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1. LA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE DEI MAGISTRATI AL CENTRO DEL DIBATTITO POLITICO. LE IPOTESI DI RIFORME STRUTTURALI DEL SISTEMA.
La funzionalità del sistema italiano della Giustizia, in tutte le sue articolazioni, è costantemente al centro del dibattito politico e sollecita, oggi, un ravvivato interesse dell’opinione pubblica.
Le riforme più urgenti, programmate con il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), sono in fase di completamento. Parallelamente, è in corso una riflessione generale sull’assetto complessivo delle giurisdizioni, che muove dall’esigenza di potenziare lo statuto deontologico dei magistrati, razionalizzando e unificando le regole, sostanziali e procedimentali, della responsabilità disciplinare.
Le questioni che formano oggetto di maggiore attenzione sono, schematicamente, le tre seguenti.
· 1. La prima riguarda la struttura del governo delle magistrature. Si tratta di delineare il ruolo rivestito dal Consiglio Superiore della Magistratura e dagli altri organi posti a presidio dell’autonomia e indipendenza dei giudici, definendo la loro composizione e chiarendo le modalità attraverso cui si svolge il sindacato giurisdizionale sui loro atti.
· 2. La seconda concerne lo statuto deontologico del magistrato e le correlate responsabilità, con precipuo riguardo alle regole procedurali omogenee attraverso cui essa va accertata, in sede disciplