di cui quattro eletti dai magistrati e due dal parlamento. Nel corso del tempo, tuttavia, nel Csm si era affermata una prassi differente: la commissione competente sottoponeva al plenum l’elenco dei candidati con le proprie valutazioni, in modo da ottenere un primo assenso informale; successivamente la stessa commissione si rivolgeva al ministro per raggiungere il concerto e poi tornava in Consiglio per l’adozione della delibera. Nel 1991 il ministro Martelli contestò questa procedura, sostenendo che non consentiva al governo di concorrere effettivamente alla formazione della proposta, come previsto dalla legge, poiché il concerto veniva richiesto al ministro soltanto dopo che il plenum aveva dato un primo assenso alla nomina, in evidente contrasto con il dettato normativo. La presa di posizione di Martelli fu così decisa da indurre il Csm a modificare il proprio regolamento, così che la richiesta del concerto fosse prevista prima della deliberazione del plenum. Il Consiglio, tuttavia, decise di applicare le nuove norme del regolamento solo per i casi futuri e non per le nomine in corso.

		Le divergenze di opinioni si trasformarono in scontro aperto quando il ministro rifiutò di dare seguito, mediante la proposta del relativo decreto al capo dello Stato, alla nomina del presidente della Corte d’Appello di Palermo deliberata dal Csm. Quest’ultimo decise allora di proporre un conflitto di attribuzione dinnanzi alla Corte costituzionale, che si espresse con la sentenza n. 379/1992 stabilendo che il concerto doveva essere necessariamente ispirato al principio di leale collaborazione, «un elemento essenziale e necessario del procedimento di conferimento di uffici direttivi ai magistrati». Per la Corte il concerto non poteva né limitarsi a un parere non vincolante né sostanziarsi in un accordo tra i due organi, ma doveva consistere in una discussione costruttiva, corretta e obiettivamente finalizzata alla formulazione di una proposta comune. Dall’altro lato, tuttavia, i giudici costituzionali stabilirono che, in caso di permanenza di gravi e insuperabili contrasti sul nome del magistrato proposto in seguito alla concertazione con il ministro, spettava al Csm la deliberazione sull’incarico da conferire.

		Con l’elezione di Oscar Luigi Scalfaro a presidente della Repubblica, il 28 maggio 1992, i rapporti tra il Consiglio e il Quirinale tornarono a essere distesi e pacifici, anche grazie all’opera costante, da parte del capo dello Stato, in difesa dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura; a questo clima collaborativo naturalmente contribuì il suo passato da magistrato.

		MANI PULITE

		Il 17 febbraio 1992 fu arrestato Mario Chiesa, esponente del Partito socialista milanese, su richiesta del pubblico ministero Antonio Di Pietro. Iniziò quel giorno l’inchiesta Mani pulite che, dopo la decisione di Chiesa di collaborare con la magistratura rivelando l’esistenza di un sistema di finanziamento illecito e di corruzione in favore di quasi tutti i partiti italiani, nelle settimane successive si allargò a dismisura. Resosi conto delle dimensioni dell’indagine, il capo della procura di Milano Francesco Saverio Borrelli decise di costituire un pool composto da diversi magistrati – tra i quali c’erano, oltre a Di Pietro, Gherardo Colombo e Piercamillo Davigo –, coordinato dal procuratore aggiunto Gerardo D’Ambrosio.

		Nei mesi successivi l’inchiesta vide protagoniste altre procure italiane e finì per coinvolgere migliaia di persone tra ministri, segretari di partito, parlamentari, politici locali, industriali, imprenditori, funzionari pubblici. Complessivamente, secondo stime non ufficiali, furono oltre 25 mila gli avvisi di garanzia e circa 4.500 gli arresti. La magistratura mise sotto accusa i leader dei principali partiti della prima repubblica, tra i quali i democristiani Andreotti e Forlani, il socialista Craxi, il repubblicano Giorgio La Malfa, il socialdemocratico Pietro Longo e il liberale Renato Altissimo, con l’ampio sostegno degli organi di informazione e dell’opinione pubblica. La rabbia dei cittadini sfociò il 30 aprile 1993 nel lancio di monetine contro Bettino Craxi davanti all’Hotel Raphaël di Roma, poche ore dopo il voto contrario del parlamento a quattro autorizzazioni a procedere, su sei totali, nei suoi confronti. All’epoca, infatti, la Costituzione stabiliva che nessun membro del parlamento potesse essere sottoposto a procedimento penale senza l’autorizzazione della Camera di appartenenza.

		Come evidenziato dal politologo Carlo Guarnieri, senza i profondi cambiamenti vissuti dalla magistratura nei decenni precedenti, in particolare il rafforzamento dell’autonomia e dell’indipendenza esterna e interna, l’indagine non avrebbe mai visto la luce. Un altro fattore importante fu rappresentato dalle innovazioni introdotte dal nuovo codice di procedura penale. Nel dicembre 1993, in un intervento pubblicato sul periodico «MicroMega», i pubblici ministeri milanesi Di Pietro, Colombo e Davigo sottolinearono come il nuovo codice avesse «influito in modo rilevante» sulla progressione delle indagini di Mani pulite, rendendo «più agile l’indagine del pubblico ministero», cancellando la figura del giudice istruttore e così «concentrando in un unico organo i poteri investigativi», e permettendo «indagini più coperte nei primi sei mesi in cui si indaga su una persona». «Tutto ciò ha dato una maggiore possibilità di movimento alla pubblica accusa.» Come evidenziato in seguito da Di Pietro, particolarmente significativo fu il riconoscimento al pubblico ministero del potere di dirigere le attività della polizia giudiziaria: «Il nuovo codice di procedura penale, approvato il 24 ottobre 1989, comincia a produrre i suoi effetti concreti proprio tra il ’90 e il ’91 modificando il ruolo del pubblico ministero. Prima il pm era il notaio che controllava l’attività della polizia, mentre ora è il capo della polizia giudiziaria e coordina direttamente il lavoro investigativo».

		L’innovazione introdotta fu importante anche perché consentì alla polizia giudiziaria di rispondere soltanto al pubblico ministero e di non dipendere più funzionalmente dagli apparati del governo, fattore che Di Pietro non mancò di sottolineare: «Con la normativa precedente, un capo della mobile, un capitano del reparto operativo o della polizia tributaria rispondevano al ministero degli Interni, della Difesa e delle Finanze, ed era difficile che potessero fare delle indagini proprio sugli stessi comandanti che dovevano fornirgli i mezzi, il personale e le strutture per poterle fare». Anche Gerardo D’Ambrosio mise l’accento sull’importanza delle innovazioni introdotte dal nuovo codice di procedura penale per l’avvio di Mani pulite, specialmente sulla creazione dell’ufficio del pubblico ministero, formato da personale amministrativo qualificato e da ufficiali di polizia giudiziaria.

		Inoltre, tra gennaio e giugno del 1992, alcune sentenze della Corte costituzionale accrebbero ulteriormente il peso delle indagini preliminari nell’ambito dei procedimenti penali. In giugno, in particolare, la Corte costituzionale stabilì che era legittimo usare come prova, in dibattimento, le dichiarazioni rese dai testimoni al pubblico ministero e alla polizia giudiziaria nel corso delle indagini, cosa che secondo il nuovo codice non sarebbe invece stata consentita: il giudice divenne così libero di basare le proprie decisioni su queste dichiarazioni, anche se smentite o ritrattate nel corso del dibattimento. In questo modo la Corte restaurò alcuni principi del precedente sistema inquisitorio e rafforzò la tendenza dei pubblici ministeri a raccogliere dichiarazioni durante la fase delle indagini, spesso caratterizzata dal ricorso alla custodia cautelare in carcere.

		Inoltre, l’organizzazione delle procure si caratterizzava ormai per un’estrema personalizzazione della funzione requirente, cioè per l’assenza di effettivi poteri gerarchici da parte dei dirigenti degli uffici e per la profonda autonomia dei singoli sostituti nella conduzione delle indagini. Questo assetto, consolidato già nel 1986 dal Csm con una propria deliberazione, venne ribadito da una relazione approvata dal Consiglio il 25 marzo 1993, attraverso la quale venne confermata la piena autonomia di azione al singolo sostituto non solo in udienza ma anche nella fase delle indagini preliminari. Ciascun sostituto procuratore poteva dunque godere di assoluta autonomia nella conduzione delle indagini, tanto che durante il periodo di Mani pulite si registrarono persino dichiarazioni in cui dirigenti di procure di rilievo, come quella di Roma, ammisero di non essere al corrente dei procedimenti portati avanti dai propri sostituti.

		Insieme ai fattori istituzionali, organizzativi e procedurali, a favorire l’emergere di Mani pulite fu anche il particolare approccio ideologico sviluppato dalla magistratura nei confronti del potere politico. L’inchiesta prese avvio in un contesto caratterizzato da una profonda conflittualità tra magistratura e politica. Come già accennato, le proposte di riforma del Csm e dell’ordinamento giudiziario, il comportamento del presidente Cossiga, l’istituzione della Direzione nazionale antimafia e lo scontro tra il ministro Martelli e il Csm sul conferimento degli incarichi direttivi vennero interpretati dalla magistratura come il segno della volontà della classe politica di limitare l’indipendenza dell’ordine giudiziario. Ulteriori tensioni tra politica e magistratura si registrarono nel dicembre 1992, quando nella Commissione parlamentare per le riforme istituzionali De Mita-Iotti (istituita in settembre con il compito di esaminare le proposte di revisione costituzionale) venne approvato un emendamento favorevole alla separazione delle carriere tra giudici e pubblici ministeri e all’abolizione della progressione automatica della carriera dei magistrati, decisione fortemente criticata dall’Anm e considerata l’ennesimo tentativo di porre il pubblico ministero sotto il controllo del potere politico. La proposta, osteggiata anche dal presidente Scalfaro, venne accantonata dalla Commissione bicamerale, che escluderà ogni intervento sulla magistratura nel suo progetto di revisione costituzionale finale.

		Nel periodo antecedente a Mani pulite, inoltre, come già sottolineato, nella magistratura aveva preso piede l’idea che spettasse proprio all’ordine giudiziario rispondere alle domande di cambiamento provenienti dai cittadini e risolvere i mali di un sistema politico-istituzionale che si riteneva in crisi, a causa soprattutto del ruolo dei partiti. È in questo contesto che si colloca il durissimo attacco del presidente dell’Anm Raffaele Bertoni, il 26 novembre 1990, contro «il sistema partitocratico che governa il nostro paese». Bertoni spiegò che gli stanziamenti previsti per la giustizia erano cresciuti in maniera irrisoria: «Si è fatto molto di più per il finanziamento di azioni di vario genere e cioè in sostanza per finanziare in modo surrettizio ed occulto, e in forme illegali, quelle sanguisughe delle risorse nazionali che sono i partiti politici, i tentacoli di quella vera e propria piovra in cui si sono trasformati». Di fronte a una situazione del genere, per il presidente dell’Anm era di fondamentale importanza il contrasto ai crimini commessi dagli esponenti politici:

		
			Il ritorno alla legge deve essere la nostra parola d’ordine poiché nel paese si va sempre più diffondendo l’illegalità. C’è la criminalità mafiosa e la criminalità di ogni giorno; ma nello stesso tempo imperversa la pratica di abusare del proprio potere, di dilapidare e malversare il pubblico denaro. E non c’è sentenza di condanna di pubblici amministratori che non faccia gridare allo scandalo i loro amici di partito. Evidentemente c’è qualcuno che non solo vuole gestire la cosa pubblica come un affare privato, ma che pretende addirittura di farlo con una patente di impunità. Il carcere deve essere riservato anche ai ladri di palazzo.

			



		Questa nuova concezione del ruolo della magistratura venne confermata dal documento approvato dall’Anm al termine del XXI congresso che si tenne a Vasto nel giugno 1991, in cui si affermava: «Nella società italiana è forte l’allarme per la crescita della criminalità organizzata e per fenomeni di corruzione della vita politica e amministrativa. Occorre saper dare una risposta realistica ed efficace». Sulla base di questo presupposto, l’Anm propose un’opera di depenalizzazione, così da concentrare le risorse disponibili nel perseguire i reati più gravi. In altre parole, come notato in seguito anche da un ex magistrato come Luciano Violante, in quel periodo «la magistratura si sentì investita di una funzione che andava ben oltre l’accertamento di responsabilità individuali». Negli anni settanta e ottanta i magistrati si consideravano investiti della missione di liberare l’Italia dai terroristi, «negli anni novanta, e successivi, dai corrotti». Proprio per queste ragioni, del resto, l’iniziativa dei giudici venne denominata «Mani pulite» dagli organi di informazione.

		Non fu un caso, insomma, come ricordato da D’Ambrosio, se la nascita dell’indagine Mani pulite fu anticipata dall’istituzione, all’interno della procura di Milano, di una sezione specializzata nella lotta alla corruzione, composta da magistrati esperti, così come era avvenuto durante il periodo della lotta al terrorismo. La procura, a detta di D’Ambrosio, «ebbe quindi la capacità di capire che era arrivato il momento di tentare di porre un freno a quello che era ormai diventato un costume». Gli stessi magistrati protagonisti dell’inchiesta, inoltre, in più occasioni fecero esplicitamente riferimento al necessario «rinnovamento» della classe dirigente sul piano etico e morale. Francesco Saverio Borrelli giunse a definire l’inchiesta un’«azione di pulizia e di purificazione della pubblica amministrazione», mentre il giudice Italo Ghitti, già nell’aprile 1992, nella fase iniziale delle indagini, dichiarò: «Il nostro obiettivo non è rappresentato da singole persone, ma da un sistema che cerchiamo di ripulire». Anche Giulio Catelani, procuratore generale di Milano, definì l’inchiesta «una rivoluzione legale, saggia», addirittura una «guerra».

		L’andamento di Mani pulite fu influenzato e a sua volta incise profondamente sullo sviluppo del sistema politico italiano e della stessa magistratura. L’inchiesta si inserì in un contesto caratterizzato da un processo di profondo indebolimento e delegittimazione del sistema dei partiti – evidente già negli anni ottanta e accelerato dal crollo del Muro di Berlino nel 1989 e dalla fine del mondo bipolare –, strettamente legato alle difficoltà dell’economia italiana e all’incapacità della politica di soddisfare gli impegni derivanti dall’integrazione europea, in particolare i vincoli di bilancio previsti dal Trattato di Maastricht, che il 7 febbraio 1992 aveva fissato le regole politiche e i parametri economici per aderire all’Unione europea.

		I nodi vennero al pettine in occasione delle elezioni politiche dell’aprile 1992, che registrarono un netto calo di consenso nei confronti dei partiti tradizionali (Dc, Pds – che aveva preso il posto del Pci, scioltosi nel febbraio 1991 – e Psi) e l’emergere di nuove forze politiche, come la Lega Nord. Si aggiunse poi l’offensiva lanciata dalla mafia siciliana, nei mesi successivi, contro lo Stato.

		Nel maggio 1992, in un’intervista a «L’Espresso», lo stesso procuratore Borrelli sottolineò come Mani pulite fosse «cresciuta grazie a un clima nuovo e dovuto forse, in parte, alla congiuntura elettorale, forse anche alle picconate che, in vario modo, si sono abbattute sul sistema dei partiti», ma «soprattutto alla sensazione di stanchezza se non addirittura di nausea che si è diffusa nella collettività di fronte all’occupazione sistematica e predatoria di alcuni settori pubblici da parte di ambienti politici». In una memoria successiva, D’Ambrosio individuò nei risultati delle elezioni uno dei motivi di accelerazione dell’inchiesta:

		
			Dopo le elezioni, quando capimmo che il quadripartito non avrebbe raggiunto la maggioranza in parlamento, intuimmo che era il momento di imprimere un’accelerazione all’inchiesta: gli imprenditori si sarebbero sentiti scoperti, senza protezione, e avrebbero collaborato alle indagini. L’intuizione fu ottima. Avemmo un formidabile appoggio dei media, e qui fuori cominciò a formarsi la coda degli imprenditori che volevano parlare. Mani pulite visse improvvisamente il suo momento magico.

			



		In un’altra memoria, Davigo evidenziò l’importanza dei fattori economici, in particolare dei vincoli di bilancio europei, per la nascita dell’inchiesta:

		
			Dopo il 1992 si è assistito […] a un indebolimento complessivo del sistema illegale e della sua capacità di mantenere un adeguato controllo sotto il profilo della distribuzione degli utili e della protezione dalle inchieste penali. Inoltre (e questa è una mia profonda convinzione) si era oggettivamente giunti a una sorta di tetto nella dissipazione delle risorse: i vincoli alla spesa pubblica, stabiliti dagli accordi internazionali, non consentivano più di continuare l’andazzo di prima. Intervenuta una stretta alla finanza pubblica, le tangenti sono andate a gravare sui bilanci aziendali e non più sulla pubblica amministrazione. Questo ha creato dei meccanismi di rifiuto molto forti da parte degli operatori economici dei vari settori. Le tangenti ormai strangolavano chi le pagava.

			



		L’iniziativa giudiziaria contribuì in maniera definitiva al crollo del sistema politico. Le inchieste della magistratura, accompagnate da una grande enfasi pubblica e mediatica, determinarono infatti la scomparsa dalla scena pubblica dei principali partiti tradizionali (Dc, Psi, liberali, repubblicani, socialdemocratici) e dei principali protagonisti politici della prima repubblica. L’inchiesta toccò solo marginalmente il Pds, e contribuì al successo delle nuove formazioni come la Lega Nord. Va inoltre ricordato che alle inchieste per corruzione si aggiunse nel 1993 una serie di procedimenti penali nei confronti di Andreotti, accusato di associazione mafiosa, che durarono diversi anni, ma dai quali alla fine l’ex leader dc uscì indenne, tra assoluzioni e prescrizioni. La spallata definitiva al sistema politico giunse nell’aprile 1993, quando gli italiani approvarono a larghissima maggioranza il referendum abrogativo che, contro la volontà dei partiti tradizionali, introduceva il sistema maggioritario uninominale al Senato. Il risultato referendario portò all’approvazione di una nuova legge elettorale (il cosiddetto «Mattarellum», dal relatore Sergio Mattarella) che prevedeva per Camera e Senato l’assegnazione del 75% dei seggi in collegi uninominali e l’altro 25% tramite metodo proporzionale, segnando simbolicamente la fine della prima repubblica, fondata per lungo tempo proprio sul sistema proporzionale che garantiva ai partiti il dominio delle procedure elettorali.

		Da questa profonda delegittimazione derivò il successo alle elezioni del 1994 dell’imprenditore Silvio Berlusconi e del suo nuovo partito Forza Italia.

		La magistratura rispose alla crisi assumendo un ruolo centrale sul piano politico-istituzionale, che si manifestò fin da subito, in particolare attorno alla questione della cosiddetta «soluzione politica» per Tangentopoli.

		Pochi mesi dopo l’inizio dell’indagine divenne infatti chiaro quanto il sistema di finanziamento illecito ai partiti fosse diffuso e quanto rappresentasse un fenomeno strutturale di degenerazione del sistema politico italiano, strettamente legato all’esistenza di una democrazia bloccata e senza alternanza. Ben presto divenne chiara anche la difficoltà del sistema giudiziario di gestire un numero così alto di procedimenti penali. Di conseguenza emerse nel dibattito politico, ma anche in quello interno alla stessa magistratura, l’idea che fosse necessario da un lato alleggerire un carico di procedimenti così elevato e incentrato su un reato, come quello di finanziamento illecito, sostanzialmente di tipo politico, consentendo ai magistrati di perseguire con maggiore efficienza i reati più gravi come la corruzione; dall’altro lato emerse l’idea di salvaguardare la tenuta del sistema democratico ed economico del paese dal rischio di un crollo sistemico.

		Alcuni esponenti politici cominciarono così ad avanzare l’ipotesi di una depenalizzazione del reato di finanziamento illecito ai partiti, su cui c’era un precedente significativo. Il 12 aprile 1990, infatti, con un decreto del presidente della Repubblica era stata concessa l’amnistia per alcuni reati commessi fino al 24 ottobre 1989 – che, come già ricordato, è la data di entrata in vigore del nuovo codice di procedura penale –, tra i quali il finanziamento illecito ai partiti. Questa, peraltro, fu una delle ragioni per la quale l’opera della magistratura colpì in maniera solo incidentale il Pci/Pds: grazie all’amnistia, tutti i casi di finanziamento illecito al Pci provenienti dall’Urss prima del crollo del Muro di Berlino non poterono essere oggetto di indagine.

		Il 26 luglio 1992 Gherardo Colombo rilasciò a sorpresa un’intervista al settimanale «L’Espresso» in cui, dopo essersi detto assolutamente contrario all’idea di un’amnistia, propose per la prima volta un «condono» per i soggetti coinvolti in episodi di finanziamento illecito e corruzione:

		
			Il parlamento approva una legge che fissa un termine preciso, perentorio, diciamo di qualche mese. Entro quella data il politico o l’imprenditore non ancora coinvolto nelle indagini si presenta ai giudici, racconta tutto e restituisce i soldi o indica a chi li ha dati. Chi si comporta così sarà esente da pena, non andrà insomma sotto processo, anche se comunque dovrà essere interdetto, per un periodo di tempo ragionevole, dall’esercizio delle funzioni pubbliche. Per quelli che non lo fanno, si continuerà ad applicare la legge: e per loro non sarà facile farla franca perché, dalle ammissioni di chi ha collaborato, sarà sempre possibile individuare chi sono.

			



		La proposta non venne avanzata da Colombo a titolo personale, ma fu condivisa e sostenuta da Borrelli, che dichiarò: «Bisogna pur chiedersi se la collettività nazionale è in grado di sopportare lo stato di tensione che deriverà dalla prosecuzione e dal moltiplicarsi d’indagini di questo tipo». Il capo della procura di Milano sintetizzò poi così i contenuti della proposta di Colombo, indirizzata a tutti i soggetti suscettibili di essere coinvolti nelle indagini: «Si facciano avanti spontaneamente entro un termine di tempo da stabilirsi, confessino le proprie malefatte, restituiscano il mal tolto e si ritirino dalla vita pubblica».

		Nel dicembre 1992 Colombo ribadì i contenuti della sua proposta in un’intervista al periodico «MicroMega»:

		
			Chi si presenta al magistrato dichiara tutto quello che sa su di sé e sulle persone con le quali è entrato in contatto. Restituisce quello di cui si è appropriato, dà delle indicazioni precise e dettagliate per recuperare il denaro. Per un tempo ragionevole, né tanto breve né tanto lungo, sarà interdetto dai pubblici uffici. […] In cambio che cosa riceve chi collabora? L’esenzione dall’applicazione della pena principale, la detenzione. La cui rinuncia da parte dello Stato non mi sembra particolarmente gravosa. Io penso infatti che l’essenziale sia di riuscire a far cessare subito questo modo di agire. Dopo tutto quel che è successo, infatti, si continuano a pagare mazzette.

			



		Nel 2012 Colombo tornò sulla sua proposta con queste parole: «Mi ero reso conto che di fronte all’enormità di quello che stava emergendo, sarebbe stato difficile o impossibile dare una soluzione attraverso il processo». «Ero giunto alla conclusione», ribadì il pm nel 2015, «che sarebbe stato impossibile estirpare la corruzione attraverso un’indagine penale, per quanto vasta, approfondita e articolata. Le indagini infatti si sarebbero protratte per anni, i tempi si sarebbero dilatati enormemente, la prescrizione avrebbe coinvolto la stragrande maggioranza delle posizioni.»

		Dalle dichiarazioni rilasciate da Colombo si comprende come si fosse di fronte a una proposta nettamente in contrasto con l’idea di un’amnistia o di una semplice depenalizzazione del reato di finanziamento illecito. Come osservato all’epoca da Giovanni Maria Flick (che in seguito sarebbe diventato ministro della Giustizia e presidente della Corte costituzionale), nella prospettiva dei magistrati milanesi la soluzione alla crisi innescata dall’inchiesta Mani pulite sarebbe dovuta consistere, in sostanza, nell’estensione della legislazione premiale ai reati contro la pubblica amministrazione, come era stato fatto in passato nella lotta all’emergenza terroristica e poi mafiosa.

		L’intera strategia investigativa messa in piedi dal pool si fondava sulla collaborazione degli indagati e sulla raccolta di informazioni per individuare i complici delle attività illecite, esigenza a cui rispondeva l’uso delle misure di custodia cautelare in carcere, come ammesso dagli stessi magistrati: si chiedeva e si otteneva la carcerazione preventiva degli indagati sul presupposto della loro pericolosità sociale, pericolosità che si riteneva venire meno soltanto dopo che l’indagato aveva collaborato con i pubblici ministeri. Si trattava di un’interpretazione certamente estrema delle norme, ma coerente con l’obiettivo che i magistrati milanesi si erano posti fin dall’inizio dell’indagine: non quello di perseguire singole condotte penalmente rilevanti, quanto quello di ripulire sul piano etico e morale la classe dirigente e la pubblica amministrazione.

		Il 12 febbraio 1993 gli organi di informazione riportarono con grande enfasi le parole pronunciate da Antonio Di Pietro nel corso di un incontro pubblico a Bergamo con rappresentanti delle forze dell’ordine. Durante il dibattito Di Pietro affermò che occorreva «ricercare una soluzione politica» per Mani pulite, «altrimenti ogni giorno può succedere qualcosa». Secondo il magistrato, di fronte all’ampiezza raggiunta dall’inchiesta occorreva una soluzione che riguardasse «nuove regole elettorali», «una nuova legge sugli appalti», «un nuovo sistema di commesse pubbliche». Poi Di Pietro si lasciò andare a uno sfogo: «Stamattina nel mio ufficio si sono presentate quindici persone per confessare, non se ne può più. Occorre trovare una soluzione». Tuttavia aggiunse di non voler essere frainteso e chiarì che le responsabilità penali dovevano comunque essere perseguite. Con le sue dichiarazioni, il magistrato simbolo del pool di Mani pulite sembrò invitare la politica a occuparsi delle cause generali della crisi del sistema istituzionale («ci troviamo dinnanzi a una democrazia malata» affermò), piuttosto che a trovare soluzioni sul piano strettamente processuale, infatti si dichiarò contrario all’ipotesi di condono caldeggiata mesi prima dal suo collega Colombo.

		Pochi giorni dopo, comunque, venendo incontro alle richieste avanzate dai magistrati milanesi nei mesi precedenti, il ministro della Giustizia Giovanni Conso (già vicepresidente del Csm e presidente della Corte costituzionale, subentrato a Martelli nel febbraio 1993) elaborò una bozza di provvedimento che prevedeva l’estensione della possibilità del patteggiamento per i reati oggetto delle indagini di Mani pulite, attraverso la confessione, con una collaborazione attiva con i magistrati, la restituzione del denaro ritenuto sufficiente a risarcire il danno provocato e l’interdizione dalle cariche pubbliche e politiche e dagli incarichi dirigenziali nelle imprese. La bozza di provvedimento, discussa anche in un vertice con Scalfaro e i presidenti delle due Camere, sembrava soddisfare le richieste avanzate fin dal luglio 1992 dai componenti della procura di Milano a favore dell’introduzione di norme che potessero favorire la collaborazione degli indagati. Non a caso, il testo elaborato da Conso venne inizialmente ribattezzato dalla stampa «provvedimento salva pentiti».

		Nei giorni seguenti i quotidiani confermarono che la strada imboccata dagli esperti del ministero della Giustizia riproponeva in qualche modo la legislazione premiale varata nel 1982 per i terroristi pentiti, attraverso l’approvazione di norme che consentissero a politici e imprenditori di evitare il carcere in seguito alla collaborazione con la giustizia. In un’intervista a «Panorama», anche il procuratore generale di Milano, Giulio Catelani, prese posizione in favore di questa linea: «Si può anche ipotizzare una forma di trattamento-premio per chi confessa; però, si deve stabilire se l’imputato ha confessato tutto. […] Poiché è impossibile, si può stabilire soltanto un meccanismo di revoca del premio nell’ipotesi in cui si scopra che la confessione non è stata piena o addirittura è stata menzognera. Allo scopo, si potrebbe prendere spunto dalla legge sul terrorismo».

		Il 2 marzo 1993 la Commissione affari costituzionali del Senato approvò una proposta di riforma delle norme sul finanziamento dei partiti che aboliva la legge in vigore, depenalizzando il reato e prevedendo una sanzione amministrativa pecuniaria. Il voto a favore della riforma condizionò l’elaborazione dei provvedimenti che per il governo avrebbero dovuto costituire la «soluzione politica» a Tangentopoli. Secondo le cronache giornalistiche, infatti, le forze di maggioranza, in particolare la Dc, spinsero per trasformare il testo approvato dal Senato in un decreto legge, nonostante la contrarierà del ministro Conso. Proprio quest’ultimo, in un’intervista rilasciata a «la Repubblica» il 3 marzo, affermò che non avrebbe mai firmato «colpi di spugna» in favore delle persone sottoposte alle indagini di Mani pulite: «Depenalizzare il reato e ridurlo a pura sanzione amministrativa: un’ammenda e fine. Questo sarebbe il temuto colpo di spugna, al quale sono personalmente contrario. […] Una legge siffatta non porterebbe la mia firma».

		Alla fine, dopo diversi giorni di trattative interne al governo, il 5 marzo il Consiglio dei ministri approvò un pacchetto di misure. Il provvedimento di maggior rilievo era costituito senza dubbio dal decreto legge sul finanziamento dei partiti – poi ribattezzato dagli organi di informazione «decreto Conso» – che riprendeva il testo della legge approvato dal Senato, introducendo però maggiori sanzioni. Il decreto depenalizzava il reato di finanziamento illecito ai partiti, trasformandolo in illecito amministrativo, prevedendo il pagamento di una somma pari al triplo di quanto illecitamente percepito e l’interdizione dai pubblici uffici da tre a cinque anni. L’applicazione del decreto era retroattiva, quindi esso era valido anche per i procedimenti in corso.

		Il provvedimento andò immediatamente incontro a pesanti critiche. Gli organi di informazione e i partiti di opposizione gridarono al «colpo di spugna». L’Anm attaccò «il tentativo di ridurre l’ordine giudiziario a controllore di legalità nei soli confronti dei cittadini che non detengono posizioni di potere» e definì «giustificato il timore che il decreto di depenalizzazione segn[asse] la sostanziale impunità per il passato, e incoraggi[asse] la violazione della legge per il futuro». Il 7 marzo, sorprendentemente, anche il pool milanese di Mani pulite prese posizione.

		Il procuratore capo Borrelli lesse davanti a telecamere e giornalisti un comunicato in cui si affermava che il provvedimento avrebbe finito per vanificare tutto il lavoro della magistratura:

		
			Non consentiamo […] a nessuno di presentare come da noi richieste, volute o approvate le iniziative in questione. Governo e Parlamento sono sovrani nelle determinazioni di loro competenza, ma ci auguriamo che ciascuno si assuma davanti al Popolo Italiano le responsabilità politiche e morali delle proprie scelte, senza farsi scudo del nostro operato o delle nostre opinioni. Per quanto poi queste nostre opinioni possano interessare, esse sono di natura, portata e significato esattamente opposti al senso dei provvedimenti adottati. Riteniamo infatti che il prevedibile risultato delle modifiche legislative approvate sarà la totale paralisi delle indagini e la impossibilità di accertare fatti e responsabilità di chi li ha commessi.

			



		Per la prima volta nella storia, quindi, i magistrati di una procura si opposero pubblicamente a un decreto emanato dal governo, chiedendo in sostanza che fosse ritirato, come poi avvenne. Il presidente Scalfaro decise di non firmare il decreto per via dell’«oggettiva impossibilità» che fosse convertito in legge dal parlamento prima della data del referendum contro la legge sul finanziamento pubblico ai partiti che si sarebbe tenuto il 18 aprile.

		A nulla valsero i chiarimenti del ministro Conso: «Depenalizzazione non significa colpo di spugna, ma affidare l’accertamento di una serie di illeciti all’autorità amministrativa con possibilità per l’interessato di fare opposizione davanti al giudice civile». Il ministro spiegò che l’intervento rendeva «perfino più grave» la posizione di coloro che erano chiamati a rispondere della sola violazione della legge sul finanziamento dei partiti: «In luogo di una sanzione applicabile solo al termine di un lungo processo con il rischio di una prescrizione del reato e quindi destinata a finire nel nulla, subentra una sanzione amministrativa pari al triplo delle somme versate, applicabile in tempi brevissimi. Con aggiunte di altre sanzioni automatiche che di fatto fanno decadere i responsabili da tutte le cariche pubbliche e private».

		I fatti avrebbero dato ragione al ministro Conso. Secondo stime non ufficiali, infatti, circa il 40% dei procedimenti nati da Mani pulite sono finiti con la prescrizione, un altro 40% con la condanna e il 20% con l’assoluzione. La depenalizzazione del reato di finanziamento illecito ai partiti avrebbe quindi aiutato il sistema giudiziario a perseguire con maggiore efficacia i reati più gravi contro la pubblica amministrazione, come la concussione e la corruzione.

		Mani pulite contribuì anche a far emergere un nuovo tipo di rapporto tra magistratura e mass media. Gli organi di informazione, in particolare la televisione (sia quella pubblica che quella privata, soprattutto le reti Mediaset di proprietà di Berlusconi) e i quotidiani, enfatizzarono il protagonismo dei magistrati e diedero ampio spazio alle iniziative giudiziarie. Attraverso la costante attenzione che i mass media dedicarono all’inchiesta, l’azione della magistratura poteva contare su un vastissimo consenso popolare e i magistrati – come evidenzia un’ex toga come Edmondo Bruti Liberati – apparvero come «una sorta di paladini della moralità collettiva per realizzare una grande opera di bonifica dell’intera classe politica».

		Nella dilagante indignazione collettiva gli indagati furono sottoposti a una vera e propria gogna mediatico-giudiziaria, considerati colpevoli prima di qualsiasi riscontro in sede giudiziaria. Si assistette infatti a un ribaltamento della funzione dello strumento dell’informazione di garanzia: introdotto dal nuovo codice di procedura penale per rafforzare le garanzie degli indagati, si trasformò mediaticamente in una condanna anticipata, che costringeva gli interessati ad abbandonare ogni incarico ancor prima che le accuse nei loro confronti fossero state valutate in sede giudiziaria. In questo modo la fase delle indagini preliminari, invece che costituire una fase preparatoria del processo, finì per diventare la fase centrale del procedimento penale, con effetti dirompenti sulla collettività, sugli individui e sulla sfera politica. La diffusione nel giugno 1992, per esempio, di voci, non confermate, su un possibile coinvolgimento di Craxi nell’indagine indusse il segretario socialista a fare un passo indietro nelle trattative per la formazione del nuovo governo. L’11 febbraio 1993 altre voci – poi smentite dalla procura di Milano – che parlavano del coinvolgimento nell’indagine di Mani pulite dell’allora presidente del Consiglio Giuliano Amato fecero crollare la Borsa. Il 5 luglio, invece, il procuratore Borrelli, per evitare un crollo in Borsa fu costretto a smentire formalmente l’indiscrezione che voleva l’allora presidente dell’Istituto per la ricostruzione industriale Romano Prodi indagato nell’ambito dell’inchiesta. Il 1° aprile anche Scalfaro, in un intervento all’assemblea plenaria del Csm, evidenziò il mutamento subito dall’istituto dell’informazione di garanzia, «nato come protezione del destinatario», ma sottoposto a «una distrazione grave», come confermato dall’espressione «raggiunto dall’avviso di garanzia», che veniva utilizzata molto spesso. «Raggiungere è un verbo tendenzialmente aggressivo», affermò Scalfaro, invitando i magistrati a stare attenti ai riflettori dei media.

		In questo contesto fece molto discutere il caso di Enzo Carra, portavoce del segretario della Dc Arnaldo Forlani. Arrestato nell’ambito di Mani pulite, il 4 marzo 1993 Carra venne accompagnato all’interno dell’aula del tribunale di Milano incatenato agli «schiavettoni», le pesanti manette usate per i criminali più pericolosi. Il giorno dopo le fotografie furono pubblicate su tutti i principali quotidiani, nonostante fossero chiaramente lesive della sua dignità.

		Anche lo strumento della custodia cautelare in carcere subì durante Mani pulite un ribaltamento della sua funzione. Il pool venne accusato di ricorrere alla carcerazione preventiva pur in assenza di esigenze cautelari – con l’obiettivo di indurre gli indagati a collaborare con la giustizia e a rivelare i nomi dei complici dei reati – e, anche se non lo ammisero mai, è altrettanto vero che furono proprio gli stessi componenti della procura di Milano a riconoscere che in diverse occasioni avevano usato il carcere per ottenere la collaborazione degli indagati.

		Nel novembre 1992 il procuratore Borrelli dichiarò che la carcerazione preventiva veniva usata quando avevano la certezza della responsabilità della persona e buone ragioni per ritenere che fosse pericolosa. «Pericolosità» aggiunse «che viene meno quando la persona ha reciso i legami con gli ambienti in cui ha operato. La rescissione di questi legami si dimostra per fatti concorrenti. Per esempio per collaborazione.» Questa concezione implicava che l’indagato, pur avendo diritto di non rispondere agli inquirenti, in caso di mancata collaborazione andava considerato un soggetto pericoloso e quindi doveva rimanere agli arresti fino a quando non avesse collaborato con i pubblici ministeri.

		Pochi mesi più tardi, sempre Borrelli, in occasione di un convegno, affermò: «Non incarceriamo la gente per farla parlare: la scarceriamo quando parla perché significa che ha tagliato i ponti con il passato». Nel 1995 dichiarerà: «Ma, in fin dei conti, è proprio così scandaloso chiedersi se lo choc della carcerazione preventiva non abbia prodotto dei risultati positivi nella ricerca della verità?». L’8 luglio 1993, in un convegno promosso dalla Commissione Giustizia della Camera, anche Scalfaro richiamò i magistrati a non ricorrere in maniera eccessiva alla custodia cautelare in carcere: «Non c’è dubbio che il carcere per convincere l’inquisito a parlare non è nel rispetto dei diritti inviolabili dell’uomo. […] La carcerazione preventiva è un’eccezione motivata, non può diventare la regola».

		L’inchiesta rese inoltre evidenti tutte le difficoltà di applicazione, in un paese dalla tradizione inquisitoria, delle norme di carattere accusatorio contenute nel nuovo codice di procedura penale. Non sempre, soprattutto nella fase delle indagini, i giudici sembrarono svolgere il ruolo di garanzia che si attribuiva loro. Ciò emerse in particolare a Milano, dove i pubblici ministeri riuscirono, attraverso un espediente procedurale di dubbia legittimità, a convogliare quasi tutte le richieste di cattura e di arresto in un unico giudice delle indagini preliminari, Italo Ghitti. Il risultato fu una commistione di ruoli tra pubblici ministeri e giudici – alimentata dagli organi di informazione, che durante il periodo di Mani pulite utilizzarono spesso il termine «giudici» per riferirsi ai pubblici ministeri autori delle indagini – in base alla quale i secondi, che sotto il nuovo codice di procedura penale avrebbero dovuto svolgere un ruolo terzo e imparziale, manifestarono in diverse occasioni un ruolo partecipe nell’attività degli organi inquirenti, sentendosi coinvolti in un’opera di «pulizia» del sistema istituzionale e del «palazzo».

		In questo contesto di indignazione popolare, mediatizzazione giudiziaria e utilizzo smodato della custodia cautelare in carcere, alcuni degli indagati finirono per suicidarsi, come il deputato socialista Sergio Moroni e l’ex presidente dell’Eni Gabriele Cagliari. Entrambi, prima di uccidersi, scrissero delle lettere – poi rese pubbliche – in cui denunciavano le conseguenze del processo mediatico e rivolgevano ai magistrati l’accusa di ricorrere alla custodia cautelare in carcere come strumento di pressione sugli indagati. Particolarmente dura fu l’accusa lanciata da Cagliari:

		
			L’obiettivo di questi magistrati, quelli della procura di Milano in modo particolare, è quello di costringere ciascuno di noi a rompere, definitivamente e irrevocabilmente, con quello che loro chiamano il nostro «ambiente». Ciascuno di noi, già compromesso nella propria dignità agli occhi dell’opinione pubblica per il solo fatto di essere inquisito o, peggio, essere stato arrestato, deve adottare un atteggiamento di «collaborazione» che consiste in tradimenti e delazioni che lo rendano infido, inattendibile, inaffidabile: che diventi cioè quello che loro stessi chiamano un «infame». […] La convinzione che mi sono fatto è che i magistrati considerano il carcere nient’altro che uno strumento di lavoro, di tortura psicologica, dove le pratiche possono venire a maturazione o ammuffire, indifferentemente, anche se si tratta della pelle della gente. […] Stanno distruggendo le basi di fondo e la stessa cultura del diritto, stanno percorrendo irrevocabilmente la strada che porta al loro Stato autoritario, al loro regime della totale asocialità.

			



		UN EQUILIBRIO SPEZZATO

		Mani pulite incrinò definitivamente l’equilibrio tra potere politico e potere giudiziario in Italia, una questione che avrebbe poi attraversato i decenni senza trovare soluzione.

		Il momento di rottura di questo equilibrio può essere simbolicamente individuato nella presa di posizione dell’Anm e della procura di Milano contro il decreto Conso nel marzo 1993. Da lì in avanti, infatti, cambiarono le modalità di intervento della magistratura sul piano politico.

		Negli anni precedenti, come sottolineato nel 1989 dalla politologa Francesca Zannotti, la magistratura aveva svolto un ruolo sempre più di primo piano nei processi politici, tanto da poter essere considerata a pieno titolo un gruppo di pressione istituzionale, un «gruppo organizzato che promuove azioni aventi il fine di influenzare le decisioni politiche che sono strettamente connesse con i propri interessi omogenei, senza assumere responsabilità dirette di comando». Come già evidenziato, nello specifico, durante il periodo repubblicano la magistratura aveva svolto, tramite l’Anm, un’attività di pressione sui decisori pubblici a tutela dei propri interessi particolari, come il miglioramento del trattamento economico e la difesa delle garanzie di indipendenza e autonomia del corpo giudiziario.

		L’analisi di Zannotti necessita di essere aggiornata alla luce degli eventi successivi. A partire dal 1993, infatti, la natura dell’attività di pressione esercitata dalla magistratura cambiò profondamente e si indirizzò ai processi politici non tanto in difesa dei propri interessi, ma in nome delle domande di giustizia da parte dei cittadini. La magistratura, cioè, tramite l’Anm e singoli magistrati particolarmente esposti sul piano pubblico, cominciò esplicitamente a svolgere una funzione di rappresentanza politica di interessi generali, cioè delle istanze dei cittadini di moralizzazione della vita pubblica.

		In altre parole si assistette, come evidenziato dalla politologa Maria Stella Righettini, a un processo di «politicizzazione di un potere neutrale», quello composto dai magistrati, che, al di fuori dell’esercizio normale del proprio ruolo istituzionale, si facevano pubblicamente portatori e «rappresentanti» di domande e soluzioni politiche, svolgendo una funzione di contrappeso rispetto al ruolo di mediazione e legittimazione svolto dalla classe politica. Le domande pubblicamente raccolte dalla magistratura erano costituite principalmente dal ripristino della legalità del sistema democratico e della moralità nella politica. Da questo punto di vista la vicenda del decreto Conso fu emblematica: la procura di Milano agì da vero e proprio soggetto politico, opponendosi all’approvazione di un decreto in discussione nel governo, ritenendo di dover svolgere un ruolo di rappresentanza delle domande di giustizia provenienti dai cittadini. Esaminando il comunicato appare chiaro che la preoccupazione principale del pool milanese era quella di spiegare all’opinione pubblica – che nei mesi precedenti aveva sostenuto con ardore e indignazione le sue indagini – che i provvedimenti in questione non erano stati affatto approvati su richiesta dei magistrati, come invece aveva sostenuto in particolare il premier Amato. La procura di Milano non poteva accettare di perdere il sostegno dell’opinione pubblica, così come un soggetto politico teme di perdere il sostegno del proprio elettorato.

		Le dichiarazioni degli stessi protagonisti della vicenda confermano questa analisi. In una memoria pubblicata nel 2021 Davigo, dopo aver definito «ridicolo» il decreto Conso, ha evidenziato che a dare più fastidio ai magistrati del pool di Mani pulite era stato il richiamo fatto dal governo a loro presunte richieste:

		
			Ci colpì però che, nelle dichiarazioni pubbliche, componenti del governo avessero affermato che l’iniziativa era conseguente a una richiesta dei magistrati di Milano che si occupavano delle indagini su tale reato. Il procuratore della Repubblica, anche a nome nostro, fece una dichiarazione ai mezzi di informazione precisando che il governo poteva esercitare i suoi compiti nel modo che riteneva, ma assumendosene la responsabilità e non riparandosi dietro una richiesta dei magistrati che non c’era mai stata.

			



		Ma la conferma più solida dell’analisi qui proposta venne fornita dallo stesso procuratore capo Borrelli, in un’intervista pubblicata sul «Corriere della Sera» il 3 ottobre 1993: «Noi quella volta intervenimmo con un comunicato piuttosto duro perché non volevamo che la soluzione prospettata venisse presentata alla gente come una soluzione suggerita dai magistrati milanesi».

		Di fondamentale importanza è il successivo scambio di domande e risposte tra l’intervistatore e Borrelli:

		
			Scusi, procuratore, ma cosa vi importava? Voi siete dei tecnici, mica dei politici. A che vi serve il consenso?

			Come, cosa ci importava? Lei vuole svalutare totalmente il fattore morale?

			Quale fattore morale?

			Un conto è lavorare con la consapevolezza o l’illusione di trovarsi in consonanza con la coscienza legalitaria del popolo in nome del quale pronunciamo i nostri provvedimenti, altro è sentirsi circondati dalla sfiducia o dal disprezzo.

			



		Risulta evidente dalle affermazioni espresse da Borrelli come la procura di Milano concepisse il proprio ruolo in una prospettiva di carattere politico.

		Il giorno dopo la mancata firma del decreto da parte del capo dello Stato, il procuratore aggiunto di Milano D’Ambrosio si disse «soddisfatto della decisione di Scalfaro», il quale, grazie alla sua sensibilità di magistrato, aveva «capito che non era il caso di firmare quel decreto» e che «l’opinione pubblica non avrebbe gradito un intervento, su questi temi, fatto così, con procedura d’urgenza». Nel 2012 D’Ambrosio avrebbe affermato chiaramente che «il pacchetto Conso venne ritirato per la nostra reazione».

		Nel 2002 Borrelli ammise che la presa di posizione sul decreto Conso «era stata – inutile negarlo – una forma di pressione sul parlamento».

		Indicativa di questo processo di trasformazione del corpo giudiziario fu anche la reazione della magistratura alla decisione espressa dal parlamento il 29 aprile 1993 di negare quattro autorizzazioni a procedere su sei nei confronti di Craxi. La Camera votò a favore dell’autorizzazione per i reati di finanziamento illecito e un episodio di corruzione, mentre la respinse per due ipotesi di corruzione, una di ricettazione e una richiesta di perquisizione. Il procuratore Borrelli annunciò a nome della procura la presentazione di un conflitto di attribuzione di fronte alla Corte costituzionale contro il parlamento, sostenendo che quest’ultimo aveva invaso la sfera di competenza dell’ordine giudiziario. Il ricorso venne presentato, ma la successiva abolizione dell’istituto dell’autorizzazione a procedere nei confronti dei parlamentari con la legge costituzionale n. 3/1993 lo fece cadere davanti alla Corte costituzionale.

		Anche il presidente dell’Anm Mario Cicala si espresse duramente contro il voto del parlamento dichiarando: «L’opinione pubblica saprà valutare la grave responsabilità che si sono assunti coloro i quali, rifiutando l’autorizzazione a procedere, hanno sottratto un’inchiesta al giudice naturale: è un voto che scandalizza ogni persona che abbia il senso dello stato di diritto ed ogni cittadino che esprime una domanda di nuovi comportamenti politici e istituzionali». Con una nota la stessa Anm commentò la decisione del parlamento denunciando gli «interessi di parte di una ristretta maggioranza di parlamentari che pretendono di impedire ai magistrati di rendere giustizia», ricordando che «l’opinione pubblica esige nuovi comportamenti politici ed istituzionali; rifiuta impunità e privilegi».

		Significative anche le parole con cui, all’indomani del voto sull’autorizzazione a procedere nei confronti di Craxi, D’Ambrosio criticò la decisione del Pds di ritirare i propri tre ministri dal governo di Carlo Azeglio Ciampi, nato il 29 aprile 1993: «Agli adulti che guidano il Paese» disse «si chiede maturità, freddezza, raziocinio e non solo indignazione», altrimenti si corre il rischio di «fare il gioco di chi non vuole il rinnovamento», tanto più in un parlamento «espressione della vecchia logica partitica». In seguito, D’Ambrosio avrebbe avviato una carriera politica, ricoprendo la carica di senatore dal 2006 al 2013 nelle fila dei Democratici di sinistra e poi del Partito democratico.

		Il nuovo ruolo assunto dalla magistratura – di rappresentante politico delle istanze di moralizzazione politico-istituzionale dei cittadini – trovò conferma nelle posizioni espresse dai magistrati al XXII congresso nazionale dell’Anm che si tenne a Milano e a Como dal 10 al 13 giugno 1993, significativamente intitolato Giurisdizione e politica tra presente e futuro delle istituzioni. In quell’occasione Mario Cicala ricordò che «la magistratura è strumento della sovranità popolare che si esprime attraverso la legge», e che dunque «quando applica le leggi, e le rende effettive ed operanti, […] attua la sovranità politica del popolo italiano». «Il sempre maggior numero di procedimenti penali, la loro sempre maggiore incisività sono frutto della collaborazione con la giustizia di cittadini, di operatori economici che si ribellano contro l’oppressione del malaffare» sottolineò. Di conseguenza, «non vi è contrapposizione fra politica e giurisdizione; non può esserci perché la corruzione non è un fisiologico modo di essere della politica». Poi aggiunse:

		
			Non vi è autentica democrazia quando sotto le sue forme si nascondono rapporti di potere reale basati sul decadimento del costume civico e morale, su intrecci tra criminalità e uomini appartenenti alle istituzioni. Per queste ragioni le inchieste giudiziarie in corso non costituiscono una sovrapposizione del giudiziario sulla politica, ma piuttosto uno degli strumenti attraverso cui il popolo prende coscienza della crisi della politica, del suo venir meno; viene quindi messo in grado di riappropriarsi della sovranità che gli compete, operando le scelte che consentano di uscire – come si suol dire – da Tangentopoli.

			



		Per Cicala «solo un paese che abbia contenuto e ridotto l’oppressione della criminalità può affrontare adeguatamente le proprie esigenze sociali, politiche, economiche; e quindi “uscire da Tangentopoli” attraverso il rinnovamento complessivo delle strutture politiche e sociali». Per questi motivi il presidente dell’Anm, a nome della magistratura, mise «in guardia contro improvvidi “colpi di spugna” attuati mediante legge; contro l’adozione di misure di favore che comunque accordino inammissibili privilegi a specifiche categorie di imputati; contro soluzioni che possano in qualsiasi modo avallare la troppo diffusa opinione secondo cui una condotta spregiudicata e disonesta arreca alla fin fine pochi inconvenienti e comunque maggiori vantaggi di una condotta specchiata ed onesta».

		Riprendendo la riflessione di Cicala, nella mozione conclusiva del congresso dell’Anm i magistrati affermarono che gli interventi normativi per un’uscita da Tangentopoli non potevano «tradursi in misure di favore che accord[assero] inammissibili privilegi a specifiche categorie di imputati».

		L’espansione del ruolo della magistratura sul piano politico non incontrò la resistenza dei partiti, che anzi cedettero definitivamente all’azione dei magistrati. Il 29 ottobre 1993, al termine di un iter durato soltanto sei mesi, il parlamento approvò la legge costituzionale n. 3/1993, che modificò l’articolo 68 della Costituzione, abolendo l’autorizzazione a procedere nei confronti dei parlamentari. La riforma mantenne l’autorizzazione all’arresto (esclusi i casi di flagranza), alle perquisizioni domiciliari e alle intercettazioni, ma riconobbe ai pubblici ministeri il potere di avviare procedimenti penali nei confronti dei parlamentari senza chiedere l’autorizzazione preventiva del parlamento. Non essendo più presente un meccanismo di protezione dei parlamentari dalle inchieste giudiziarie, da allora queste ultime hanno avuto un impatto ancora più rilevante sul sistema politico fin dalle prime fasi delle indagini, grazie anche agli organi di informazione, che fecero da cassa di risonanza.

		Gli eventi successivi alla vittoria elettorale nel marzo 1994 della coalizione di centrodestra guidata da Silvio Berlusconi confermarono lo squilibrio di potere tra magistratura e politica. Le televisioni e i giornali di proprietà del magnate erano stati in prima fila nell’accendere i riflettori su Mani pulite e nel celebrare l’operato della procura di Milano.

		Dopo la vittoria alle elezioni, Berlusconi propose a Di Pietro l’incarico di ministro dell’Interno e a Davigo quello di ministro della Giustizia, ma entrambi rifiutarono. Il sostegno di Forza Italia al lavoro della magistratura fu confermato dalle dichiarazioni programmatiche in materia di giustizia: «Questo governo è dalla parte dell’opera di moralizzazione della vita pubblica intrapresa da valenti magistrati, dalla grande stampa di informazione e da quei settori del mondo politico e sociale che in quell’opera si sono riconosciuti».

		In luglio, però, l’esecutivo, con il nuovo ministro della Giustizia Alfredo Biondi, fu protagonista di un duro scontro con la procura di Milano. Il 13 il Consiglio dei ministri emanò il decreto legge n. 440/1994 recante «modifiche al codice di procedura penale in tema di semplificazione dei procedimenti, di misure cautelari e di diritto di difesa», il cui obiettivo era ridurre il ricorso eccessivo da parte dei magistrati alla custodia cautelare in carcere, che invece andava considerata una extrema ratio. Di conseguenza la carcerazione preventiva era limitata ai reati più gravi – come delitti di criminalità organizzata e contro la persona e il patrimonio, terrorismo, eversione –, mentre per tutti gli altri, inclusi quelli contro la pubblica amministrazione, era previsto il ricorso agli arresti domiciliari. Il decreto introduceva anche una serie di disposizioni per riequilibrare il rapporto tra accusa e difesa nel processo e limitare la colpevolizzazione anticipata degli indagati sulla base di una semplice informazione di garanzia. Su quest’ultimo punto, infatti, il provvedimento prevedeva il segreto sulle informazioni di garanzia fino alla chiusura delle indagini e stabiliva che il pm avrebbe informato l’indagato soltanto quando fosse stato necessario compiere un atto al quale il difensore aveva diritto di assistere.

		Il presidente Scalfaro firmò il decreto senza eccepire alcun rilievo di costituzionalità o di opportunità, ma il giorno seguente i magistrati del pool di Mani pulite – Di Pietro, Colombo e Davigo – lessero un comunicato davanti alla stampa e alle televisioni in cui si opponevano e annunciavano le loro dimissioni dalle indagini. «L’odierno decreto legge» affermarono i magistrati, «a nostro giudizio non consente più di affrontare efficacemente i delitti su cui abbiamo finora investigato. Infatti persone raggiunte da schiaccianti prove in ordine a gravi fatti di corruzione non potranno essere associate al carcere neppure per evitare che continuino a delinquere o a tramare per impedire la scoperta dei precedenti misfatti, talora persino comprando gli uomini a cui avevamo affidato indagini nei loro confronti.» Pur precisando che avrebbero comunque applicato le nuove norme, aggiunsero: «Tuttavia, quando la legge, per le evidenti disparità di trattamento, contrasta con i sentimenti di giustizia e di equità, diviene molto difficile compiere il proprio dovere senza sentirsi strumento di ingiustizia. Abbiamo pertanto informato il procuratore della Repubblica della nostra determinazione di chiedere al più presto l’assegnazione ad altro e diverso incarico, nel cui espletamento non sia stridente il contrasto fra ciò che la coscienza avverte e ciò che la legge impone».

		La presa di posizione del pool di Mani pulite trovò sostegno anche nell’opinione pubblica: centinaia di cittadini subissarono di telefonate indignate le redazioni di giornali e televisioni contro un provvedimento ribattezzato «decreto salva-ladri», tanto che di fronte alle proteste alcune forze che componevano la maggioranza (Lega e Alleanza nazionale) ne chiesero il ritiro. Nei giorni seguenti ci furono numerose manifestazioni di protesta e addirittura scioperi contro l’approvazione del decreto e a sostegno del pool. Anche magistrati di altri uffici giudiziari si dimostrarono solidali, annunciando di voler essere sollevati dai loro impegni e destinati ad altri incarichi. Il presidente dell’Anm Elena Paciotti definì «inaccettabile» il provvedimento: «I poveri in galera, i ricchi a casa loro».

		Il 20 luglio 1994 anche il Csm prese posizione sulla vicenda, approvando una delibera in cui si esprimevano giudizi critici nei confronti del premier Berlusconi e del ministro della Difesa Cesare Previti. Berlusconi aveva giustificato il decreto legge parlando di «prevaricazioni, illegalità, abusi» nell’impiego della custodia cautelare, Previti aveva fatto riferimento all’esistenza di «mille casi Tortora», parlando anche di «inciviltà». Nella delibera il Csm definì le parole di Berlusconi e Previti «gravemente lesive dell’indipendenza e del prestigio della magistratura». L’organo di governo autonomo della magistratura affermò che l’uso a volte improprio della custodia cautelare costituiva un problema reale, ma esso non poteva essere affrontato solo quando la dura esperienza del carcere toccava alcuni personaggi o addirittura per singoli tipi di reato e riteneva che la questione imponesse una riflessione molto approfondita, in primo luogo da parte del parlamento. Nella delibera il Consiglio aggiunse:

		
			Non sono poi condivisibili dichiarazioni generiche […] ciò proprio nel momento in cui l’intervento giudiziario ha dato un contributo importante allo sforzo diretto a ripristinare il rispetto della legge in questo paese, meritando il consenso dell’intera opinione pubblica. Abusi ed illegalità, se e quando vengono commessi, ben possono essere accertati e perseguiti nelle sedi competenti, con gli strumenti normativi già esistenti. Con quelle dichiarazioni non si contribuisce certo al miglioramento delle istituzioni. Tale obiettivo si persegue, invece, con iniziative concrete dirette a potenziare la tempestività e l’efficienza dell’intervento giudiziario e a favorire la rapida celebrazione dei processi.

			



		Ovviamente non mancarono le proteste del governo: «Nulla autorizza l’ordine giudiziario a deliberare censure di alcun tipo sui vertici del potere esecutivo» dichiarò il ministro per i Rapporti con il parlamento Giuliano Ferrara. Ma l’iniziativa venne censurata anche dal capo dello Stato Scalfaro, che in una telefonata al vicepresidente del Csm Galloni definì l’intervento «un’attività indebita» e sottolineò la necessità che «interventi del genere, che esulano dalle competenze del Consiglio superiore, non abbiano mai a verificarsi, perché si risolvono in un grave danno per l’equilibrio dei rapporti tra gli organi dello Stato».

		Di fronte alle pressioni dell’opinione pubblica e della magistratura, il governo Berlusconi decise di fare un passo indietro. Il decreto non venne convertito in legge dalle Camere e l’esecutivo lo sostituì con un disegno di legge da discutere in parlamento, che non fu mai approvato a causa della caduta anticipata del governo Berlusconi.

		Il 3 settembre 1994 Antonio Di Pietro, nel corso di un convegno di industriali a Cernobbio, avanzò la proposta di istituire un tavolo di trattative tra magistrati, imprenditori e mondo della cultura per elaborare proposte da sottoporre al legislatore per uscire da Tangentopoli. In verità, secondo quanto rivelato nei giorni successivi dagli organi di informazione, i magistrati della procura di Milano avevano già steso il testo di una proposta di legge, insieme ad alcuni docenti universitari e avvocati. L’intervento non riguardava i reati contro la pubblica amministrazione commessi in passato, per i quali si riteneva inaccettabile ogni «colpo di spugna», ma mirava a impedire che in futuro potessero riemergere casi di corruzione così diffusa. Di Pietro specificò che l’intento non era quello di prendere il posto del legislatore, ma soltanto di avanzare delle proposte tecniche.

		Diversi esponenti politici, tuttavia, criticarono l’iniziativa dei magistrati, ritenendola una dimostrazione della volontà del pool milanese di sostituirsi al parlamento. In un’intervista a «la Repubblica» Di Pietro respinse queste accuse con dichiarazioni che confermavano però la consapevolezza del pool di rivestire ormai un ruolo politico: «Se solo volessimo raccogliere le firme su un nostro progetto di legge tu lo sai che cosa avverrebbe: raccoglieremmo milioni di firme in poche ore, potremmo inondare il parlamento con milioni di fax. Ma non è questo che volevamo fare».

		Ulteriori tensioni tra il potere politico e la magistratura emersero il 22 novembre 1994, quando a Berlusconi venne notificato un invito a presentarsi dai magistrati della procura di Milano con la contestazione di reati di corruzione, mentre il premier era impegnato a presiedere, a Napoli, la conferenza mondiale delle Nazioni unite sulla criminalità organizzata. La notizia dell’indagine venne pubblicata sul «Corriere della Sera» il giorno stesso, in violazione del segreto investigativo. La vicenda ebbe grande risalto mediatico sul piano internazionale e determinò gravi conseguenze a livello politico, contribuendo all’allontanamento della Lega da Forza Italia e alla successiva caduta del governo. In seguito, Berlusconi sarebbe stato assolto da alcune accuse e prosciolto per altre in virtù della prescrizione.

		Pochi mesi prima, in maggio, il procuratore capo di Milano Borrelli si era espresso con queste parole sull’ipotesi di guidare un nuovo governo: «A un appello di questo genere del capo dello Stato, si potrebbe rispondere con un servizio di complemento».

		Il 17 gennaio 1995 il governo Berlusconi venne sostituito da un esecutivo tecnico guidato da Lamberto Dini – che rimase in carica fino al maggio 1996, quando vennero indette elezioni anticipate –, periodo caratterizzato, anche questo, dal conflitto tra esecutivo e magistratura, in particolare la procura di Milano.

		Nel maggio 1995 il nuovo ministro della Giustizia, Filippo Mancuso, dispose alcune ispezioni alla procura di Milano per indagare su una serie di presunte irregolarità da parte dei magistrati nella conduzione delle indagini su Tangentopoli, tra cui l’abuso della carcerazione preventiva. Alcune ispezioni erano già state effettuate su disposizione del precedente ministro Biondi e si erano concluse con apprezzamenti degli ispettori ministeriali per l’operato dei magistrati milanesi. Sempre nel maggio 1995, tuttavia, Mancuso chiese al procuratore generale della Cassazione di avviare un procedimento disciplinare nei confronti dei componenti del pool milanese per presunte pressioni sugli ispettori inviati dal ministero, iniziativa che non coinvolgeva Di Pietro, il quale aveva rassegnato le dimissioni dalla magistratura il 6 dicembre 1994.

		L’azione del ministro provocò numerose polemiche a livello politico – al punto che lo stesso presidente del Consiglio decise di prendere le distanze – e fu considerata da alcuni partiti come un tentativo di intimidazione nei confronti dei magistrati di Milano. Le tensioni esplosero dopo l’estate, quando il Pds presentò una mozione di sfiducia nei confronti del ministro della Giustizia, accusandolo di non essersi occupato della grave crisi della giustizia e di aver preferito adottare iniziative che avevano determinato condizioni di conflittualità all’interno del governo. La mozione di sfiducia venne approvata dal Senato e Mancuso fu costretto a lasciare il suo incarico.

		Pochi giorni prima anche l’Anm era intervenuta nella polemica, diffondendo un manifesto in cui si definiva «inadeguata e controproducente» l’azione del ministro e si affermava che la sua attività ispettiva «anziché assicurare la necessaria vigilanza disciplinare sull’operato dei magistrati sottopone a controllo e intralcia l’attività degli uffici maggiormente impegnati nella tutela della legalità».

		LA BICAMERALE DI D’ALEMA

		Dopo la vittoria della maggioranza di centrosinistra alle elezioni dell’aprile 1996 e la formazione del primo governo Prodi, i rapporti tra l’esecutivo e la magistratura tornarono alla calma, ma solo per un breve periodo.

		Il 24 gennaio 1997 venne istituita la Commissione per le riforme istituzionali, presieduta da Massimo D’Alema (la cosiddetta Bicamerale D’Alema). Il dibattito riguardò soprattutto la forma di governo e il sistema elettorale, ma una certa attenzione venne dedicata anche alle proposte di riforma del Csm e dell’ordinamento giudiziario, delineate in quella che fu chiamata la «bozza Boato», dal nome del relatore, Marco Boato, presentata nell’ottobre 1997. Il testo prevedeva la divisione del Csm in due sezioni distinte – una per la magistratura giudicante e una per la magistratura requirente –, i cui membri dovevano essere eletti per tre quinti tra i magistrati e per due quinti dal Senato della Repubblica. Il Csm avrebbe poi eletto un vicepresidente tra i componenti designati dal Senato.

		La bozza Boato non prevedeva una separazione delle carriere tra giudici e pm, ma introduceva alcuni limiti al passaggio da una funzione all’altra. Tutti i magistrati ordinari avrebbero dovuto esercitare inizialmente funzioni giudicanti per un periodo di tre anni, per poi essere assegnati dal Csm all’esercizio di funzioni giudicanti o inquirenti. Inoltre in nessun caso le funzioni giudicanti penali e quelle del pubblico ministero avrebbero potuto essere svolte nel medesimo distretto giudiziario e i magistrati sarebbero stati giudicati sul piano disciplinare da un nuovo organo, la Corte di Giustizia, composto da nove membri scelti dal Csm (sei tra i membri togati e tre fra i membri laici).

		La bozza Boato comprendeva anche una serie di norme sulla giurisdizione per rafforzare le garanzie delle persone sottoposte a procedimenti penali, tra cui l’introduzione del principio del giusto processo.

		Il provvedimento non modificava il principio di obbligatorietà dell’azione penale, tuttavia prevedeva che il pubblico ministero avviasse le indagini solo al momento di una notizia di reato, così da porre fine alla prassi che vedeva i pm avviare autonomamente indagini sulla base di semplici sospetti.

		Le proposte di riforma costituzionale generarono ripetute proteste da parte della magistratura: sia l’Anm sia singoli magistrati come Borrelli intervennero più volte per contrastare quello che veniva visto come l’ennesimo tentativo della politica di limitare l’indipendenza del corpo giudiziario.

		Nel gennaio 1998, al congresso nazionale dell’Anm, la presidente Elena Paciotti ribadì le critiche nei confronti di una riforma che forniva «un inequivoco messaggio in direzione di una riduzione dell’autonomia della magistratura», ottenendo peraltro il consenso del presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro. In un’intervista al «Corriere della Sera», il pm Gherardo Colombo definì la Bicamerale come «figlia del ricatto dei poteri criminali sulla politica», sostenendo che quest’ultima mirava a «ridimensionare l’indipendenza del magistrato» così da proseguire nei «patti occulti».

		Le proposte di riforma non ebbero seguito in virtù del venir meno dell’intesa tra le forze politiche nel giugno 1998.

		Il principio del giusto processo venne comunque introdotto un anno dopo, con la legge costituzionale n. 2/1999, che modificò l’articolo 111 della Costituzione. La riforma costituì l’atto finale della contesa che fin dal 1992 si era aperta tra il parlamento e la Corte costituzionale attorno ad alcune disposizioni del nuovo codice di procedura penale.

		Il decreto legislativo n. 51 del 1998 istituì invece, a partire dal 2 giugno 1999, il giudice unico di primo grado, sopprimendo l’ufficio di pretura e facendo così sparire una figura simbolo della magistratura italiana del periodo repubblicano, ed estese il sistema tabellare – già oggetto in passato di una circolare del Csm – agli uffici requirenti. Il provvedimento introdusse infatti l’articolo 7 ter comma 3 nell’ordinamento giudiziario, che attribuiva al Csm il compito di «determinare i criteri generali per l’organizzazione degli uffici del pubblico ministero e l’eventuale ripartizione di essi in gruppi di lavoro». La riforma non fece dunque che dare riconoscimento legislativo a un potere che il Csm si era autoattribuito.

		Nel frattempo assunse grande rilievo l’entrata in politica dell’ex pm Antonio Di Pietro: nel 1996 accettò la proposta avanzatagli da Romano Prodi di diventare ministro dei Lavori pubblici del governo di centrosinistra. Negli anni seguenti, dopo aver fondato il partito Italia dei valori, Di Pietro divenne parlamentare, deputato europeo e di nuovo ministro, giocando un ruolo di spicco sul piano politico, portando avanti battaglie in favore della lotta alla corruzione e per l’affermazione della legalità in politica.
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		Gli anni duemila

		L’ERA DEL BERLUSCONISMO

		«Negli ultimi dieci anni c’è stata in Italia una guerra civile. I giornalisti stranieri non vogliono prendere atto che è stata spazzata via da una parte della magistratura un’intera classe politica, quella di origine democratica e occidentale. È stata utilizzata illegittimamente la giustizia a fini di lotta politica.» Queste parole, pronunciate dal premier Berlusconi nel novembre 2001, sono emblematiche dell’alto livello di conflittualità tra esecutivo e magistratura che caratterizzò gli anni del secondo e terzo governo del Cavaliere. Lo stesso ministro della Giustizia Roberto Castelli, il 4 dicembre 2001, giunse a criticare quella parte della magistratura che a suo parere intendeva fare lotta politica non attraverso i normali strumenti democratici, ma utilizzando in modo improprio le azioni giudiziarie.

		Gli interventi del premier e degli esponenti del governo si riferivano al ruolo crescente assunto dalla magistratura sul piano politico a partire da Mani pulite e all’elevato numero di procedimenti penali avviati dagli uffici giudiziari nei confronti di esponenti politici, in particolare dello stesso Berlusconi. Non vi è dubbio che quest’ultimo, nel corso della sua carriera politica, sia stato oggetto di particolare attenzione della magistratura sul piano giudiziario, imputato complessivamente in trentasei procedimenti penali, soltanto uno dei quali, come vedremo, si sarebbe concluso con la condanna.

		Sulla base di queste premesse, fin da subito la maggioranza di centrodestra annunciò l’intenzione di riformare il Csm e l’ordinamento giudiziario.

		La magistratura reagì con forza alle critiche del governo. Nel gennaio 2002, in occasione dell’inaugurazione dell’anno giudiziario, i magistrati si presentarono alle cerimonie indossando la toga e uscirono quando i rappresentanti dell’esecutivo presero la parola. Lessero poi un documento nel quale si ribadiva che l’Anm prendeva posizione in difesa dell’autonomia e dei valori dell’indipendenza della magistratura, chiedendo che il diritto di criticare le decisioni giudiziarie non si trasformasse in una «sistematica denigrazione dell’intera istituzione». A Milano Borrelli, simbolo di Mani pulite, lanciò un durissimo attacco contro il governo e «le riforme annunciate, o meglio minacciate ad ogni piè sospinto con trasparenti intenti punitivi verso una magistratura indipendente», e invitò i magistrati a «resistere, resistere, resistere come sulla linea del Piave».

		Poche settimane dopo, l’Anm decise di acquistare alcuni spazi pubblicitari sui quotidiani italiani per spiegare all’opinione pubblica le ragioni delle proteste. «Riformare la giustizia» si leggeva nel documento «vuol dire metterci in grado di lavorare meglio e più rapidamente, garantendo i diritti dei cittadini, senza limitare l’indipendenza e l’autonomia dei magistrati, che compiono il loro dovere con coscienza, equilibrio e sacrificio. Purtroppo alcune riforme di cui si parla in questi ultimi tempi non servirebbero neppure a migliorare la funzionalità della giustizia. Oggi noi magistrati siamo preoccupati. Abbiamo comprato questo spazio per dirlo a voi tutti». Si confermava, così, la tendenza dell’Anm a instaurare un rapporto diretto con l’opinione pubblica e a svolgere un ruolo di primo piano nel dibattito politico.

		Nel marzo 2002 il parlamento approvò la riforma del sistema elettorale del Csm tra le proteste della magistratura associata, secondo cui si era di fronte a una compromissione del criterio di rappresentatività delle correnti. Ulteriori tensioni si registrarono nell’aprile 2003, quando il tribunale di Milano condannò gli imputati del processo per corruzione in atti giudiziari nel caso Imi-Sir, tra cui Cesare Previti, parlamentare e stretto collaboratore di Berlusconi (condanne confermate in appello e infine in Cassazione nel maggio 2006).

		Ma lo scontro più duro tra politica e magistratura si registrò durante il lungo iter legislativo di approvazione della legge n. 150/2005 sull’ordinamento giudiziario, durato da marzo 2002 a luglio 2005, nel corso del quale la magistratura associata si mobilitò per denunciare il pericolo di una menomazione della propria autonomia e indipendenza, arrivando a scioperare quattro volte, nonostante gli appelli del capo dello Stato a desistere. Nella storia della repubblica non si era mai registrato un tale livello di mobilitazione della magistratura nei confronti di una legge in discussione in parlamento.

		Contribuirono certamente a questo inasprimento delle tensioni i ripetuti attacchi del presidente Berlusconi nei confronti della magistratura, in particolare quella «di sinistra», accusata di essere «politicizzata» e di portare avanti una «persecuzione giudiziaria» contro di lui, i suoi collaboratori e i suoi colleghi di partito.

		Toni accesi, tuttavia, si registrarono anche da parte di esponenti della magistratura associata. L’8 febbraio 2004, per esempio, il segretario dell’Anm Carlo Fucci criticò la riforma dell’ordinamento giudiziario allora in discussione affermando che mirava alla «fascistizzazione della magistratura», evocando la riforma di Mussolini del 1923.

		La situazione conflittuale fu aggravata anche dall’approvazione di una serie di provvedimenti in materia di giustizia che intendevano rafforzare le garanzie degli indagati, di fatto tutelando la posizione del premier nei numerosi procedimenti giudiziari che lo riguardavano: la legge sulle rogatorie internazionali (n. 367/2001), la depenalizzazione parziale del falso in bilancio (legge n. 61/2002), la legge Cirami sul legittimo sospetto sull’imparzialità del giudice (n. 248/2002) e infine il lodo Schifani (legge n. 140/2003), provvedimento che introduceva il divieto di sottoporre a processo le cinque più alte cariche dello Stato – i presidenti della Repubblica, del Senato, della Camera, del Consiglio dei ministri e della Corte costituzionale –, fino alla cessazione delle cariche medesime. La legge venne dichiarata incostituzionale dalla Corte costituzionale nel gennaio 2004 (sentenza n. 24/2004).

		LA RIFORMA DELL’ORDINAMENTO GIUDIZIARIO

		Nel marzo 2002 la maggioranza di centrodestra (composta da Forza Italia, Lega, Alleanza nazionale, Unione di centro, Nuovo Psi e Partito repubblicano) approvò una nuova modifica del sistema elettorale del Csm, segnando il passaggio da un sistema proporzionale a scrutinio di lista a un sistema che esclude formalmente la presenza delle correnti, prevedendo solo candidature individuali. La legge n. 44 del 28 marzo 2002 ridusse il numero dei membri elettivi da trenta a ventiquattro e, per quanto riguarda il meccanismo elettorale, abolì le liste concorrenti per l’elezione dei membri togati, prevedendo l’espressione del voto attraverso la preferenza per i singoli candidati. Furono inoltre previsti tre collegi nazionali per l’elezione dei giudici, dei pubblici ministeri e dei magistrati di Cassazione. L’introduzione di una categoria dedicata ai pubblici ministeri mirava a ridurre la presenza dei pm in Consiglio, favorita dalla sovraesposizione mediatica goduta dai magistrati inquirenti.

		Il legislatore si mosse con la volontà di attenuare o eliminare l’influenza delle correnti nella competizione elettorale, favorendo i candidati «indipendenti», ma anche in questo caso non riuscì nel suo scopo: l’abolizione formale delle liste concorrenti non impedì che esse continuassero di fatto a svolgere il loro ruolo nella scelta e nella promozione dei candidati. Inoltre, l’estensione dei collegi a livello nazionale rese ancora più improbabile che tra i candidati e gli elettori si instaurasse un rapporto diretto e che l’elezione avvenisse senza il supporto di organizzazioni radicate nel territorio come le correnti, con la conseguenza paradossale che il loro peso è persino aumentato. Come già anticipato, anche questa riforma del sistema elettorale del Csm incontrò forti resistenze da parte della magistratura associata, che lamentò una riduzione della rappresentatività interna all’organo e intravide dei «passaggi punitivi» nell’intervento del legislatore.

		Nel luglio 2005 il parlamento portò invece a compimento il lungo iter di riforma dell’ordinamento giudiziario. La legge n. 150 fu la prima riforma organica dell’ordinamento giudiziario varata nel periodo repubblicano. Approvata una prima volta dal parlamento il 30 novembre 2004, la normativa suscitò da parte dell’Anm il «più netto dissenso» e la «vivissima preoccupazione per un testo che pone a rischio la indipendenza della magistratura, modifica l’equilibrio tra i poteri dello Stato, diminuisce le garanzie dei cittadini».

		Il 16 dicembre 2004 il presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi – al Quirinale dal 18 maggio 1999 – rinviò la legge alle Camere rilevando quattro profili di «palese incostituzionalità», tutti riconducibili all’eccessivo sovradimensionamento del ruolo del ministro della Giustizia e al sottodimensionamento del ruolo del Csm. La legge venne quindi modificata e approvata definitivamente il 20 luglio 2005, di nuovo tra le proteste dell’Anm, che la considerava adatta «soltanto a burocratizzare la magistratura e a rendere meno libero e indipendente il ruolo dei giudici e dei pubblici ministeri».

		La legge interveniva sul sistema di avanzamento di carriera, sostituendo il sistema «a ruoli aperti» con un sistema basato sui concorsi, prefigurando quindi un ritorno al sistema vigente in passato, con il passaggio da una funzione all’altra (da magistrato di tribunale a magistrato di Appello e poi di Cassazione) attraverso un concorso per titoli ed esami o per soli titoli. Il provvedimento istituiva anche una Scuola superiore della magistratura, composta da magistrati, docenti e avvocati, preposta all’organizzazione di corsi di aggiornamento professionale obbligatori per le toghe. Al termine dei corsi, la Scuola avrebbe fornito una valutazione dei magistrati, presupposto per consentire a questi ultimi di partecipare ai concorsi per l’avanzamento di carriera.

		La legge introduceva anche limiti al passaggio tra le funzioni requirenti e giudicanti, che sarebbe potuto avvenire soltanto nei primi tre anni di esercizio delle funzioni, dopo un corso di formazione e un concorso per titoli, ed esclusivamente per uffici con sede in un distretto diverso.

		Altra importante novità riguardava l’organizzazione interna alle procure. La legge rafforzava l’assetto gerarchico degli uffici requirenti: il procuratore della Repubblica diventava «titolare esclusivo» dell’azione penale, con potere di delega e di direttiva nei confronti degli altri magistrati. La riforma abrogò poi l’articolo 7 ter, comma 3, del regio decreto n. 12 del 1941, secondo il quale il Csm determinava i criteri generali per l’organizzazione degli uffici del pubblico ministero: in base alla nuova legge, invece, sarebbe stato il procuratore a stabilire i criteri di organizzazione dell’ufficio e di assegnazione dei procedimenti ai magistrati, trasmettendo questi provvedimenti al Csm.

		Infine, la legge introduceva un sistema disciplinare più rigoroso, indicando un elenco preciso di condotte illecite, e interveniva sulla composizione dei consigli giudiziari – prevedendo per la prima volta l’inserimento di membri non appartenenti alla magistratura (docenti universitari, avvocati e componenti eletti dal consiglio regionale), così da rafforzare l’apertura dell’ordinamento giudiziario all’ambiente esterno – e sul loro ruolo, ampliandone i poteri. Ai consigli venne attribuito il compito di vigilare sulla gestione del distretto, formulare pareri sull’attività dei magistrati e adottare provvedimenti sul loro status.

		In seguito alla caduta anticipata del terzo esecutivo Berlusconi, alle elezioni politiche della primavera 2006 e alla nascita del secondo governo Prodi il 17 maggio, la nuova maggioranza di centrosinistra accolse le proteste della magistratura associata prima sospendendo l’efficacia della legge n. 150/2005 e poi approvando la legge n. 111/2007. Il provvedimento rappresentò una sorta di «controriforma» rispetto all’intervento della precedente maggioranza di centrodestra.

		Il sistema introdotto dalla nuova legge è ancora vigente, salvo leggere modifiche risalenti al 2022. Per quanto riguarda la carriera dei magistrati, la riforma ha separato nuovamente l’avanzamento di carriera (e quindi l’effettivo esercizio delle funzioni) dalla valutazione della professionalità. La carriera è stata divisa in sette fasce di anzianità, a cadenza quadriennale, alle quali si accede dopo una valutazione di professionalità. L’esito positivo di quest’ultima comporta sia il passaggio alla successiva fascia di retribuzione sia la possibilità di partecipare ai concorsi per accedere alle diverse funzioni, basati sulla valutazione dei soli titoli. Rispetto alla legge precedente, è stato quindi sottratto alla Scuola superiore della magistratura il potere di partecipare alla valutazione di professionalità dei magistrati, limitandone la sfera di competenza alla loro formazione e all’aggiornamento.

		Sono inoltre stati ridotti gli ostacoli previsti per il passaggio dalla funzione requirente a quella giudicante e viceversa, passaggio che può essere richiesto per non più di quattro volte nell’arco dell’intera carriera – in seguito, come vedremo, la possibilità di cambiare funzioni sarà limitata a una sola volta – e soltanto dopo aver svolto almeno cinque anni di servizio continuativo nella funzione esercitata. Ne deriva il trasferimento a un ufficio giudiziario di una regione diversa.

		La riforma ha modificato anche alcune norme sull’organizzazione interna alle procure, attenuando la svolta gerarchica. Il procuratore della Repubblica rimane il titolare esclusivo dell’azione penale, tuttavia è stato cancellato l’inciso secondo il quale essa era esercitata «sotto la sua responsabilità». Il provvedimento con cui il pubblico ministero viene incaricato di un determinato affare non è più qualificato come delega bensì come assegnazione e, in caso di revoca di quest’ultima, il magistrato può presentare osservazioni scritte.

		La legge ha poi variato alcuni aspetti della precedente riforma sui consigli giudiziari: la componente togata è aumentata e sono state eliminate le componenti elette dai consigli regionali, mantenendo invece la presenza di docenti universitari e avvocati, che restano però esclusi dalle delibere sulle valutazioni di professionalità dei magistrati. Infine, il compito di vigilare sul comportamento dei magistrati e la possibilità di adottare provvedimenti sullo status dei magistrati, introdotti nel 2005, sono spariti.

		Le riforme degli anni 2006-2007 hanno inciso anche sulla disciplina del conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, oggetto di critiche per il condizionamento esercitato dalle correnti. La legge sull’ordinamento giudiziario prevede ora che il conferimento degli incarichi avvenga sulla base di una valutazione del merito dei candidati, con particolare riferimento alle esperienze e alle attitudini di tipo organizzativo e direttivo. È inoltre stata disposta la temporaneità degli incarichi, con il conferimento delle funzioni per quattro anni, rinnovabili una sola volta per altri quattro dopo la valutazione da parte del Csm.

		Tuttavia, l’obiettivo di ridurre il peso delle correnti nelle procedure di conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi non sembra essere stato raggiunto. La temporaneità degli incarichi e l’aumento della discrezionalità del Csm nella scelta dei dirigenti non hanno infatti eliminato le pratiche lottizzatorie, confermate dall’emergere della prassi delle cosiddette «nomine a pacchetto», quelle nomine, cioè, che vengono decise raggruppando più incarichi in vari uffici giudiziari, così da garantire gli equilibri tra le correnti.

		Ciò che è importante rilevare è soprattutto che, negli anni successivi, la riforma dell’ordinamento giudiziario è stata oggetto di una consistente attività interpretativa e paranormativa da parte del Csm, che ha portato di fatto a modificare gli effetti di alcune disposizioni, specialmente nell’organizzazione interna delle procure. Attraverso un’interpretazione «costituzionalmente orientata» il Csm ha attenuato alcune novità della riforma, muovendosi in due direzioni: da un lato ha rafforzato le garanzie di autonomia dei singoli sostituti di fronte al ruolo del procuratore capo, dall’altro ha valorizzato il ruolo del Csm nei rapporti con le procure.

		Con una serie di risoluzioni, a partire dal 2007, il Csm ha continuato ad autoattribuirsi una funzione di controllo sull’organizzazione interna degli uffici requirenti, affermando che, nonostante le modifiche normative, «l’assetto costituzionale vigente esige e giustifica, anche per gli uffici di procura, un ruolo d’indirizzo del Consiglio superiore della magistratura quale organo di vertice dell’organizzazione e di tutti gli uffici giudiziari». Sulla base di questo presupposto ha innanzitutto stabilito che i progetti organizzativi adottati dai procuratori, pur non dovendo più essere approvati dal Csm, richiedono una sua «presa d’atto», che può essere accompagnata da osservazioni non vincolanti, anche se il procuratore deve motivare le ragioni per cui non intende adeguarvisi. Inoltre viene previsto che i criteri adottati dai procuratori per l’organizzazione degli uffici assumano rilevanza ai fini delle valutazioni di professionalità.

		Attraverso le sue risoluzioni, il Consiglio ha poi ridotto i poteri discrezionali dei dirigenti degli uffici requirenti e rafforzato l’autonomia dei singoli sostituti. Per quanto riguarda il potere di assegnazione dei procedimenti al sostituto, il Csm ha stabilito che esso richiede l’adozione di un «provvedimento motivato» da parte del procuratore e ha chiarito che l’assegnazione deve essere configurata in modo da non incidere negativamente sulla sua autonomia. Di conseguenza, di regola e tranne casi eccezionali, il compimento di singoli atti va assegnato al magistrato che già segue quel procedimento.

		Il Csm è intervenuto anche per disciplinare le procedure di assegnazione dei procedimenti. La legge stabilisce che con l’atto di assegnazione per la trattazione di un procedimento il procuratore può stabilire anche i criteri «specifici» ai quali il magistrato deve attenersi. Attraverso una risoluzione, tuttavia, il Csm è intervenuto stabilendo che questi principi «dovranno tendenzialmente collegarsi a quelli definiti in via generale». Infine, il Csm ha sottolineato l’importanza della motivazione del provvedimento di revoca dell’assegnazione di un procedimento e si è riservato la possibilità di intervenire su richiesta del sostituto. Il procuratore, ricevute le osservazioni scritte di quest’ultimo, deve trasmetterle subito al Csm, insieme all’atto di revoca, per la verifica dell’esistenza, della ragionevolezza e della congruità della motivazione. Le circolari prevedono che, in caso di revoca ingiustificata, il Consiglio possa adottare gli opportuni provvedimenti, come la segnalazione ai titolari dell’azione disciplinare, o iniziative per il trasferimento d’ufficio.

		In sostanza, il Csm è intervenuto con un’ampia attività interpretativa sulle norme previste dal legislatore, in alcuni casi anche introducendo procedure non previste dalla legge. Nei fatti, quindi, anche se la riforma ha rafforzato il sistema gerarchico degli uffici requirenti, l’organizzazione interna alle procure è rimasta caratterizzata da una forte personalizzazione delle funzioni o, nei migliori dei casi, da una gerarchia fortemente attenuata.

		Anche la definizione di forme più rigorose di valutazione della professionalità dei magistrati non ha avuto gli effetti sperati. Come evidenziato da Di Federico, i magistrati valutati positivamente dal settembre 2007 al settembre 2014 sono stati il 99,1%, dato analogo a quello registrato in passato (il tasso di magistrati «bocciati» dal 1979 al 1988 era stato dello 0,7%). Sono così sopravvissute anche le disfunzioni determinate da questo sistema sul piano del conferimento degli incarichi direttivi: visto che le valutazioni di professionalità sono generalmente tutte altamente elogiative, per il Csm diventa difficile selezionare il candidato più idoneo a dirigere gli uffici giudiziari, con il risultato che la nomina viene condizionata da forme di valutazione di natura ideologica, legate all’appartenenza alle correnti.

		UNA NUOVA STAGIONE DI CONFLITTO

		Gli anni dal 2008 al 2011 furono ancora caratterizzati da molti attriti tra politica e magistratura. L’operato della seconda incideva sempre di più su quello della prima, come conferma la vicenda giudiziaria che coinvolse il ministro della Giustizia Clemente Mastella e la moglie Sandra Lonardo per presunti reati contro la pubblica amministrazione. Il 16 gennaio 2008 Mastella intervenne alla Camera e annunciò le sue dimissioni, sottolineando l’esigenza di «aprire una questione fondamentale di emergenza democratica tra la politica e la magistratura».

		La vicenda ebbe un immediato impatto sui già fragili equilibri politici su cui si reggeva la maggioranza di centrosinistra. Il partito guidato da Mastella, l’Unione democratici per l’Europa (Udeur), uscì dalla maggioranza di governo e il 24 gennaio 2008 il governo Prodi venne sfiduciato dal parlamento. Dopo una serie di consultazioni, il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano – eletto il 15 maggio 2006 – sciolse anticipatamente le Camere e indisse nuove elezioni. Nove anni dopo, il 12 settembre 2017, Mastella e Lonardo saranno assolti dal tribunale di Napoli.

		Il nuovo esecutivo vide il ritorno di Berlusconi per il suo quarto mandato (8 maggio 2008-16 novembre 2011) e, di nuovo, emersero le tensioni tra politica e magistratura. Già nel giugno 2008 – in seguito alla presentazione da parte del governo di un disegno di legge che rendeva più stringenti i requisiti per lo svolgimento di intercettazioni telefoniche durante le indagini e rafforzava il divieto di pubblicazione sugli organi di informazione di quelle coperte da segreto investigativo – si ebbero i primi segnali. Alcuni parlamentari del centrodestra, inoltre, proposero la sospensione per un anno dei dibattimenti dei processi per reati commessi fino al giugno 2002 con una pena prevista inferiore ai dieci anni di reclusione, così da indurre la magistratura a dare priorità ai processi per reati più gravi. La proposta venne denominata dalle opposizioni e da alcuni organi di informazione «norma salva-premier» in quanto, se approvata, avrebbe comportato anche la sospensione di un procedimento per corruzione (il caso Mills) riguardante Silvio Berlusconi – in verità la norma, poi non approvata, avrebbe comportato anche la sospensione del decorso della prescrizione. Il processo che riguardava Berlusconi, inoltre, già all’epoca era destinato a una sentenza di assoluzione nel merito o a una sentenza di prescrizione – cosa che poi avvenne nel 2012 – per il lungo tempo trascorso dal presunto reato.

		Le proposte vennero duramente criticate dall’Anm, convinta che avrebbero prodotto un «caos senza precedenti», portando al rinvio di 100 mila processi.

		Nei tre anni seguenti il conflitto tra Berlusconi e la magistratura raggiunse l’apice. Da un lato il premier e la maggioranza di governo rivolsero attacchi sempre più duri alla magistratura, anche alla luce degli sviluppi delle vicende giudiziarie che coinvolgevano il capo del governo, in particolare il processo Mediaset e gli scandali di natura sessuale. Berlusconi accusò i magistrati di essere «eversivi», «talebani», di costituire un «partito», un’«associazione a delinquere», una «metastasi». Il governo, inoltre, propose e ottenne in tempi brevi l’approvazione di una nuova legge, chiamata lodo Alfano (n. 124/2008) dal nome del ministro della Giustizia Angelino Alfano, che prevedeva la sospensione dei procedimenti penali nei confronti delle quattro più alte cariche dello Stato, tra cui il presidente del Consiglio. Nell’ottobre 2009 la Corte costituzionale ne dichiarò l’illegittimità (sentenza n. 262). In seguito, la maggioranza di centrodestra approvò la legge n. 51 del 7 aprile 2010, che estendeva l’ambito di applicazione del legittimo impedimento – che prevede il rinvio dell’udienza da parte del giudice in caso di assenza giustificata dell’imputato – per il presidente del Consiglio e per i ministri. Dichiarata parzialmente incostituzionale dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 23/2011, la legge fu poi abrogata in seguito a un referendum tenutosi nel giugno 2011.

		In questo scontro con la magistratura, anche quest’ultima accentuò il proprio protagonismo sulla scena politica. L’Anm, presieduta da Luca Palamara e retta da una giunta progressista composta da Unicost, Md e Movimento per la Giustizia-Articolo 3, prese ripetutamente posizione per rispondere agli attacchi del presidente del Consiglio, ma anche per criticare alcuni provvedimenti in discussione in parlamento, come l’introduzione del reato di immigrazione clandestina, la riforma della disciplina delle intercettazioni, la legge sul cosiddetto «processo breve» e l’introduzione dello «scudo fiscale».

		Particolarmente intenso fu l’impegno dell’Anm nel contrastare l’approvazione della riforma delle intercettazioni. Le forze politiche di opposizione e gli organi di informazione diedero vita a un vasto movimento di protesta contro quella che venne ribattezzata «legge bavaglio». L’Anm partecipò attivamente alla mobilitazione, schierandosi contro norme che segnavano «la morte della giustizia penale in Italia» e che rappresentavano «un oggettivo favore ai peggiori delinquenti». Votato alla Camera nel giugno 2009, il disegno di legge non ottenne mai il sì definitivo del parlamento.

		Nel settembre dello stesso anno l’Anm si espresse in maniera molto dura anche sulla proposta in discussione in parlamento che prevedeva l’introduzione dello scudo fiscale, permettendo il rimpatrio o la regolarizzazione di attività finanziarie o patrimoniali detenute illecitamente all’estero: «Il diritto penale richiede certezza ed effettività della pena, e non può tollerare un così frequente ricorso ad amnistie o sanatorie, in particolare nel settore delicatissimo dei reati economici e fiscali». Lo stesso fece nei confronti della proposta di legge sul processo breve, che prevedeva l’introduzione di termini massimi per lo svolgimento dei processi: «Non si dà giustizia alle vittime del reato», mentre si rischia di «dare impunità a chi ha commesso fatti delittuosi». Anche questa riforma, come quella sulle intercettazioni, non venne approvata.

		Il Csm si unì al coro dei pareri critici nei confronti delle riforme legislative in materia di giustizia in discussione in parlamento: attraverso un’interpretazione estensiva delle norme, ritenne di poter fornire pareri anche su iniziative legislative del governo per le quali il ministro della Giustizia non li aveva chiesti, nonché su emendamenti presentati nel corso dei lavori parlamentari e su disegni di legge sui quali il Csm si era già espresso. Il Csm, inoltre, ampliò l’oggetto dei propri pareri, ritenendo che fosse suo compito esprimersi non solo sui profili che riguardavano strettamente l’ordinamento giudiziario e l’organizzazione e il funzionamento della giustizia, ma anche, in via più generale, «la disciplina dei diritti fondamentali costituzionalmente previsti». Diversi giuristi hanno criticato questa autoespansione dei poteri consultivi. Secondo il costituzionalista Nicolò Zanon, per esempio, si è «in presenza di una di quelle esorbitanze comprensibili solo con strumenti sociologici o politologici, come parte di una strategia per l’ampliamento degli spazi di potere istituzionale e di forza politica di un organismo del resto espressione di una corporazione potente».

		L’espressione di pareri critici da parte del Csm suscitò in alcuni casi delle ripercussioni politiche, sia per il tempismo con cui vennero formulati – per esempio quando il disegno di legge era già stato approvato da un ramo del parlamento – sia per il loro particolare contenuto. Ciò avvenne nel caso del disegno di legge sicurezza che introduceva il reato di immigrazione clandestina, occasione in cui il capo dello Stato Napolitano inviò un messaggio al Csm per sottolineare l’opportunità di «una più tempestiva formulazione dei pareri su disegni di legge all’esame del parlamento». Nel caso del decreto legge n. 92/2008, invece, il Consiglio si spinse a sostenere l’«inidoneità-inopportunità» del ricorso alla decretazione d’urgenza nelle materie dell’ordinamento giudiziario e della giustizia, in quanto l’utilizzo di questo strumento avrebbe reso «impossibile una produttiva interlocuzione con gli operatori della giustizia e con lo stesso Consiglio superiore». In altre occasioni il Csm giunse addirittura ad assumere posizioni in merito alla costituzionalità o meno delle iniziative legislative del governo, prassi censurata dallo stesso Napolitano, con una serie di lettere rivolte al Consiglio, in cui si ricordava che la valutazione della legittimità costituzionale delle disposizioni contenute nei disegni di legge spetta ad altri organi dell’ordinamento, cioè allo stesso capo dello Stato in sede di promulgazione e alla Corte costituzionale se investita della questione.

		Tra il 2008 e il 2011, dunque, gli attacchi che il governo rivolse alla magistratura indussero il corpo giudiziario a rafforzare ulteriormente il proprio ruolo sul piano politico-istituzionale, fenomeno colto dallo stesso Napolitano, che il 27 novembre 2009 invitò i magistrati a non travalicare i propri confini istituzionali: «L’interesse del paese richiede che si fermi la spirale di una crescente drammatizzazione, cui si sta assistendo, delle polemiche e delle tensioni non solo tra opposte parti politiche ma tra istituzioni investite di distinte responsabilità costituzionali». «Va ribadito» aggiunse il presidente «che nulla può abbattere un governo che abbia la fiducia della maggioranza del parlamento, in quanto poggi sulla coesione della coalizione che ha ottenuto dai cittadini-elettori il consenso necessario per governare. È indispensabile che da tutte le parti venga uno sforzo di autocontrollo nelle dichiarazioni pubbliche, e che quanti appartengono alla istituzione preposta all’esercizio della giurisdizione, si attengano rigorosamente allo svolgimento di tale funzione.»

		Lo scontro fra governo e magistratura si manifestò anche attraverso uno sciopero indetto dai magistrati il 1° luglio 2010 per protestare contro i tagli agli stipendi delle toghe previsti dalla manovra correttiva del governo.

		DAL GOVERNO MONTI A RENZI

		La caduta anticipata del governo Berlusconi, causata da ragioni politiche, ma soprattutto da una drammatica crisi economica, portò alla nascita del governo tecnico guidato da Mario Monti (16 novembre 2011-28 aprile 2013). I rapporti tra esecutivo e magistratura tornarono alla calma, tuttavia, anche dopo la fine della stagione del «berlusconismo», rimasero caratterizzati da un deciso squilibrio in favore della seconda, come conferma l’elevato numero di indagini giudiziarie aperte nei confronti di esponenti della classe politica.

		Il governo tecnico, tramite l’azione del ministro della Giustizia Paola Severino, accantonò le riforme più divisive, come quella del Csm e del processo penale, intervenendo sulla revisione della geografia giudiziaria, cioè la distribuzione degli uffici giudiziari sul territorio (decreto legislativo n. 155/2012), sulla riforma della giustizia civile (decreto legge n. 179/2012 e n. 83/2012) e sul rafforzamento del contrasto alla corruzione (legge n. 190/2012, decreto legislativo n. 235/2012, n. 33/2013 e n. 39/2013).

		Proprio in materia di contrasto alla corruzione si confermò la tendenza dell’Anm a porsi come rappresentante delle richieste di giustizia dei cittadini. Nell’ottobre 2012, per esempio, l’Associazione sollecitò l’approvazione della riforma anticorruzione, evocando lo spettro di Mani pulite: «Occorre fermare la nuova Tangentopoli. Contro i corrotti, di fronte al dilagare degli scandali, servono interventi urgenti. Non fare nulla sarebbe un pessimo segnale per i cittadini. La legge in discussione è un primo passo utile, anche se incompleto, che deve subito proseguire con riforme ulteriori».

		Sul piano dei rapporti tra potere politico e potere giudiziario assume particolare rilevanza l’approvazione della legge n. 190/2012, o «legge Severino», e dei relativi decreti attuativi, che hanno introdotto una serie di disposizioni per contrastare con maggiore efficacia la corruzione all’interno della pubblica amministrazione. In particolare, vengono stabiliti l’incandidabilità alle elezioni politiche e il divieto di assunzione di incarichi di governo per coloro che hanno riportato condanne definitive per reati contro la pubblica amministrazione con pene superiori a due anni di reclusione. Qualora la condanna sopravvenga nel corso del mandato parlamentare, la Camera di appartenenza valuta se deliberare decadenza. L’attuazione di queste disposizioni portò il Senato, il 27 novembre 2013, a dichiarare la decadenza dalla carica di senatore di Silvio Berlusconi, alla luce della condanna definitiva a quattro anni di reclusione per frode fiscale (il 12 maggio 2018 il tribunale di Sorveglianza di Milano ha riabilitato Berlusconi dalla pena per frode fiscale, rendendolo perciò di nuovo candidabile).

		C’è poi un’altra disposizione contenuta nella legge Severino che assume particolare rilevanza sotto il profilo dei rapporti tra potere politico e magistratura. Il provvedimento, oltre a estendere le condizioni di incandidabilità agli amministratori locali (comunali, provinciali e regionali), ne decreta anche l’immediata sospensione dall’incarico per diciotto mesi (prorogabili di altri dodici) in seguito a condanne non definitive per reati contro la pubblica amministrazione. Pur essendo stata riconosciuta come costituzionalmente legittima dalla Corte costituzionale, la norma ha portato in diversi casi alla sospensione di importanti amministratori locali, come i presidenti di regione, sulla base di sole condanne di primo grado, spesso smentite nei successivi gradi di giudizio con l’assoluzione dei politici imputati. Nel 2015, per esempio, il governatore della Campania Vincenzo De Luca fu sospeso dalla carica in virtù della legge Severino alla luce di una condanna in primo grado per abuso d’ufficio, ma il provvedimento di sospensione venne a sua volta sospeso dal tribunale in attesa che la Corte costituzionale si pronunciasse su eventuali profili di incostituzionalità. Nel febbraio 2016 De Luca fu assolto in appello dalle accuse.

		Nel dicembre 2012, venuto meno l’appoggio al governo Monti da parte delle forze di centrodestra, il presidente Napolitano sciolse anticipatamente le Camere, portando il paese alle urne. Le elezioni politiche del 2013 furono caratterizzate dal successo del Movimento 5 Stelle, propugnatore di un programma incentrato sulla moralizzazione della vita politica e sul sostegno all’azione della magistratura. L’affermazione del M5S mise in crisi il bipolarismo che aveva caratterizzato il sistema politico italiano a partire dal 1994, costringendo i principali partiti a dare vita a una grande coalizione di governo.

		Dopo la breve esperienza del governo di Enrico Letta (28 aprile 2013-22 febbraio 2014), segnata dalla condanna definitiva di Silvio Berlusconi, la nascita del governo di Matteo Renzi (22 febbraio 2014-12 dicembre 2016) portò a una ripresa del conflitto tra esecutivo e magistratura, determinato da alcuni interventi del governo in materia di giustizia e dall’atteggiamento del premier nei confronti della magistratura associata. Nel 2014 l’esecutivo ridusse di quindici giorni – da quarantacinque a trenta – le ferie dei magistrati (decreto legge 12 settembre 2014, n. 132) e introdusse un limite massimo ai compensi dei dipendenti pubblici, inclusi i magistrati (legge di stabilità 2014). Con il decreto legge di riforma della pubblica amministrazione n. 90/2014, inoltre, l’età pensionabile dei magistrati passò da settantacinque a settant’anni. Le iniziative furono criticate dall’Anm, ma Renzi reagì opponendosi all’interventismo delle toghe nel dibattito politico. «Mi aspetto che i magistrati non commentino la formazione delle leggi che li riguardano, come io – per rispetto al principio della separazione dei poteri – non commento la formazione delle sentenze» dichiarò nell’aprile 2014. «Così come si possono commentare e criticare le sentenze, si possono commentare e criticare le leggi» rispose il presidente dell’Anm Rodolfo Maria Sabelli.

		Tra la fine del 2014 e l’inizio del 2015, in occasione dell’approvazione della riforma della legge n. 18/2015 sulla responsabilità civile dei magistrati, si registrarono altri attriti fra politica e magistratura. L’intervento fu dovuto alla necessità di dare seguito a una serie di condanne della Corte di giustizia Ue nei confronti dell’Italia per i limiti posti alla responsabilità civile dei magistrati dalla disciplina allora in vigore nei casi di violazione del diritto dell’Unione europea. La nuova disciplina conferma l’impianto della normativa previgente, con una responsabilità di tipo indiretto del magistrato: il cittadino può agire nei confronti dello Stato qualora ritenga di aver subito un danno ingiusto per effetto di un comportamento, di un atto o di un provvedimento giudiziario posto in essere da un magistrato, nell’esercizio delle sue funzioni, con dolo, con colpa grave o per diniego di giustizia. Qualora lo Stato risulti soccombente, avrà l’obbligo di esercitare l’azione di rivalsa nei confronti del magistrato. La nuova disciplina introduce anche importanti novità. Mantiene la cosiddetta «clausola di salvaguardia», confermando che il magistrato non è chiamato a rispondere per l’attività di interpretazione della legge e di valutazione del fatto e delle prove, ma esclude da tale ambito di irresponsabilità i casi di dolo, di colpa grave e di violazione manifesta della legge e del diritto della Ue. In questi casi, quindi, anche l’attività di interpretazione di diritto e di valutazione del fatto e delle prove può dare luogo a responsabilità del magistrato. La legge ridefinisce poi le fattispecie di colpa grave, con lo scopo di rendere maggiormente oggettiva la determinazione dell’area della responsabilità. L’altra novità principale introdotta dalla legge è l’abrogazione del filtro di ammissibilità della domanda di risarcimento.

		L’Anm interpretò la riforma della legge sulla responsabilità civile come un tentativo di ridurre l’indipendenza del corpo giudiziario e prese in considerazione l’idea di organizzare uno sciopero durante la discussione del provvedimento in parlamento. In seguito all’approvazione della legge, il presidente dell’Anm Sabelli affermò che la riforma aveva un «valore di tipo politico» e che si era «voluto mandare un messaggio» ai magistrati: «Si tenterà di intimidire il giudice, anche se i giudici non si lasceranno intimidire». Poi lanciò una «sfida» alla politica «sul campo delle riforme per la buona giustizia», perché non solo non le aveva fatte, ponendo tra le sue priorità la legge sulla responsabilità civile dei magistrati, ma aveva sventolato questa bandiera per «nascondere la sua incapacità» di mettere a punto interventi «seri e concreti». Già nei mesi precedenti, l’associazione dei magistrati aveva criticato la riforma della giustizia civile e penale proposta dal governo Renzi, definendola «deludente» e frutto «del compromesso e del cedimento a pressioni e a veti». In particolare, per l’Anm il governo aveva fatto una «scelta debole» in materia di prescrizione, dal momento che la riforma non toccava quella del 2005, «prodotto di una delle varie leggi ad personam» del governo Berlusconi.

		La centralità politica dell’Anm divenne ancora più evidente a partire dall’aprile 2016, in seguito all’elezione al vertice di Piercamillo Davigo, figura di spicco del pool di Mani pulite, sotto la cui presidenza l’Associazione accentuò l’interventismo nel dibattito politico e il ruolo di rappresentante delle istanze di moralizzazione della vita pubblica del paese. In particolare suscitarono polemiche alcune sue dichiarazioni con riferimento al periodo di Tangentopoli: «I politici non hanno smesso di rubare. Hanno smesso di vergognarsi. Rivendicano con sfrontatezza quel che prima facevano di nascosto».

		Nel gennaio 2016, inoltre, Magistratura democratica – unica fra le correnti – decise di aderire ufficialmente al Comitato per il no al referendum del 4 dicembre 2016 sulla riforma costituzionale in corso di approvazione in parlamento, che metteva in gioco, a suo dire, «l’architettura democratica della repubblica». La vittoria del no spinse Renzi a rassegnare le dimissioni.

		Salì così al governo Paolo Gentiloni (12 dicembre 2016-24 giugno 2018), uomo dai toni più distesi, che, nonostante i momenti di contrasto, riuscì a stabilire un buon equilibro tra politica e magistratura. Tuttavia nel gennaio 2017, poche settimane dopo l’insediamento dell’esecutivo, l’Anm decise di disertare l’inaugurazione dell’anno giudiziario per protestare contro la mancata proroga dell’entrata in vigore della riforma dell’età pensionabile e il mancato stanziamento di risorse per il comparto giustizia.

		Ulteriori tensioni si registrarono durante l’iter di approvazione della riforma della disciplina delle intercettazioni (decreto legislativo n. 216/2017). Denominata «riforma Orlando», dal nome del Guardasigilli allora in carica, Andrea Orlando, introdusse misure volte a garantire la riservatezza delle conversazioni intercettate, in particolare norme più stringenti sulla trascrizione delle captazioni, con l’obiettivo di contrastare la prassi della pubblicazione sugli organi di informazione di intercettazioni penalmente irrilevanti e il fenomeno della gogna mediatico-giudiziaria nei confronti delle persone indagate o imputate. L’Anm si disse più volte preoccupata e criticò il rafforzamento dei poteri della polizia giudiziaria nelle procedure di trascrizione delle conversazioni intercettate.

		Le riserve della magistratura furono condivise dal M5S che, in seguito alle elezioni politiche del 2018, diede vita a un governo prima con la Lega Nord (1° giugno 2018-5 settembre 2019) e poi con Pd, Italia viva (fondata da Renzi) e partiti di sinistra, fra i quali Liberi e uguali e il Partito socialista (5 settembre 2019-13 febbraio 2021), entrambi guidati dal premier Giuseppe Conte. La riforma delle intercettazioni venne prima sospesa e poi modificata nelle direzioni auspicate dalla magistratura associata, con l’approvazione del decreto legge n. 161/2019.

		In materia penale, la maggioranza di governo M5S-Lega intervenne inasprendo le sanzioni penali per numerose tipologie di reato, in particolare i reati di corruzione, attraverso l’approvazione della cosiddetta «legge Spazzacorrotti» (n. 3/2019). Il provvedimento introdusse anche l’interruzione del decorso dei termini di prescrizione dopo la sentenza di primo grado, sia di condanna che di assoluzione. L’abolizione della prescrizione venne criticata da giuristi, avvocati e anche esponenti della magistratura, perché ritenuta lesiva del principio di ragionevole durata del processo in assenza di interventi strutturali capaci di velocizzare i tempi della giustizia.

		LO SCANDALO DEL CSM

		Nel giugno 2019 il Csm venne travolto da un grave scandalo, a seguito dell’apertura di un’indagine per corruzione nei confronti di Luca Palamara, ex presidente dell’Anm ed ex componente del Consiglio. Dall’indagine emerse l’esistenza di un ampio sistema di spartizione di cariche e posti di potere da parte del Consiglio in base all’appartenenza dei magistrati alle diverse correnti. L’inchiesta, inoltre, confermò l’esistenza di rapporti molto stretti tra gruppi associativi ed esponenti della politica.

		Lo scandalo suscitò grande clamore sul piano pubblico ed ebbe conseguenze dirompenti: si dimisero sei membri togati del Csm, il presidente dell’Anm Pasquale Grasso e il procuratore generale della Corte di Cassazione Riccardo Fuzio, e Palamara venne radiato dall’ordine giudiziario. Il 21 giugno 2019, intervenendo al plenum straordinario del Csm, il capo dello Stato Sergio Mattarella – al Quirinale dal 3 febbraio 2015 – denunciò il «quadro sconcertante e inaccettabile» emerso dall’inchiesta, condannando «il coacervo di manovre nascoste, di tentativi di screditare altri magistrati, di millantata influenza, di pretesa di orientare inchieste e condizionare gli eventi, di convinzione di poter manovrare il Csm, di indebita partecipazione di esponenti di un diverso potere dello Stato».

		Un anno dopo, il 18 giugno, Mattarella tornò a denunciare la degenerazione del sistema delle correnti. Per il capo dello Stato la magistratura doveva «necessariamente impegnarsi a recuperare la credibilità e la fiducia dei cittadini», così «gravemente messe in dubbio» dai fatti emersi dallo scandalo. La documentazione raccolta nell’ambito dell’inchiesta giudiziaria per lui sembrava «presentare l’immagine di una magistratura china su se stessa, preoccupata di costruire consensi a uso interno, finalizzati all’attribuzione di incarichi», e faceva intravedere «un’ampia diffusione della grave distorsione sviluppatasi intorno ai criteri e alle decisioni di vari adempimenti nel governo autonomo della magistratura».

		La gravità dello scandalo ridusse in maniera considerevole il grado di legittimazione della magistratura di fronte all’opinione pubblica, offrendo alla politica una finestra di opportunità per riformare l’ordinamento giudiziario e il Csm. Fallito un tentativo nel 2020, a causa delle posizioni divergenti nella maggioranza di governo, una tenue riforma è stata approvata con la legge n. 71/2022 durante il governo di unità nazionale guidato da Mario Draghi, presidente del Consiglio dal 13 febbraio 2021 al 22 ottobre 2022. Fortemente voluta dal ministro della Giustizia Marta Cartabia, essa ha aumentato il numero dei membri elettivi del Csm da ventisette a trenta (venti togati e dieci laici). L’altra principale novità riguarda il meccanismo di elezione dei componenti togati: la legge ha introdotto un sistema elettorale maggioritario binominale, con un correttivo proporzionale. Una terza modifica riguarda la possibilità per i magistrati di presentare individualmente la propria candidatura. Anche il nuovo sistema elettorale si è posto come obiettivo quello di ridurre l’influenza delle correnti togate nelle procedure elettorali. I risultati delle prime elezioni avvenute nel settembre 2022, però, hanno smentito queste premesse: soltanto un candidato indipendente – cioè non appartenente alle correnti – è riuscito a essere eletto.

		Per quanto riguarda l’ordinamento giudiziario, la riforma ha escluso la possibilità per i magistrati con incarichi elettivi e governativi, sia a livello nazionale che locale, di esercitare in contemporanea funzioni giurisdizionali; ha reso possibile per una sola volta, e non più quattro, il passaggio del magistrato da funzioni requirenti a funzioni giudicanti e viceversa; ha esteso agli avvocati la possibilità di esprimere un voto unitario sul magistrato sottoposto alla valutazione di professionalità; ha istituito il fascicolo della performance del magistrato, preso in considerazione in sede di verifica della professionalità per l’attribuzione degli incarichi direttivi e semidirettivi e per la progressione economica.

		Gli effetti della riforma devono ancora essere valutati. Tuttavia, salta all’occhio come essa abbia evitato di intervenire su alcuni aspetti cruciali del funzionamento della magistratura e dei rapporti tra quest’ultima e la politica: le attribuzioni del Csm, i criteri di nomina dei vertici degli uffici giudiziari, l’obbligatorietà dell’azione penale, la separazione delle carriere fra pm e giudice, i poteri di indagine del pubblico ministero, la valutazione di professionalità dei magistrati. Insomma, sono rimaste intatte le fondamenta di quella che, a tutti gli effetti, può definirsi una repubblica giudiziaria.

		

 
		Bibliografia

		
				S. Accolla, Ancora sulle promozioni, in «La Magistratura», n. 13, 1950, p. 2

				Adesso è contro i partiti la requisitoria dei giudici, in «Stampa Sera», 18 aprile 1983

				Aiuto, il governo ci blocca, in «L’Espresso», 4 ottobre 1992

				Alcuni magistrati puntano a ribaltare il voto, in «La Stampa», 5 dicembre 2001

				E. Amodio, A furor di popolo, Roma, Donzelli, 2019

				Ancora sul tema delle promozioni, in «Rassegna dei magistrati», n. 1, 1961, pp. 25-28

				R. Angeloni, Il terzo potere esiste, in «La Magistratura», n. 3-4, 1947, p. 4

				R. Angeloni, Un problema fondamentale, in «La Magistratura», n. 4, 1949, p. 3

				R. Angeloni, L’art. 107 della Costituzione, in «La Magistratura», n. 3, 1950, p. 1

				L’Anm ha deciso, due giorni di sciopero a marzo, in «La Stampa», 9 febbraio 2004

				L’Anm: fermiamo la nuova Tangentopoli, in «Il Fatto Quotidiano», 16 ottobre 2012

				Anm: giustizia in ginocchio, troppi regali ai colpevoli, in «la Repubblica», 13 gennaio 2010

				L’Anm: stop a 100mila processi, in «la Repubblica», 19 giugno 2008

				L’Anm: un provvedimento inaccettabile, in «Corriere della Sera», 15 luglio 1994

				Anno giudiziario, l’Anm assente per protesta in Cassazione, in «Corriere della Sera», 15 gennaio 2017

				Antimafia, i giudici processano Martelli, in «La Stampa», 27 ottobre 1991

				E. Antonucci, I dannati della gogna. Cosa significa essere vittima del circo mediatico-giudiziario, Macerata, Liberilibri, 2021

				E. Antonucci, I presidenti della Repubblica e le degenerazioni delle correnti nella magistratura: da Pertini a Mattarella (1978-2020), in «Storia e Politica», n. 2, 2021, pp. 289-323

				E. Antonucci, The Evolution of the Principle of Mandatory Prosecution in Italy. A Problematic Case of Gradual Institutional Change, in «International Journal of Law, Crime and Justice», n. 66, settembre 2021, 100481

				E. Antonucci, Csm a tinte rosse, in «Il Foglio», 24 settembre 2022

				Appello ai Magistrati delle Corti, in «La Magistratura», n. 3-4, 1960, p. 4

				Appello di Pertini: i magistrati sospendono lo sciopero bianco, in «La Stampa», 29 settembre 1978

				A. Aquarone, L’organizzazione dello Stato totalitario, Torino, Einaudi, 1965

				Assegnazione di procedimenti penali a magistrati, in «Notiziario del Csm», n. 7, 1975, p. 4

				L’assemblea dell’Unione magistrati delle Corti, in «Rassegna dei magistrati», n. 1, 1961, p. 10

				L’assemblea generale, in «La Magistratura», n. 6-7, 1957, pp. 1-4

				L’assemblea generale dell’associazione unanime, in «La Magistratura», n. 4-5, 1967, p. 1

				L’assemblea generale di Roma, in «La Magistratura», n. 5, 1956, p. 2

				Assemblea generale straordinaria a Bologna il 10 luglio, in «La Magistratura», n. 5-6, 1960, p. 1

				L’assemblea generale straordinaria di Bologna, in «La Magistratura», n. 10, 1960, pp. 1-2

				L’assemblea straordinaria dell’associazione, in «La Magistratura», n. 1-2, 1967, p. 2

				L’Associazione magistrati: con la Superprocura si vuole lottizzare anche il pubblico ministero, in «Corriere della Sera», 13 ottobre 1991

				Associazione nazionale magistrati, Atti e commenti. XII Congresso nazionale, Brescia-Gardone, 25-28 settembre 1965, Roma, Arti Grafiche Jasillo, 1966

				Associazione nazionale magistrati, Dal Governo riforma della giustizia inefficace e frutto di compromesso, 9 settembre 2014, in www.associazionemagistrati.it

				Attività dei gruppi, in «La Magistratura», n. 3-4, 1978, p. 44

				Attività del Comitato, in «La Magistratura», n. 3-4, 1947, p. 3

				Attività del Comitato direttivo centrale, in «La Magistratura», n. 1, 1947, p. 2

				Un atto ignobile, in «La Magistratura», n. 9-10, 1964, p. 1

				Avvio all’unità associativa, in «Rassegna dei magistrati», n. 2-12, 1978, pp. 61-63

				G. Azzariti, La mancata attuazione della Costituzione e l’opera della magistratura, in «Il Foro Italiano», vol. LXXIX, parte IV, 1956, pp. 1-16

				E. Balboni, Le riforme della pubblica amministrazione nel periodo costituente e nella prima legislatura, in Scelte della costituente e cultura giuridica, vol. II, Protagonisti e momenti del dibattito costituzionale, a cura di U. De Siervo, Bologna, il Mulino, 1980, pp. 225-312

				G. Balladore Pallieri, La costituzione italiana nel decorso quinquennio, in «Il Foro padano», a. IV, n. 1, col. 45, 1954, pp. 34 ss.

				A. Baravelli, Istituzioni e terrorismo negli anni Settanta. Dinamiche nazionali e contesto padovano, Roma, Viella, 2016

				A. Baravelli, Il fascino discreto della necessità. La via italiana all’antiterrorismo penale (1975-1982), in «Memoria e Ricerca», a. XXVII, n. 61, 2019, pp. 225-238

				A. Baravelli, Per una storia della risposta penale al terrorismo italiano (1976-82), in «Meridiana», n. 97, 2020, pp. 73-88

				P. Barcellona, L’uso alternativo del diritto, 2 voll., Bari-Roma, Laterza, 1973

				M. Barone, Dove va il diritto?, in «La Magistratura», n. 7-8, 1968, pp. 1-2

				M. Barone, Ordine pubblico e alternativa politica, in «La Magistratura», n. 4-5, 1975, p. 12

				M. Barone, Clima politico e politica delle riforme, in «La Magistratura», n. 3-4, 1976, p. 16

				S. Bartole, Interpretazioni e trasformazioni della Costituzione repubblicana, Bologna, il Mulino, 2004

				Basta con lo scontro, collaboriamo, in «Corriere della Sera», 4 settembre 1994

				E. Battaglini, Bilancio, in «La Magistratura», n. 3-4, 1947, p. 1

				E. Battaglini, I temi del Congresso, in «La Magistratura», n. 6, 1948, p. 1

				E. Battaglini, Valore di una legge, in «La Magistratura», n. 6, 1951, p. 1

				E. Battaglini, Il trattamento economico, in «La Magistratura», n. 9, 1951, p. 1

				G. Bedeschi, La prima Repubblica (1946-1993), Soveria Mannelli, Rubbettino, 2013

				A. Beria di Argentine, Il gioco delle correnti ed i limiti del gioco, in «La Magistratura», n. 11-12, 1965, pp. 1-2

				A. Beria di Argentine, Ricatto alla magistratura, in «La Magistratura», n. 3-4, 1976, pp. 16-17

				A. Beria di Argentine, Convegno di Mondovì: il saluto del presidente dell’Anm, in «La Magistratura», n. 3, 1982, pp. 6-8

				Berlusconi accusa i pm: bande di talebani, in «Corriere della Sera», 27 febbraio 2010

				Berlusconi, affondo contro i pm, in «Corriere della Sera», 24 marzo 2010

				Berlusconi: è la conferma di una persecuzione, in «La Stampa», 30 aprile 2003

				Berlusconi: magistrati eversivi, in «Corriere della Sera», 17 aprile 2011

				Berlusconi: persecuzione politica, i giudici non decidono sul governo, in «La Stampa», 30 gennaio 2003

				F. Bianco, Lineamenti di un nuovo ordinamento giudiziario, in «La Magistratura», n. 1, 1949, pp. 3-4

				A. Biondi, Il D.L. 440/1994 (c.d. “decreto Biondi”): un atto “frainteso” di civiltà giuridica, in Processo e legge penale nella Seconda Repubblica. Riflessioni sulla giustizia da Tangentopoli alla fine del berlusconismo, a cura di A. Apollonio, Roma, Carocci, 2015, pp. 153-160

				F. Biondi, La responsabilità del magistrato: saggio di diritto costituzionale, Milano, Giuffrè, 2006

				F. Biondi, Sulla responsabilità civile dello Stato e dei magistrati. Considerazioni a margine della legge n. 19 del 2015, in «Questione giustizia», n. 3, 2015, pp. 166-174

				F. Biondi, Sessant’anni ed oltre di governo autonomo della magistratura: un bilancio, in «Quaderni costituzionali», n. 1, 2021, pp. 13-43

				I. Boccassini, La stanza numero 30, Milano, Feltrinelli, 2021

				M. Boccassini, La pace sia con noi, in «La Magistratura», n. 11-12, 1965, p. 7

				G. Bognetti, Il Presidente e la presidenza di organi collegiali, in Il Presidente della Repubblica, a cura di M. Luciani, M. Volpi, Bologna, il Mulino, 1997, pp. 247-264

				C. Bonini, F. Misiani, La toga rossa. Storia di un giudice, Milano, Tropea, 1998

				P. Borgna, M. Maddalena, Il giudice e i suoi limiti. Cittadini, magistrati e politica, Bari-Roma, Laterza, 2003

				Borrelli: da Scalfaro critiche ingiuste, in «Corriere della Sera», 3 ottobre 1993

				Borrelli sconcertato: non finisce qui, in «Corriere della Sera», 30 aprile 1993

				Borrelli: resistere come sulla linea del Piave, in «La Stampa», 13 gennaio 2002

				Borrelli: su Telepiù siamo a una svolta, in «Corriere della Sera», 5 ottobre 1994

				Braccio di ferro per la superprocura, in «La Stampa», 26 febbraio 1992

				G. Brunelli, La prima legislatura repubblicana: virtù e limiti dell’eccezione degasperiana, in «Quaderni costituzionali», n. 1, 2019, pp. 11-29

				F. Bruno, I giuristi alla Costituente: l’opera di Costantino Mortati, in Scelte della Costituente e cultura giuridica, t. II, Protagonisti e momenti del dibattito costituzionale, a cura di U. De Siervo, Bologna, il Mulino, 1980, pp. 59-178

				E. Bruti Liberati, La magistratura dall’attuazione della Costituzione agli anni novanta, in Storia dell’Italia repubblicana, a cura di F. Barbagallo, vol. III, t. 2, Torino, Einaudi, 1997, pp. 141-237

				E. Bruti Liberati, Magistratura e società nell’Italia repubblicana, Bari-Roma, Laterza, 2018

				E. Bruti Liberati, L. Pepino, Autogoverno o controllo della magistratura? Il modello italiano di Consiglio superiore, Milano, Feltrinelli, 1998

				Bufera sull’Anm, Fucci si dimette, in «La Stampa», 10 febbraio 2004

				M. Cacioli (a cura di), Discorsi e interventi del presidente della Repubblica Francesco Cossiga 1985-1992, Segretariato Generale della Presidenza della Repubblica - Archivio storico Discorsi Cossiga

				L. Cafagna, La grande slavina. L’Italia verso la crisi della democrazia, Venezia, Marsilio, 1993

				P. Calamandrei, L’ostruzionismo di maggioranza, in «Il Ponte», n. 9, 1953, pp. 129-136

				C.R. Calderone, I frutti amari della demagogia e della retorica, in «La Magistratura», n. 3-4, 1978, pp. 7-8

				Campania a rischio ingovernabilità, in «Il Messaggero», 28 giugno 2015

				Cancellate le sanzioni penali, in «La Stampa», 3 marzo 1993

				R. Canosa, Storia di un pretore, Torino, Einaudi, 1978

				R. Canosa, Storia della magistratura in Italia. Da Piazza Fontana a Mani Pulite, Milano, Baldini & Castoldi, 1996

				R. Canosa, P. Federico, La magistratura in Italia dal 1945 a oggi, Bologna, il Mulino, 1974

				E. Capozzi, Il sogno di una Costituzione. Giuseppe Maranini e l’Italia del Novecento, Bologna, il Mulino, 2008

				M. Cappelletti, Giudici legislatori?, Milano, Giuffrè, 1984

				M. Capurso, I giudici della Repubblica. Giudici soggetti alla legge o giudici di fronte alla legge?, Milano, Edizioni di comunità, 1977

				D. Carcano (a cura di), Ordinamento giudiziario: organizzazione e profili processuali, Milano, Giuffrè, 2009

				Carriere distinte per pm e giudicante, in «La Stampa», 4 dicembre 1992

				Il caso Calvi entra alla Camera. Pesanti giudizi sui magistrati, in «La Stampa», 11 luglio 1981

				Caso Cossiga, decida la Consulta, in «La Stampa», 11 novembre 1990

				Casson: non ho mai citato Cossiga, in «La Stampa», 13 novembre 1990

				C. Castelli, Una commissione per la restaurazione, in «La Magistratura», n. 4, 1992, p. 1

				F. Cazzola, M. Morisi, La mutua diffidenza. Il reciproco controllo tra magistrati e politici nella Prima Repubblica, Milano, Feltrinelli, 1996

				G.M. Ceci, Il terrorismo italiano. Storia di un dibattito, Roma, Carocci, 2013

				Il C.D.C. propone all’assemblea generale di Napoli i ruoli aperti e modifiche alla legge sul Consiglio Superiore, in «La Magistratura», n. 9, 1959, p. 1

				Centralini impazziti: siamo coi giudici, in «Corriere della Sera», 15 luglio 1994

				E. Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, Bologna, il Mulino, 1981

				L. Chiara, Politica e magistratura negli anni della Seconda Repubblica: profili storici, in Processo e legge penale nella Seconda Repubblica. Riflessioni sulla giustizia da Tangentopoli alla fine del berlusconismo, a cura di A. Apollonio, Roma, Carocci, 2015, pp. 25-35

				A. Chiavelli, Inaugurazione e contro, in «La Magistratura», n. 1-2, 1969, p. 1

				L. Chieffi, La magistratura. Origine del modello costituzionale e prospettive di riforma, Napoli, Jovene, 2000

				V. Chieppa, Senza soste, in «La Magistratura», n. 3-4, 1947, p. 1

				V. Chieppa, La nostra azione, in «La Magistratura», n. 8, 1956, p. 1

				V. Chieppa, Vento di Bologna, in «La Magistratura», n. 8-10, 1957, p. 1

				V. Chieppa, Il Consiglio Superiore della Magistratura è fatto, in «La Magistratura», n. 3, 1958, p. 1

				V. Chieppa, Ai Magistrati dell’Associazione, in «La Magistratura», n. 7, 1960, p. 1

				M. Cicala, Tutte toghe rosse? L’area moderata fra cultura, politica e magistratura, in «Critica penale», fascicolo III-IV, a. LVI, 2000, pp. 199-231

				M. Cicala, Giurisdizione e politica tra presente e futuro delle istituzioni. XXII Congresso nazionale Milano-Como, 10-13 giugno 1993, in Cento anni di Associazione magistrati, a cura di E. Bruti Liberati, L. Palamara, Milanofiori-Assago, Ipsoa, 2009, pp. 161-165

				Circolare n. 7671 del 14 maggio 1968, in «Notiziario del Csm», n. 4, 1968, p. 70

				Circolare n. 16773 del 31 ottobre 1968, in «Notiziario del Csm», n. 6, 1968, p. 106

				Circolare 11 novembre 1969, in «Notiziario del Csm», n. 11, 1969, pp. 141-142

				N. Colajanni, Mani pulite? Giustizia e politica in Italia, Milano, Mondadori, 1996

				F. Colao, Giustizia e politica. Il processo penale nell’Italia repubblicana, Milano, Giuffrè, 2013

				S. Colarizi, Storia politica della Repubblica. 1943-2006. Partiti, movimenti e istituzioni, Bari-Roma, Laterza, 2007

				F. Colitto, Il Consiglio superiore della magistratura. I primi tre quadrienni, Campobasso, Casa Molisana del Libro, 1972

				G. Colli, Pagine di una storia privata, Roma, s.e., 1989

				G. Colombo, Lettera a un figlio su Mani pulite, Milano, Garzanti, 2015

				G. Colombo, P. Davigo, A. Di Pietro, Noi obbediamo alla legge, non alla piazza, in «MicroMega», 1993, pp. 7-14

				Colombo: Bicamerale figlia del ricatto, in «Corriere della Sera», 22 febbraio 1998

				G. Colucci, Prospettive economiche, in «La Magistratura», n. 3-4, 1947, p. 7

				I comitati “Giustizia e stampa”, in «La Magistratura», n. 4, 1959, p. 7

				Comitati giustizia e stampa, in «La Magistratura», n. 8-9, 1955, p. 4

				Comitato Antimafia. Proposte di interventi e iniziative, in «Notiziario del Csm», n. 10, 1983, pp. 3-12

				Compiti della lotta contro la criminalità organizzata, in «Notiziario del Csm», n. 11, 1982, p. 3

				Il condono si allontana, in «La Stampa», 4 marzo 1993

				Consiglio superiore della magistratura, Realtà sociale e amministrazione della giustizia. Relazione annuale sullo stato della giustizia, Roma, Csm, 1970

				Consiglio superiore della magistratura, Società italiana e tutela giudiziaria dei cittadini. Prime linee di riforma dell’ordinamento giudiziario. Relazione annuale sullo stato della giustizia, Roma, Csm, 1971

				Consiglio superiore della magistratura, L’adeguamento dell’ordinamento giudiziario ai principi costituzionali e alle esigenze della società. Relazione al parlamento sullo stato della giustizia, Roma, Csm, 1976

				Conso: nessun condono, in «La Stampa», 22 febbraio 1993

				Corte costituzionale, sentenza n. 168 del 1963

				Corte costituzionale, sentenza n. 80 del 1970

				Corte costituzionale, sentenza n. 279 del 1992

				C. Cosentino, La responsabilità civile del magistrato tra inefficienze interne, moniti della Corte di Giustizia e modelli alternativi, in «Danno e responsabilità», n. 3, 2010, pp. 230 ss.

				Cossiga ai giudici: non scioperate, in «La Stampa», 1° dicembre 1991

				Cossiga: caccerò dall’aula il Csm, in «La Stampa», 18 novembre 1991

				Cossiga: Csm anti-Costituzione, in «Corriere della Sera», 15 novembre 1991 Cossiga e giudici, a colpi di piccone, in «La Stampa», 16 novembre 1991

				Cossiga: è scorretta ogni interferenza sulla riforma del Csm, in «La Stampa», 15 febbraio 1990

				Cossiga: faccio quello che devo fare, in «La Stampa», 9 giugno 1990

				Cossiga: il Csm viola la Costituzione, in «La Stampa», 15 novembre 1991

				Cossiga: la mia forza è solitudine, in «Corriere della Sera», 21 novembre 1991

				Cossiga mette il Csm sott’accusa, in «la Repubblica», 14 giugno 1990

				Cossiga mette il Csm sotto tutela, in «La Stampa», 27 luglio 1990

				Cossiga testimone? Decide il governo, in «La Stampa», 9 novembre 1990

				P. Costa, L’alternativa “presa sul serio”: manifesti giuridici degli anni Settanta, in «Democrazia e diritto», n. 1-2, 2010, pp. 242-278

				Costituzione di una Commissione speciale per i rapporti con il parlamento ed il governo e per la programmazione giudiziaria, in «Notiziario del Csm», n. 5, 1968, p. 95

				Costituzione di una Commissione speciale per la riforma giudiziaria e per l’amministrazione della giustizia, in «Notiziario del Csm», n. 2, 1969, pp. 28-29

				G. Crainz, Storia della Repubblica. L’Italia dalla Liberazione ad oggi, Roma, Donzelli, 2016

				P. Craveri, La Repubblica dal 1958 al 1992, Torino, UTET, 1995

				Craxi attacca la sentenza che condanna l’«Avanti!», in «La Stampa», 28 novembre 1985

				Craxi: grave errore giudiziario, in «La Stampa», 12 luglio 1987

				La criminalità in tre pagine, in «La Stampa», 31 luglio 1983

				A. Criscuolo, I. Micelisopo, Ragioni di una crisi, in «La Magistratura», n. 1, 1970

				Criteri di massima – Approvati dal Consiglio nella seduta del 20 marzo 1967 – per l’applicazione della legge 25 luglio 1966, n. 570, concernente «Disposizioni sulla nomina a magistrato di corte di appello», in «Notiziario del Csm», n. 3, 1967, pp. 47-48

				Criteri relativi alla formazione delle tabelle di composizione degli Uffici Giudiziari per l’anno 1978. Circolare n. 5520, in «Notiziario del Csm», n. 11, 1977, pp. 4-17

				Csm, la cura prevista: meno potere, in «Corriere della Sera», 8 febbraio 1991

				Il Csm sfida Scalfaro e governo, in «La Stampa», 21 luglio 1994

				Csm spaccato per la polemica tra Craxi e la magistratura, in «La Stampa», 17 luglio 1987

				Csm, no a Borsellino. Martelli: è battaglia, in «La Stampa», 2 giugno 1992

				M. D’Addio, Politica e magistratura (1848-1876), Milano, Giuffrè, 1966

				G. D’Agostini, Bibliografia di storia della magistratura, in «Le Carte e la Storia», n. 1, 2010, pp. 40-83

				F. Dal Canto, La legge n. 18/2015 sulla responsabilità civile dello Stato per fatto del magistrato: tra buone idee e soluzioni approssimative, in «Questione giustizia», n. 3, 2015, pp. 187-196

				F. Dal Canto, Le trasformazioni della legge sull’ordinamento giudiziario e il modello italiano di magistrato, in «Quaderni costituzionali», n. 3, 2017, pp. 671-702

				F. Dal Canto, Lezioni di ordinamento giudiziario, Torino, Giappichelli, 2018

				G. D’Alessio (a cura di), Alle origini della Costituzione italiana, Bologna, il Mulino, 1979

				G. D’Ambrosio, Il Belpaese. L’Italia che ho vissuto raccontata agli italiani che verranno, Milano, Carte Scoperte, 2011

				D’Ambrosio: blitz evitato, in «La Stampa», 9 marzo 1993

				L. D’Orsi, Disservizio e promozioni, in «La Magistratura», 1952, n. 8-9, p. 4

				Darida assi cura la magistratura: il pm indipendente dalla politica, in «La Stampa», 25 giugno 1982

				P. Davigo, La giubba del re. Intervista sulla corruzione, a cura di D. Pinardi, Bari-Roma, Laterza, 2004

				P. Davigo, L’occasione mancata. Mani pulite trent’anni dopo, Bari-Roma, Laterza, 2021

				De Luca assolto, ora può governare, in «Il Messaggero», 6 febbraio 2016

				L. De Marco, Giustizia ingiusta, in «La Magistratura», n. 3-5, 1969, pp. 4-5

				L. De Marco, Il ruolo della magistratura e il nuovo ordinamento giudiziario, in «La Magistratura», n. 6-8, 1969, p. 1

				M. De Pizzo, La trattativa fallita. Il decreto Conso e il crollo delle due repubbliche, Formiche, Editore Base per altezza, 2012

				Deliberazione del Presidente della Repubblica in data 15 marzo 1983, in «Notiziario del Csm», n. 3, 1983, p. 3

				Le deliberazioni del C.d.c., in «La Magistratura», n. 6-7, 1956, p. 1

				Le deliberazioni del Consiglio Superiore della Magistratura sono soggette alla giurisdizione del Consiglio di Stato?, in «La Magistratura», n. 8-9, 1962, p. 4

				D. Della Porta, Il terrorismo, in Storia d’Italia. Annali 12. Legge, diritto, giustizia, a cura di L. Violante, Torino, Einaudi, 1998, pp. 373-420

				V. Denti, La cultura del giudice, in «Quaderni costituzionali», n. 1, 1983, pp. 35-47

				A. Di Amato, Di giustizia si muore, in «La Magistratura», n. 3-4, 1976, p. 16

				F. Di Donato, La ricerca storica sulla magistratura. Aspetti metodologici e linee prospettiche, in «Le Carte e la Storia», n. 2, 2012, pp. 5-32

				G. Di Federico, La professione giudiziaria in Italia ed il suo contesto burocratico, in «Rivista trimestrale di diritto e procedura civile», n. 2, 1978, pp. 798-813

				G. Di Federico, La crisi del sistema giudiziario e la questione della responsabilità civile dei magistrati, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 88, a cura di P. Corbetta, R. Leonardi, Bologna, il Mulino, 1988, pp. 93-129

				G. Di Federico, «Lottizzazioni correntizie» e «politicizzazione» del C.S.M.: quali rimedi?, in «Quaderni costituzionali», n. 2, 1990, pp. 279-297

				G. Di Federico, Italy: A Peculiar Case, in The Global Expansion of Judicial Power, a cura di C.N. Tate, T. Vallinder, New York, New York University Press, 1998, pp. 233-242

				G. Di Federico, Prosecutorial Independence and the Democratic Requirement of Accountability in Italy: Analysis of a Deviant Case in a Comparative Perspective, in «British Journal of Criminology», a. 38, n. 3, 1998, pp. 371-387

				G. Di Federico, L’indipendenza della magistratura in Italia: una valutazione critica in chiave comparata, in «Rivista trimestrale di diritto e procedura civile», n. 1, 2002, pp. 99-128

				G. Di Federico, Le qualificazioni professionali dei magistrati: carenze attuali, possibili riforme e difficoltà di attuarle, in Manuale di ordinamento giudiziario, a cura di G. Di Federico, Padova, Cedam, 2004

				G. Di Federico, Diritti umani e amministrazione della giustizia, in «Archivio penale», n. 1, 2012, pp. 1-13

				G. Di Federico, Il contributo del Csm alla crisi della giustizia, 2012, www.difederico-giustizia.it/…

				G. Di Federico, Judicial Independence in Italy, in Judicial Independence in Transition, a cura di A. Seibert-Fohr, Berlin-Heidelberg, Springer, 2012, pp. 357-401

				G. Di Federico, Da Saragat a Napolitano. Il difficile rapporto tra Presidente della Repubblica e Consiglio superiore della magistratura, Milano-Udine, Mimesis, 2016

				G. Di Federico, Le valutazioni della professionalità dei magistrati, in Anatomia del potere giudiziario. Nuove concezioni, nuove sfide, a cura di C. Guarnieri, G. Insolera, L. Zilletti, Roma, Carocci, 2016, pp. 79-85

				G. Di Federico, Consiglio superiore della magistratura: composizione, funzioni, iter e forma delle decisioni e Magistrati ordinari: organico, reclutamento, valutazioni della professionalità, carriera, tramutamenti e attribuzione delle funzioni giudiziarie, trattamento economico, in Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e governo della magistratura, a cura di G. Di Federico, Bologna, Bononia University Press, 2019

				G. Di Federico, Il pubblico ministero italiano in prospettiva comparata, 2019, p. 11, nota 18, buponline.com/…

				A. Di Pietro, Intervista su Tangentopoli, a cura di G. Valentini, Bari-Roma, Laterza, 2000

				A. Di Pietro, M. Zapparoli Funari, Politici. Da Craxi a Berlusconi, da Bossi a Fini, da Prodi a Grillo a Monti, quattordici ritratti insoliti, Milano, Ponte alle Grazie, 2012

				Di Pietro: «Non ce la faccio più», in «la Repubblica», 12 febbraio 1993

				Di Pietro: politici, subito una soluzione, in «La Stampa», 12 febbraio 1993

				Dimissioni dei componenti togati del Csm, in «Notiziario del Csm», n. 19, 1985, p. 3

				Il discorso del Guardasigilli, in «La Magistratura», n. 10, 1952, p. 2

				Il discorso del Ministro On. Moro, in «La Magistratura», n. 4-5, 1957, p. 4

				Il disegno di legge sullo svincolo, in «La Magistratura», n. 12, 1950, p. 6

				Disfunzioni dell’amministrazione della giustizia. Ordine del giorno approvato nella seduta del 12 luglio 1973, in «Notiziario del Csm», n. 7, 1973, p. 3

				Disposizioni in materia di organizzazione degli uffici del Pubblico Ministero a seguito dell’entrata in vigore del D.L.vo 20 febbraio 2006 n. 106, Consiglio superiore della magistratura, risoluzione del 12 luglio 2007, p. 6, in www.csm.it

				Documento conclusivo del XXI Congresso dell’Anm, in «La Magistratura», 1991, n. 1, p. 29

				M. Dogliani, Interpretazione della Costituzione, Milano, FrancoAngeli, 1982

				È giusto perdonare i terroristi pentiti?, in «La Stampa», 15 giugno 1980

				È scontro aperto tra politici e magistrati: «Andate a caccia dell’imputato eccellente», in «La Stampa», 26 giugno 1982

				Estratto dei verbali delle discussioni svoltesi tra i consiglieri del Csm, in «Notiziario del Csm», n. 7, 1988, pp. 28-73

				Estratto dei verbali delle sedute in data 25 settembre 1986 concernenti: «Problemi attuali del processo penale anche in relazione a quanto emerso nella opinione pubblica in occasione di recenti processi e sentenze», in «Notiziario del Csm», notiziario straordinario n. 28, 1986

				Estratto del verbale della seduta antimeridiana dell’1 aprile 1993, in «Notiziario del Csm», n. 10, 1993, pp. 123-124

				M. Fabri, Criminal Procedure and Public Prosecution Reform in Italy: A Flash Back, in «International Journal for Court Administration», a. 1, n. 1, 2008, pp. 3-15

				Facinorosi per Craxi i giudici che hanno bocciato il piano Psi, in «La Stampa», 19 aprile 1983

				E. Fassone, Il giudice tra indipendenza e responsabilità, in «Rivista italiana di diritto e procedura penale», n. 1, 1980, pp. 3-33

				Fermata di protesta alla Waya. Martedì manifestazione in piazza, in «La Stampa», 16 luglio 1994

				L. Ferrajoli, Magistratura democratica e l’esercizio alternativo della funzione giudiziaria, in L’uso alternativo del diritto, vol. I, Scienza giuridica e analisi marxista, a cura di P. Barcellona, Bari-Roma, Laterza, 1973, pp. 105-122

				L. Ferrajoli, La cultura giuridica nell’Italia del Novecento, Bari-Roma, Laterza, 1999

				E. Ferri, Le tentazioni del potere, in «La Magistratura», n. 1-2, 1982, pp. 7-8

				G. Ferri, Il Consiglio superiore della magistratura e il suo presidente. La determinazione dell’ordine del giorno delle sedute consiliari nella prassi costituzionale della presidenza Cossiga, Padova, Cedam, 1995

				G. Ferri, Magistratura e potere politico. La vicenda costituzionale dei mutamenti del sistema elettorale e della composizione del Consiglio superiore della magistratura, Padova, Cedam, 2005

				G. Ferri, La responsabilità civile dei magistrati nell’ordinamento italiano e le prospettive di riforma, in «Diritto e società», n. 1, 2012, pp. 151-185

				Il finanziamento pubblico ai partiti. Conso perplesso sulle nuove misure, in «Corriere della Sera», 4 marzo 1993

				M. Fioravanti, Costituzione, amministrazione e trasformazioni dello Stato, in Stato e cultura giuridica in Italia dall’Unità alla Repubblica, a cura di A. Schiavone, Bari-Roma, Laterza, 1990, pp. 3-87

				M. Fioravanti, L’attuazione della Costituzione: il ruolo della cultura costituzionale, relazione al Convegno «La Costituzione della Repubblica Italiana. Le radici, il cammino», Bergamo, 28-29 ottobre 2005, www.astrid-online.it/…

				G.M. Flick, Lettera a un procuratore della Repubblica. Con la risposta di Francesco Saverio Borrelli, Milano, Il Sole 24 Ore, 1993

				M. Flores, L’epurazione, in L’Italia dalla Liberazione alla Repubblica, Milano, Feltrinelli, 1977, pp. 413-467

				G. Focardi, Le sfumature del nero: sulla defascistizzazione dei magistrati, in «Passato e presente», n. 64, 2005, pp. 61-87

				Formazione delle tabelle di composizione degli uffici giudiziari per l’anno 1988 (circolare prot. n. 6308 in data 19 maggio 1987), in «Notiziario del Csm», n. 8, 1987, p. 14-23

				E.M. Fracanzani, Le origini del conflitto. I partiti politici, la magistratura e il principio di legalità nella prima Repubblica (1974-1983), Soveria Mannelli, Rubbettino, 2014

				M. Franceschelli, I magistrati e la crisi, in «La Magistratura», n. 11-12, 1968, p. 1

				G. Freddi, La magistratura come organizzazione burocratica, in «Politica del diritto», a. III, 1972, pp. 325-339

				G. Freddi, Tensioni e conflitto nella magistratura. Un’analisi istituzionale dal dopoguerra al 1968, Bari-Roma, Laterza, 1977

				I fulmini del Quirinale sul Csm, in «Corriere della Sera», 22 novembre 1990

				M. Galfré, La guerra è finita. L’Italia e l’uscita dal terrorismo: 1980-1987, Bari-Roma, Laterza, 2014

				M. Galfré (a cura di), Il movimento del ’77. Radici, snodi, luoghi, S. Neri Serneri, Roma, Viella, 2018

				G. Galli, Piombo rosso. La storia completa della lotta armata in Italia dal 1970 a oggi, Milano, Baldini Castoldi Dalai, 2004

				E. Galli della Loggia, Il mito della Costituzione, in Miti e storia dell’Italia unita, a cura di G. Belardelli et al., Bologna, il Mulino, 1999, pp. 187-201

				E. Galli della Loggia, La Resistenza tradita, in Miti e storia dell’Italia unita, cit., pp. 157-165

				C. Gentile, Convivenza, in «La Magistratura», n. 3, 1958, p. 5

				La geografia del malaffare, in «Corriere della Sera», 4 aprile 1992

				A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani. 1946-2016, Bari-Roma, Laterza, 2016

				Il giudice Catelani: la guerra è in corso. No a leggi-condono, in «Corriere della Sera», 19 giugno 1993

				Il giudice e il potere. I magistrati a congresso, in «La Stampa», 21 giugno 1982

				Il giudice, l’ira e il dolore, in «la Repubblica», 7 settembre 1994

				Giudici «più responsabili» di fronte agli accusati?, in «Stampa Sera», 4 luglio 1981

				Giudici a confronto a St.Vincent, in «La Stampa», 5 giugno 1993

				I giudici all’attacco dei partiti, in «La Stampa», 27 novembre 1990

				Giudici liberi di indagare, in «La Stampa», 7 marzo 1993

				I giudici ricuciono lo strappo, in «La Stampa», 22 luglio 1987

				Giurisdizione e politica tra presente e futuro delle istituzioni», in «La Magistratura», n. 2-3, 1993, p. 12

				Giustizia e riforme costituzionali, in «La Magistratura», n. 1, 1998, pp. 2-6

				Il governo del presidente laico nasce fra le polemiche dei cinque partiti, in «La Stampa», 12 luglio 1981

				Al governo solo se ci chiama Scalfaro, in «Corriere della Sera», 1° maggio 1994

				Il governo vara l’armata antimafia, in «Corriere della Sera», 26 ottobre 1991

				M. Graziadei, U. Mattei, Judicial Responsibility in Italy: A New Statute, in «The American Journal of Comparative Law», vol. 38, n. 1, 1990, pp. 103-126

				V. Grevi, La lotta alla mafia cambierà i processi, in «Corriere della Sera», 7 giugno 1992

				F. Grignetti, Il caso Montesi. Sesso, potere e morte nell’Italia degli anni ’50, Venezia, Marsilio, 2006

				P. Grilli di Cortona, Il cambiamento politico in Italia. Dalla Prima alla Seconda Repubblica, Roma, Carocci, 2007

				C. Guarnieri, Magistratura e politica: il caso italiano, in «Rivista italiana di scienza politica», a. XXI, n. 1, 1991, pp. 3-32

				C. Guarnieri, Magistratura e politica in Italia. Pesi senza contrappesi, Bologna, il Mulino, 1992

				C. Guarnieri, The Judiciary in the Italian Political Crisis, in «West European Politics», a. 20, n. 1, 1997, pp. 157-175

				C. Guarnieri, Mani pulite: le radici e le conseguenze, in «il Mulino», fascicolo 2, marzo-aprile 2002, pp. 223-231

				C. Guarnieri, Giustizia e politica. I nodi della Seconda Repubblica, Bologna, il Mulino, 2003

				C. Guarnieri, L’espansione del potere giudiziario, in La seconda Repubblica. Origini e aporie dell’Italia bipolare, a cura di F. Bonini, L. Ornaghi, A. Spiri, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2021, pp. 143-162

				C. Guarnieri, P. Pederzoli, La democrazia giudiziaria, Bologna, il Mulino, 1997

				C. Guarnieri, P. Pederzoli, La magistratura nelle democrazie contemporanee, Bari-Roma, Laterza, 2002

				A. Gustapane, L’autonomia e l’indipendenza della magistratura ordinaria nel sistema costituzionale italiano. Dagli albori dello Statuto albertino al crepuscolo della Bicamerale, Milano, Giuffrè, 1999

				P.A. Hall, R.C.R. Taylor, Political Science and the Three New Institutionalisms, in «Political Studies», a. XLIV, n. 5, 1996, pp. 936-957

				B. Hepple, Labour Courts: Some Comparative Perspectives, in «Current Legal Problems», vol. 41, 1988, pp. 169-196

				R. Hirschl, Towards Juristocracy: The Origins and Consequences of the New Constitutionalism, Cambridge, Harvard University Press, 2004

				R. Hirschl, The Judicialization of Politics, in The Oxford Handbook of Law and Politics, a cura di K. Whittington, G. Calderia, Oxford, Oxford University Press, 2008

				G. Illuminati, The Frustrated Turn to Adversarial Procedure in Italy (Italian Criminal Procedure Code of 1988), in «Washington University Global Studies Law Review», n. 4, 2005, pp. 567-582

				Inaugurazione dell’anno giudiziario 1970: risoluzione approvata dal Consiglio nella seduta del 20 novembre 1969, in «Notiziario del Csm», n. 11, 1969, p. 143

				Incontro del Consiglio Superiore della Magistratura con i Capi delle Corti di tutti i distretti. Circolare 19 maggio 1977, n. 2450, in «Notiziario del Csm», n. 8, 1977, pp. 3-4

				Incontro di studio con i magistrati impegnati in processi di mafia, in «Notiziario del Csm», n. 8, 1982, pp. 3-4

				Iniziative immediate per una più rapida trattazione dei processi relativi alla criminalità organizzata e ai delitti di maggiore allarme sociale, in «Notiziario del Csm», n. 11, 1977, pp. 5-6

				Insediamento del Consiglio Superiore, 9 luglio 1981, in Discorsi e messaggi del presidente della Repubblica Alessandro Pertini, a cura di R. Gallinari, Roma, Segretariato generale della presidenza della Repubblica, 2009, p. 150, archivio.quirinale.it/…

				Insediato il Csm, si discute dei suoi poteri, in «Corriere della Sera», 27 luglio 1990

				Insufficienza dell’organico di magistrati, funzionari di cancelleria, dattilografi giudiziari e personale ausiliario in alcuni uffici giudiziari della Repubblica, in «Notiziario del Csm», n. 9, 1973, p. 3

				Intanto si allarga la polemica sul nuovo Pubblico Ministero, in «Corriere della Sera», 20 aprile 1983

				Intercettazioni, ecco il decreto (e le polemiche), in «Corriere della Sera», 30 dicembre 2017

				Intercettazioni, passa la fiducia. Dall’opposizione protesta al Colle, in «la Repubblica», 11 giugno 2009

				Intervista a Saverio Borrelli, in Mani pulite. La vera storia, G. Barbacetto, P. Gomez, M. Travaglio, Roma, Editori Riuniti, 2002

				Intervista di Borrelli, in «L’Unità», 27 novembre 1992

				Io non firmerò colpi di spugna, in «la Repubblica», 3 marzo 1993

				A.C. Jemolo, Le sanzioni contro il fascismo e la legalità, in «Il Ponte», n. 4, 1945, pp. 277-285

				M. Krogh, Il dopo “I capi”, in «La Magistratura», n. 1-3, 1979, p. 45

				E. Lamarque, Corte costituzionale e giudici nell’Italia repubblicana, cap. 1, Le scelte dei Costituenti nel loro esito storico, Bari-Roma, Laterza, 2012

				L. Lanzalaco, Le politiche istituzionali, Bologna, il Mulino, 2005

				G. Lattanzi, La «carriera» dei magistrati tra vecchio e nuovo ordinamento giudiziario, in «Quaderni costituzionali», n. 1, 1983, pp. 141-156

				M. Lazar, M. Matard-Bonucci (a cura di), Il libro degli anni di piombo. Storia e memoria del terrorismo italiano, Milano, Rizzoli, 2010

				Una Legge difficile. “La Breganze”, in «La Magistratura», n. 1-2, 1967, pp. 11-16

				La legge sui pentiti divide i magistrati, in «La Stampa», 31 agosto 1981

				La legge sui pentiti è necessaria ma lo Stato paga un premio alto, in «La Stampa», 25 maggio 1982

				S. Letizia, Terzo potere. Storia dell’associazionismo giudiziario dal 1960 al 1986, sergioletizia.files.wordpress.com/…

				Lettera aperta dei magistrati ai cittadini, in «La Stampa», 26 gennaio 2002

				Una lettera di Craxi. Posso criticare anch’io, in «La Stampa», 7 dicembre 1985

				Lettera pubblicata su «La Stampa», 6 dicembre 1985

				Lettera pubblicata su «Il Tempo», 17 dicembre 1985

				G. Licciardi, La rivoluzione è finita, la guerra continua. Carceri, pentiti e dissociati 1980-87, in «Meridiana», n. 97, 2020, pp. 105-122

				G. Lozzi, Lineamenti di procedura penale, Torino, Giappichelli, 2009

				G. Lozzi, Lezioni di procedura penale, Torino, Giappichelli, 2017

				M. Luciani, Dottrina del moto delle Costituzioni e vicende della Costituzione repubblicana, in «Rivista AIC», n. 1, 2013, pp. 1-18

				M. Luciani, Interpretazione conforme a Costituzione, in Enciclopedia del Diritto. Annali IX, Giuffrè, Milano, 2016, pp. 391-476

				S. Lupo, 1986. Il maxiprocesso. Novecento italiano, Bari-Roma, Laterza, 2014

				I magistrati delle Br chiedono nuove leggi a favore dei «pentiti», in «La Stampa», 7 marzo 1981

				Magistrati in rivolta, in «La Stampa», 18 dicembre 1986

				Magistrati in sciopero contro Cossiga e il ministro, in «la Repubblica», 29 novembre 1991

				I magistrati presenti all’Anno giudiziario, in «La Stampa», 23 dicembre 1978

				I magistrati si astengono dal lavoro. Giustizia paralizzata fino a giovedì, in «La Stampa», 19 settembre 1978

				I magistrati sollecitano riforme per la lotta contro il terrorismo, in «La Stampa», 6 marzo 1979

				I magistrati: sulla corruzione misure deboli, in «Corriere della Sera», 21 dicembre 2014

				Magistrati: un’ampia adesione allo sciopero, in «La Stampa», 6 febbraio 1975

				Magistratura democratica, Md nel Comitato per il “No”, 12 gennaio 2016, www.magistraturademocratica.it/…

				Magistratura democratica, Crisi istituzionale e rinnovamento democratico della giustizia, Milano, Feltrinelli, 1978

				Magistratura democratica (a cura di), La magistratura di fronte al terrorismo e all’eversione di sinistra, Milano, FrancoAngeli, 1982

				«La Magistratura. Organo dell’Associazione nazionale magistrati», Roma, editori vari, 1945-2010

				J. Mahoney, K. Thelen, Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power, Cambridge, Cambridge University Press, 2009

				G. Mammarella, P. Cacace, Il Quirinale. Storia politica e istituzionale da De Nicola a Napolitano, Bari-Roma, Laterza, 2011

				Mani pulite 25 anni dopo: i volti, i fatti, i numeri, in «Rainews.it», www.rainews.it/…

				Da Mani pulite a Mani sbiadite. L’onestà è ancora un protocollo, in «Corriere della Sera», 15 febbraio 2012

				Mani Pulite ha fallito. Colloquio con Gherardo Colombo, in «L’Espresso», 27 gennaio 2012

				Mani Pulite? Il Paese perse la grande occasione per battere la corruzione, in «L’Unità», 12 febbraio 2012

				D. Marafioti, La repubblica dei procuratori. Le inquietanti tendenze dell’integralismo giudiziario, Bari, Informazioni & Commenti, 1983

				D. Marafioti, Metamorfosi del giudice. Riflessioni su giustizia e potere, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2004

				G. Maranini, Funzione giurisdizionale ed indirizzo politico nella Costituzione, in Associazione nazionale magistrati, Atti e commenti. XII Congresso nazionale, Brescia-Gardone, 25-28 settembre 1965, pp. 11-31

				G. Maranini, Storia del potere in Italia, 1848-1967, Milano, Corbaccio, 1995

				P. Marconi, La «giustizia giusta», in La grande riforma di Craxi, a cura di G. Acquaviva, L. Covatta, Venezia, Marsilio, 2010, pp. 91-110

				P. Marovelli, L’indipendenza e l’autonomia della magistratura italiana dal 1848 al 1923, Milano, Giuffrè, 1967

				R. Martinelli, Una bomba nel palazzo, in «La Stampa», 21 novembre 1991

				T. Martines, Indirizzo politico, in Enciclopedia del diritto, vol. XXI, Milano, Giuffrè, 1971, pp. 134-171

				Mastella assolto 9 anni dopo la caduta di Prodi: «Ho sofferto tanto», in «Corriere della Sera», 13 settembre 2017

				Mastella indagato: mi dimetto, in «Corriere della Sera», 17 gennaio 2008

				S. Mattarella, Intervento all’Assemblea plenaria straordinaria del Consiglio Superiore della Magistratura, 21 giugno 2019, www.quirinale.it/…

				S. Mattarella, Intervento in occasione della cerimonia commemorativa del quarantesimo anniversario dell’uccisione di Nicola Giacumbi, Girolamo Minervini, Guido Galli, Mario Amato e Gaetano Costa e del trentennale dell’omicidio di Rosario Livatino, 18 giugno 2020, www.quirinale.it/…

				V. Mele (a cura di), Giustizia e politica delle riforme, Bari, Dedalo, 1978

				G. Melis, Note sull’epurazione dei ministeri, 1944-1946, in «Ventunesimo secolo», n. 4, 2003, pp. 17-52

				G. Melis, Le correnti nella magistratura. Origini, ragioni ideali, degenerazioni. Questione giustizia, 10 gennaio 2020, www.questionegiustizia.it/…

				A. Meniconi, Magistrati e ordinamento giudiziario negli anni della dittatura, in Lo Stato negli anni Trenta: istituzioni e regimi fascisti in Europa, a cura di G. Melis, Bologna, il Mulino, 2008, pp. 183-200

				A. Meniconi, Storia della magistratura italiana, Bologna, il Mulino, 2012

				A. Meniconi, I presidenti e la magistratura, in I presidenti della Repubblica: il capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, Bologna, il Mulino, 2018, pp. 1129-1174

				Messaggio del presidente Ciampi alle Camere sull’ordinamento giudiziario, in «La Magistratura», n. 3-4, 2004, pp. 3-5

				Messaggio di Cossiga al Csm: «Le regole non si cambiano», in «Corriere della Sera», 8 gennaio 1986

				Mettiamo in scena la legge che paralizzerà la giustizia, in «la Repubblica», 18 settembre 2002

				Le mie 14 accuse al pool, in «La Stampa», 12 maggio 1995

				Da Milano colpi alla piovra, in «La Stampa», 21 luglio 1992

				E. Moriondo, L’ideologia della magistratura italiana, Bari, Laterza, 1967

				M. Morisi, Anatomia della magistratura italiana, Bologna, il Mulino, 1999

				A. Mortarino Majno di Capriglio, Il diritto e la contestazione totale, in «La Magistratura», n. 9-10, 1968, p. 14

				Mozione conclusiva dell’XI Congresso, in «La Magistratura», n. 8-9, 1963, p. 1

				Mozione di “Magistratura Democratica”, in «La Magistratura», n. 9-10, 1964, p. 4

				Mozione unitaria del XVII Congresso dell’Anm, in «La Magistratura», n. 3, 1982

				Le mozioni approvate, in «La Magistratura», n. 8, 1959, p. 4

				Le mozioni approvate, in «La Magistratura», n. 10, 1959, pp. 1-2

				Mozioni approvate all’unanimità, in «La Magistratura», 6, 1948, p. 2

				Le mozioni conclusive, in «La Magistratura», n. 4-5, 1957, pp. 5-6

				Le mozioni conclusive approvate, in «La Magistratura», n. 10, 1952, p. 4

				Le mozioni conclusive del congresso, in «La Magistratura», n. 12, 1950, p. 4

				A Napoli l’Assemblea generale straordinaria vota all’unanimità i ruoli aperti e a schiacciante maggioranza l’adeguamento del Consiglio Superiore, in «La Magistratura», n. 10, 1959, pp. 1-2

				Napolitano chiede “autocontrollo”: “Basta tensioni tra le istituzioni”, in «la Repubblica», 28 novembre 2009

				A.N. Nappi, La crisi della magistratura: origine e possibili rimedi, in «Giustizia insieme», 24 giugno 2020, www.giustiziainsieme.it/…

				La necessità del momento, in «La Magistratura», n. 5, 1965, p. 8

				Negli Anni 90 in Italia una guerra civile, in «La Stampa», 1° novembre 2001

				D. Nelken, Il significato di Tangentopoli: la risposta giudiziaria alla corruzione e i suoi limiti, in Storia d’Italia. Annali 14. Legge, diritto, giustizia, a cura di L. Violante, Torino, Einaudi, 1998, pp. 597-627

				G. Neppi Modona, Sciopero, potere politico e magistratura, 1870-1922, Bari, Laterza, 1969

				G. Neppi Modona, La magistratura e il fascismo, in Fascismo e società italiana, a cura di G. Quazza, Torino, Einaudi, 1973, pp. 127-181

				G. Neppi Modona, Commento all’art. 112 (e 107 comma 4), in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, vol. IV, Bologna, Zanichelli, 1987, pp. 39-85

				G. Neppi Modona, Italian Criminal Justice against Political Corruption and the Mafia: The New Model for Relations between Judicial and Political Power, in «Osgoode Hall Law Journal», a. 3, n. 2, 1994, pp. 393-411

				G. Neppi Modona, La magistratura dalla Liberazione agli anni cinquanta. Il difficile cammino verso l’indipendenza, in Storia dell’Italia repubblicana, a cura di F. Barbagallo, vol. III, L’Italia nella crisi mondiale. L’ultimo ventennio, parte 2, Istituzioni, politiche, culture, Torino, Einaudi, 1997, pp. 81-137

				G. Neppi Modona, La magistratura italiana e l’epurazione mancata (1940-1948), in «Le Carte e la Storia», n. 1, 2017, pp. 25-37

				A. Nicolì, Gli organi requirenti, in Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e governo della magistratura, cit., pp. 153-236

				G. Nicotra, Sul sistema delle promozioni, in «La Magistratura», n. 7, 1952, p. 4

				Niente carcere per chi confessa, in «La Stampa», 18 febbraio 1993

				A. Nigro, La carriera dei magistrati, in «La Magistratura», n. 4-5, 1955, p. 2

				M. Nobili, Scenari e trasformazioni del processo penale, Padova, Cedam, 1998

				No del Csm a Rognoni, in «La Stampa», 3 febbraio 1987

				Noi, spiati e pedinati. Colloquio con Francesco Saverio Borrelli, in «L’Espresso», 6 settembre 1992

				Non basta una assoluzione per riabilitare Berlusconi, in «Domani», 25 ottobre 2021

				Non esistono intoccabili, in «L’Espresso», 10 maggio 1992

				«Notiziario del Csm», Roma, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 1961-2000

				Notiziario del Consiglio Superiore, in «La Magistratura», n. 1, 1960, p. 2

				Notiziario del Consiglio Superiore, in «La Magistratura», n. 3-4, 1962, p. 5

				Nuovo presidente per i magistrati, ma alcuni già chiedono le elezioni, in «La Stampa», 23 dicembre 1969

				Il nuovo Statuto, in «La Magistratura», n. 4, 1964, pp. 1, 5-10

				Ordine del giorno approvato dal Consiglio Superiore nella seduta del 9 aprile 1965, in «Notiziario del Csm», n. 4, 1965, pp. 37-46

				Ordine del giorno approvato dal Consiglio Superiore della Magistratura dopo il discorso pronunciato dal Capo dello Stato, nella seduta del 21 febbraio 1967, in «Notiziario del Csm», n. 2, 1967, p. 29

				Ordine del giorno approvato all’unanimità dal Consiglio Superiore della Magistratura, presieduto dal Capo dello Stato, nella seduta del 15 luglio 1976, in «Notiziario del Csm», n. 13, 1976, p. 6

				Gli ordini del giorno, in «La Magistratura», n. 5, 1956, p. 2

				R. Orlandi, Diritti individuali e processo penale nell’Italia repubblicana, in Diritti individuali e processo penale nell’Italia repubblicana. Materiali dell’incontro di studio, Ferrara, 12-13 novembre 2010, a cura di D. Negri, M. Pifferi, Milano, Giuffrè, 2011, pp. 51-83

				R. Orlandi, L’emergenza figlia delle garanzie? Riflessioni intorno alle norme e alle pratiche di contrasto alla mafia e al terrorismo, in «Meridiana», n. 97, 2020, pp. 89-104

				G. Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Venezia, Marsilio, 2013

				G. Orsina, Genealogy of a Populist Uprising. Italy, 1979-2019, in «The International Spectator», a. 54, n. 2, 2019, pp. 50-66

				R. Pacifici, Il monologo e la democrazia, in «La Magistratura», n. 9-10, 1964, p. 3

				E. Paciotti, Magistrati e potere, in «La Magistratura», n. 1-2, 1982, p. 6

				L. Paladin, Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Bologna, il Mulino, 2009

				G. Palombarini, Giudici a sinistra. I 36 anni della storia di Magistratura democratica: una proposta per una nuova politica per la giustizia, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2000

				G. Palombarini, G. Viglietta, La Costituzione e i diritti. Una storia italiana. La vicenda di Md dal primo governo di centro-sinistra all’ultimo governo Berlusconi, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2011

				E.R. Papa, Il processo alle Brigate Rosse (Torino, 17 maggio 1976-23 giugno 1978), Milano, FrancoAngeli, 2017

				S. Pappalardo, Gli iconoclasti. Magistratura democratica nel quadro della Associazione nazionale magistrati, Milano, FrancoAngeli, 1987

				Il parere del Consiglio Superiore della Magistratura sulla riforma del sistema delle promozioni, in «La Magistratura», n. 5-6, 1960, pp. 3-4

				Parere sul disegno di legge n. 1543 di iniziativa dei senatori Viviani e Coppola concernente la riforma del sistema elettorale per il Consiglio Superiore della Magistratura, presentato alla Presidenza del Senato il 25 febbraio 1974, in «Notiziario del Csm», n. 2, 1975, p. 17

				Parla uno dei giudici: «Ora il palazzo va ripulito a fondo», in «Corriere della Sera», 29 aprile 1992

				Parlate e sarà condono. Colloquio con Gherardo Colombo, in «L’Espresso», 26 luglio 1992, p. 14

				Passa la riforma della Giustizia. Dalla Camera l’ultimo via libera, in «la Repubblica», 1° dicembre 2004

				C. Pavone, La continuità dello Stato. Istituzioni e uomini, in Italia 1945-48. Le origini della Repubblica, a cura di E. Piscitelli, Torino, Giappichelli, 1974, pp. 139-289

				P. Pederzoli, La Corte costituzionale. Le istituzioni politiche in Italia, Bologna, il Mulino, 2008

				P. Pederzoli, C. Guarnieri, Italy: A Case of Judicial Democracy?, in «International Social Science Journal», a. 49, n. 152, 1997, pp. 253-270

				P. Pederzoli, C. Guarnieri, The Judicialization of Politics, Italian Style, in «Journal of Modern Italian Studies», a. 2, n. 3, 1997, pp. 321-336

				L. Pepino, L’eresia di Magistratura democratica. Viaggi negli scritti di Giuseppe Borrè, Milano, FrancoAngeli, 2001

				Perché i magistrati sono decisi a disertare l’anno giudiziario, in «La Stampa», 19 dicembre 1978

				Perché non è reato occupare la fabbrica, in «La Stampa», 3 aprile 1970

				A. Perrone Capano, Consiglio superiore e associazionismo, in Il potere dei conflitti. Testimonianze sulla storia della magistratura italiana, a cura di O. Abbamonte, Torino, Giappichelli, 2017, pp. 58-82

				Pertini: «L’attacco ai magistrati mina l’ordinamento democratico», in «La Stampa», 24 luglio 1981

				Una pessima riforma dell’ordinamento giudiziario, in «La Magistratura», n. 1-2, 2005, p. 111

				Piace poco la bozza sul condono, in «La Stampa», 19 febbraio 1993

				D. Piana, A. Vauchez, Il Consiglio superiore della magistratura, Bologna, il Mulino, 2012

				G. Piazzalunga, A proposito di Concorsi, in «La Magistratura», n. 8, 1950, p. 3

				N. Picardi, La storia della Cassazione, la Cassazione nella storia (1944-1956), in «Rivista trimestrale di diritto e procedura civile», 1996, pp. 1247-1265

				N. Picardi, La giurisdizione all’alba del terzo millennio, Milano, Giuffrè, 2007

				N. Picardi, La responsabilità del giudice: la storia continua, in «Rivista di diritto processuale», 2007, pp. 283 ss.

				P. Pierson, Big, Slow-moving, and… Invisible: Macrosocial Processes in the Study of Comparative Politics, in Comparative Historical Analysis in the Social Sciences, a cura di J. Mahoney, D. Rueschemeyer, Cambridge, Cambridge University Press, 2003, pp. 177-198

				P. Pierson, Politics in Time: History, Institutions, and Social Analysis, Princeton, Princeton University Press, 2004

				W.T. Pizzi, L. Marafioti, The New Italian Code of Criminal Procedure: The Difficulties of Building an Adversarial Trial System on a Civil Law Foundation, in «The Yale Journal of International Law», vol. 17, n. 1, 1992, pp. 1-40

				W.T. Pizzi, M. Montagna, The Battle to Establish an Adversarial Trial System in Italy, in «Michigan Journal of International Law», n. 2, 2004, pp. 429-466

				A. Pizzorusso, L’organizzazione della giustizia in Italia, Torino, Einaudi, 1990

				A. Pizzorusso, Le stagioni della Costituzione, in Commentario della Costituzione, Disposizioni transitorie e finali. I-XVIII. Leggi costituzionali e di revisione costituzionale (1948-1993), Bologna-Roma, Zanichelli-Il Foro italiano, 1995, pp. XXXI ss.

				Pochi i veri disonesti, molti invece i pecoroni, in «Corriere della Sera», 12 febbraio 1993

				Una politica per la giustizia, in «La Magistratura», n. 6-7, 1970, p. 6

				Politici in rivolta contro i giudici: «Ora abusano del loro potere», in «La Stampa», 31 marzo 1983

				I politici rubano più di prima. Ma adesso non si vergognano, in «Corriere della Sera», 22 aprile 2016

				P. Pombeni, Partiti e sistemi politici nella storia contemporanea, Bologna, il Mulino, 1994

				P. Pombeni, La Costituente. Un problema storico-politico, Bologna, il Mulino, 1995

				P. Pombeni, Christian Democracy in Power, 1946-63, in The Oxford Handbook of Italian Politics, a cura di E. Jones, G. Pasquino, Oxford, Oxford University Press, 2015, pp. 255-267

				L. Pomodoro, D. Pretti, Manuale di ordinamento giudiziario, Torino, Giappichelli, 2015

				A. Porcella, Società civile e giudici, in «La Magistratura», n. 4-6, 1968, p. 4

				Posizione del Potere giudiziario nella Costituzione e Ordinamento giudiziario. Proposte della Corte Suprema di Cassazione e della Commissione nominata dal Ministro Guardasigilli, Roma, Tipografia delle Mantellate, 1946

				Posizione ortodossa, in «La Magistratura», n. 11-12, 1965, p. 5

				Il premier rompe il tabù e lancia la sfida alle toghe, in «Il Giornale», 19 aprile 2014

				Prenderli con filosofia. Intervista con Giulio Catelani, in «Panorama», 7 marzo 1993, p. 47

				Il Presidente: «Non andrò dai giudici», in «La Stampa», 22 novembre 1990

				Il Presidente non è riuscito a bloccarci, in «La Stampa», 4 dicembre 1991

				Principi generali. Mozione concordata dalle tre correnti Magistratura Democratica, Magistratura Indipendente e Terzo Potere, in Associazione nazionale magistrati, Atti e commenti. XII Congresso nazionale, Brescia-Gardone, 25-28 settembre 1965, pp. 309-310

				I problemi della giustizia, in «Notiziario del Csm», n. straordinario, 1974, p. 4

				Problemi relativi alla grave situazione della giustizia ed alla difesa dell’ordine democratico, in «Notiziario del Csm», n. 4, 1978, pp. 3-4

				Problemi relativi all’ordine pubblico ed all’amministrazione della giustizia, in «Notiziario del Csm», n. 7, 1977, p. 3

				Processo alla riforma, in «Il Foglio», 14 novembre 2018

				Programma dell’azione associativa proposto da Magistratura democratica, in «La Magistratura», n. speciale, 1969, p. 2

				Programma della lista Magistratura Indipendente, in «La Magistratura», n. 9-10, 1964, p. 4

				Programma di Magistratura democratica, in «La Magistratura», n. 1-2, 1981, p. 36

				Programma di Terzo Potere, in «La Magistratura», n. 4-5, 1975, p. 7

				I programmi presentati dalle correnti in occasione delle elezioni del Cdc dell’Anm del marzo 1992, in «La Magistratura», n. 1, 1992

				Proposta di innovazione legislativa sull’assegnazione degli affari giudiziari secondo criteri oggettivi (Approvata dal Consiglio nella seduta del 2 giugno), in «Notiziario del Csm», n. 11, 1981, pp. 4-11

				Le proposte, in «La Magistratura», n. 9, 1959, p. 1

				Proposte di provvedimenti urgenti e di provvedimenti a medio termine anche in relazione alle iniziative promosse dalle associazioni dei magistrati, in «Notiziario del Csm», n. 3, 1978, pp. 9-12

				A. Proto Pisani, I provvedimenti di urgenza ex art. 700 c.p.c. (anni settanta), in «Il Foro Italiano», vol. 135, n. 5, maggio 2012, pp. 169-172

				Provati i legami tra la loggia P2 e alcuni giudici, in «La Stampa», 17 marzo 1983

				Provvedimenti definitivi in tema di giustizia e di ordine pubblico, in «Notiziario del Csm», n. 8, 1978, pp. 3-6

				Provvedimenti straordinari relativi all’amministrazione della giustizia. Deliberazione adottata nella seduta del 5 aprile 1974, in «Notiziario del Csm», n. 4, 1974, p. 3

				Pugno di ferro contro i corrotti, in «la Repubblica», 4 settembre 1994

				D. Pulitanò, Giudice negli anni ’70. Un’esperienza di Magistratura democratica, Bari, De Donato, 1977

				D. Pulitanò, Strategie di contrasto a terrorismo e mafia. Fra giustizia penale e storia, in «Meridiana», n. 97, 2020, pp. 59-72

				Un punto di approdo, in «La Magistratura», n. 10-12, 1962, pp. 1-2

				Il IV Congresso nazionale di Magistratura Democratica, in «La Magistratura», n. 4-6, 1979, p. 21

				Quattordici articoli contro i corrotti, in «la Repubblica», 5 settembre 1994

				Quella legge non va. Il governo la ritiri, in «La Stampa», 25 settembre 1992

				Quesito proposto dal Procuratore della Repubblica presso la Pretura di Torino, in «Notiziario del Csm», n. 3, 1993, pp. 23-31

				«Questione giustizia», n. 2-3, 1994, pp. 436-437

				Questo Parlamento è quello che è, in «L’Unità», 1° maggio 1993

				M. Ramat, Discorso di un giudice alla “contestazione globale”, in «La Magistratura», n. 1-2, 1969, p. 3

				M. Ramat, La Magistratura, oggi, in «La Magistratura», n. 3-5, 1969, p. 1

				M. Ramat (a cura di), Storia di un magistrato. Materiali per una storia di Magistratura Democratica, Roma, manifestolibri, 1986

				Rapporti fra giustizia e stampa, in «La Magistratura», n. 4-5, 1955, pp. 1, 3

				«Rassegna dei magistrati. Organo dell’Unione dei magistrati italiani», Milano, Giuffrè, 1961-1978

				Il reato di clandestinità paralizzerà la giustizia, in «Corriere della Sera», 11 giugno 2009

				Le reazioni, in «la Repubblica», 15 luglio 1994

				Relazione della 2a commissione permanente sul disegno di legge “Norme sulle promozioni a magistrato di Corte di appello e di Corte di cassazione”, Senato della Repubblica, 27 gennaio 1961, p. 4

				Relazione della 2a commissione permanente sul disegno di legge approvato dalla Camera dei deputati nella seduta del 9 dicembre 1965, Senato della Repubblica, IV legislatura, 22 giugno 1966, p. 4

				Relazione della Commissione Giustizia, relatore Berlingieri, Senato della Repubblica, 22 giugno 1966, p. 4

				Relazione della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, IX legislatura, pp. 1-80

				Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e le funzioni del Consiglio Superiore della Magistratura, Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, 1991, pp. 117-119, www.csm.it/…

				La relazione ministeriale, in «La Magistratura», n. 5-6, 1960, p. 6

				Relazione tecnica allegata al ddl S. 1626 presentato dal Governo il 24 settembre 2014

				Resoconto parlamentare, Camera dei deputati, 15 marzo 1990, p. 51040

				Resoconto parlamentare, Camera dei deputati, 16 gennaio 2008

				Resoconto parlamentare, Senato della Repubblica, 21 giugno 1950, p. 17627

				Resoconto parlamentare, Senato della Repubblica, 16 maggio 1994, p. 12

				Resoconto parlamentare, Senato della Repubblica, 19 ottobre 1995

				Resoconto stenografico, Camera dei deputati, assemblea del 26 novembre 1965, pp. 19284 ss.

				Resoconto stenografico, Senato della Repubblica, assemblea del 21 febbraio 1961, pp. 16558 ss.

				Resoconto stenografico, Senato della Repubblica, assemblea del 30 giugno 1966, pp. 24353-24354

				Resoconto stenografico, Senato della Repubblica, assemblea del 1° luglio 1966, pp. 24417 ss. e 24420

				Resoconto stenografico, Senato della Repubblica, assemblea del 12 luglio 1966, p. 25080

				Responsabilità civile, Anm: “Da governo tentativo di normalizzare magistratura”, 26 febbraio 2015, www.ilfattoquotidiano.it/…

				Responsabilità civile dei giudici, 8 condanne in 11 anni. Costa: “Legge da cambiare”, in «la Repubblica», 14 maggio 2021, www.repubblica.it/…

				La responsabilità civile dello Stato giudice: commentario alla Legge 13 aprile 1988 n. 117 in tema di risarcimento dei danni cagionati nell’esercizio delle funzioni giudiziarie e responsabilità civile dei magistrati, a cura di N. Picardi, R. Vaccarella, Padova, Cedam, 1990

				Responsabilità civile, toghe in guerra: “Sciopero se si lede indipendenza”, in «la Repubblica», 10 novembre 2014

				Revoca delle dimissioni dei componenti togati del Csm, in «Notiziario del Csm», n. 19, 1985, pp. 3-4

				La ribellione dei magistrati, in «Corriere della Sera», 14 febbraio 1990

				R. Ricciotti, La giustizia in castigo, Roma, Volpe, 1969

				R. Ricciotti, I frutti dell’odio, in «La Magistratura», n. 3-4, 1974, p. 4

				Rifiuto dell’autorizzazione a procedere nei confronti dell’On. Craxi, in «La Magistratura», n. 1, 1993, p. 25

				Riforma del Csm, con il sì dei socialisti, in «La Stampa», 28 marzo 2002

				Riforma dell’ordinamento giudiziario e del Consiglio superiore della magistratura, Senato della Repubblica e Camera dei deputati, dossier del 15 aprile 2022, documenti.camera.it/…

				F. Rigano, Costituzione e potere giudiziario. Ricerca sulla formazione delle norme costituzionali, Padova, Cedam, 1982

				S. Righettini, La politicizzazione di un potere neutrale. Magistratura e crisi italiana, in «Rivista italiana di scienza politica», n. 2, 1995, pp. 227-265

				Risoluzione circa le iniziative legislative da riassumere in parlamento e le indicazioni di proposte prioritarie, in «Notiziario del Csm», n. 14, 1979, pp. 3-5

				La risoluzione del Congresso di Firenze di M.D., in «La Magistratura», n. 2-5, 1973, p. 8

				Risoluzione in materia di organizzazione degli uffici del Pubblico Ministero, 21 luglio 2009, Consiglio superiore della magistratura, p. 1, www.csm.it

				La risposta dell’On. Gonella ad una interpellanza del Sen. Monni, in «La Magistratura», n. 3, 1961, p. 6

				Riunione del Csm sul problema della lotta alla mafia e alla criminalità organizzata, in «Notiziario del Csm», n. 6, 1982, p. 4

				La rivolta dei magistrati, in «La Stampa», 21 novembre 1991

				La rivolta dei magistrati, in «La Stampa», 30 ottobre 1997

				Una rivoluzione: manette meno facili, in «Corriere della Sera», 14 luglio 1994

				M. Roberti, Gradi gerarchici e ruoli aperti, in «La Magistratura», n. 2, 1949, p. 2

				F. Rocco-Torrepadula, Ancora sul sistema delle promozioni, in «La Magistratura», n. 4, 1950, p. 3

				S. Rodotà, Libertà e diritti in Italia dall’Unità ai giorni nostri, Roma, Donzelli, 1997

				G.A. Romeo, La stagione costituente in Italia (1943-47). Rassegna della storiografia, Milano, FrancoAngeli, 1992

				V. Rongetti, Il sistema delle promozioni, in «La Magistratura», n. 8, 1949, p. 4

				A. Rossi, Ormai è tempo di scelte, in «La Magistratura», n. 14, 1977, pp. 26-27

				N. Rossi (a cura di), Giudici e democrazia. La magistratura progressista nel mutamento istituzionale, a cura di Milano, FrancoAngeli, 1994

				G. Rossini, L’epurazione e la “continuità” dello Stato, in Democrazia cristiana e Costituente nella società del dopoguerra, a cura di G. Rossini, Roma, Cinque Lune, 1980, vol. II, pp. 721-751

				C. Ruggiero, Magistrati a congresso, in «La Magistratura», n. 2, 1976, p. 1

				G. Sabbatucci, V. Vidotto, Storia contemporanea. Dalla Grande Guerra a oggi, Bari-Roma, Laterza, 2019

				C. Salazar, Il Consiglio superiore della magistratura e gli altri poteri dello Stato: un’indagine attraverso la giurisprudenza costituzionale, in «Forum di quaderni costituzionali», 2007, www.forumcostituzionale.it/…

				Sanatoria per i reati fiscali e societari, Associazione nazionale magistrati, 7 giugno 2010, in www.associazionemagistrati.it

				P. Saraceno, Alta magistratura e classe politica dalla integrazione alla separazione. Linee di una analisi socio-politica del personale dell’alta magistratura italiana dall’unità al fascismo, Roma, Edizioni dell’Ateneo & Bizzarri, 1979

				P. Saraceno, Magistratura e fascismo, in Il Parlamento italiano, 1861-1988, Il regime fascista: dalla conciliazione alle leggi razziali, vol. XII, t. 1, Milano, Nuova CEI, 1990

				P. Saraceno, Le «epurazioni» della magistratura in Italia. Dal Regno di Sardegna alla Repubblica: 1848-1951, in «Clio», vol. XXIX, n. 3, 1993, pp. 505-523

				P. Saraceno, Storia della magistratura italiana. Le origini: la magistratura del Regno di Sardegna, Roma, Università di Roma La Sapienza, Scuola speciale per archivisti e bibliotecari, 1993

				P. Saraceno, Il reclutamento dei magistrati italiani dall’unità al 1890, in Università e professioni giuridiche in Europa nell’età liberale, a cura di A. Mazzacane, C. Vano, Napoli, Jovene, 1994, pp. 539-588

				P. Saraceno, I magistrati italiani tra fascismo e repubblica. Brevi considerazioni su un’epurazione necessaria ma impossibile, in «Clio», n. 1, 1999, pp. 65-96

				V. Satta, I nemici della Repubblica. Storia degli anni di piombo, Milano, Rizzoli, 2016

				V. Satta, La legislazione premiale antiterrorismo in Italia. Dalla vicenda Moro alla fine degli “anni di piombo”, in «Mondo contemporaneo», n. 1, 2018, pp. 5-34

				F. Scalambrino, Lo sciopero dei magistrati del 1947, in «Questione giustizia», n. 1, 1984, pp. 219-256

				E. Scalfari, Un imputato molto eccellente, in «la Repubblica», 31 ottobre 1993

				Scalfaro: la magistratura non si tocca, in «La Stampa», 24 dicembre 1992

				Scalfaro: l’avviso di garanzia è stravolto, in «La Stampa», 2 aprile 1993

				Scalfaro rimette in riga il Csm, in «la Repubblica», 21 luglio 1994

				Scalfaro, una lezione ai giudici, in «La Stampa», 9 luglio 1993

				G. Scarselli, Ordinamento giudiziario e forense, Milano, Giuffrè, 2013

				Gli scatti biennali ai magistrati, in «La Magistratura», n. 5, 1959, p. 6

				Scelte della Costituente e cultura giuridica, a cura di U. De Siervo, 2 voll., Bologna, il Mulino, 1980

				R. Sciacchitano, Vertice funzionale e vertice di potere, in «La Magistratura», n. 1-3, 1968, p. 10

				Scioperano i giudici, i processi “saltano”, in «La Stampa», 21 giugno 1978

				P. Scoppola, Una crisi politica e istituzionale, in L’Italia repubblicana nella crisi degli anni settanta, vol. IV, Sistema politico e istituzioni, a cura di G. De Rosa, G. Monina, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2003, pp. 17-39

				Seduta del 19 dicembre 1985 ore 17, in «Notiziario del Csm», notiziario straordinario n. 7, 8 marzo 1986, pp. 16-58

				Se il giudice sbaglia pagherà, in «La Stampa», 17 dicembre 1986

				S. Senese, La magistratura nella crisi degli anni Settanta, in L’Italia repubblicana nella crisi degli anni settanta, vol. IV, cit., pp. 403-420

				La sentenza del Consiglio di Stato sul mancato bando dei concorsi negli anni 1960-1962, in «Rassegna dei magistrati», n. 1, 1963, p. 19

				Senza il condono non vinceremo la corruzione, in «MicroMega», n. 5, 1992, p. 42

				Silvio, trentasei processi: tante assoluzioni ma anche prescrizioni e amnistie, in «Il Mattino», 25 ottobre 2021

				Sindacato e magistratura nei conflitti di lavoro, 2 voll., a cura di T. Treu, Bologna, il Mulino, 1975-1976

				La sospensione dei concorsi per titoli, in «La Magistratura», n. 9-10, 1954, p. 6

				Il Sottosegretario On. Tosato, in «La Magistratura», n. 12, 1950, p. 2

				Speciale elezioni, in «La Magistratura», n. 1, 1980

				Lo Stato dà il premio ai terroristi ma è il prezzo per vincere la lotta, in «La Stampa», 7 giugno 1982

				G. Stephen, Dolce vita: sesso, potere e politica nell’Italia del caso Montesi, Milano, Rizzoli, 2012

				Per una strategia politica di Magistratura democratica, Congresso di Magistratura democratica, Roma 3-5 dicembre 1971, s.e.

				W. Streeck e K. Thelen (a cura di), Beyond Continuity: Institutional Change in Advanced Political Economies, Oxford, Oxford University Press, 2005

				Strumenti anti-corruzione, più personale e risorse. La sfida delle toghe al governo, in «Corriere della Sera», 27 febbraio 2015

				Sui poteri del Csm, in «Notiziario del Csm», n. 20, 1985, p. 3

				Sulla depenalizzazione del finanziamento ai partiti, in «La Magistratura», 1993, n. 1, p. 24

				Sulla distribuzione dei processi e successivo mantenimento degli incarichi presso gli uffici delle Procure della Repubblica, in «Notiziario del Csm», n. 8, 1986, p. 18

				Superprocura, giudici in rivolta, in «La Stampa», 26 ottobre 1991

				Superprocura per decreto e «assicurata», in «Corriere della Sera», 16 novembre 1991

				Superprocura quasi golpe, in «Corriere della Sera», 27 ottobre 1991

				Una svolta sulla giustizia, in «La Magistratura», n. 3-4, 1995, p. 33

				Tangentopoli, Scalfaro blocca il condono, in «La Stampa», 8 marzo 1993

				G. Tarello, Orientamenti della magistratura e della dottrina sulla funzione politica del giurista-interprete, in L’uso alternativo del diritto, a cura di P. Barcellona, vol. I, Bari-Roma, Laterza, 1973, pp. 61-102

				C. Tate, T. Vallinder, The Global Expansion of Judicial Power, New York, New York University Press, 1998

				 C.A. Testi, In memoria di Francesco Coco, in «La Magistratura», n. 3-4, 1976, p. 16

				Testo del discorso pronunciato dal Capo dello Stato nella seduta del Consiglio Superiore della Magistratura del 21 febbraio 1967, in «Notiziario del Csm», n. 2, 1967, pp. 27-29

				Testo della mozione approvata dal Consiglio Superiore nella seduta del 13 luglio 1965, in «Notiziario del Csm», n. 6, 1965, pp. 81-91

				B. Tinti, Ma certi processi si possono sospendere, in «La Stampa», 24 giugno 2008

				P. Tonini, Manuale di procedura penale, Milano, Giuffrè, 2019

				Troppi favori ai pentiti, in «La Stampa», 9 gennaio 1982

				In tutta Italia i magistrati protestano, in «La Stampa», 13 gennaio 2002

				Tutti al telefono: tradimento, in «La Stampa», 15 luglio 1994

				Ultimatum dei giudici al Parlamento, in «La Stampa», 19 novembre 1987

				Ultimissime, in «La Magistratura», n. 10, 1960, p. 1

				La valanga tangenti non è finita, in «la Repubblica», 8 maggio 1993

				Veleni al Csm per la nomina di Siclari, in «Corriere della Sera», 31 ottobre 1992

				F. Venturini, Vecchi e nuovi studi sulle magistrature, in «Le Carte e la Storia», n. 1, 2011, pp. 115-132

				F. Venturini, La magistratura sabauda di fronte allo statuto albertino: equilibrio tra i poteri o primato della politica?, in «Le Carte e la Storia», n. 1, 2012, pp. 9-22

				F. Venturini, I magistrati eletti al parlamento italiano, 1861-2013: dati e metodologia, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2017, pp. 175-226

				Verso la soppressione degli scrutini per titoli, in «La Magistratura», n. 7, 1959, p. 2

				L. Verzelloni, Il lungo dibattito sui criteri di priorità negli uffici giudicanti e requirenti, in «Archivio penale», a. 66, n. 3, 2014, pp. 815-822

				B. Vespa, Storia d’Italia da Mussolini a Berlusconi, Milano, Mondadori-Rai Eri, 2004

				Via alle norme salva-premier, in «Corriere della Sera», 17 giugno 2008

				D. Vicoli, Scelte del pubblico ministero nella trattazione delle notizie di reato e art. 112 Cost.: un tentativo di razionalizzazione, in «Rivista italiana di diritto e procedura penale», 2003, pp. 251-293

				Le vie da seguire, in «La Magistratura», n. 6-7, 1957, p. 4

				L. Violante, Tangentopoli: giudici contro?, in «Il Politico», n. 2, 2019, pp. 158-176

				Vogliono darmi sei anni e farmi dimettere, in «Corriere della Sera», 26 giugno 2008

				Vogliono frenare il rinnovamento, in «La Stampa», 29 maggio 1993

				V. Zagrebelsky, Tutelare la libertà o promuovere la protesta?, in «La Magistratura», n. 14, 1977, p. 28

				V. Zagrebelsky, Tendenze e problemi del Consiglio superiore della magistratura, in «Quaderni costituzionali», a. III, n. 1, 1983, pp. 123-139

				V. Zagrebelsky, Modifiche all’ordinamento giudiziario e nuovi ruoli del pubblico ministero e del giudice, in «Cassazione penale», 1989, pp. 2122-2132

				V. Zagrebelsky, Una «filosofia» dell’organizzazione del lavoro per la trattazione degli affari penali, in «Cassazione penale», 1991, pp. 362-368

				V. Zagrebelsky, Sull’assetto interno degli uffici del pubblico ministero, in «Cassazione penale», 1993, pp. 716-724

				V. Zagrebelsky, La magistratura ordinaria dalla Costituzione a oggi, in Storia d’Italia. Annali, vol. 14, Legge, diritto, giustizia, a cura di L. Violante, Torino, Einaudi, 1998, pp. 713-790

				F. Zannotti, La magistratura, un gruppo di pressione istituzionale: l’autodeterminazione delle retribuzioni, Padova, Cedam, 1989

				N. Zanon, I pareri del Consiglio Superiore della Magistratura tra leale collaborazione e divisione dei poteri, in «AIC», 2009, www.associazionedeicostituzionalisti.it/…

				N. Zanon, F. Biondi, Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, Zanichelli, 2014

				N. Zanon, F. Biondi, Chi abusa dell’autonomia rischia di perderla, in «Quaderni costituzionali», n. 3, 2019, pp. 667-670

		

		
OEBPS/Images/logoLdb.jpg
AB





OEBPS/Images/cover.jpg
Ermes
Antonucci

Una storia
della magistratura italiana

—

R T e
R e o
L= .
B s

Marsilio nopr






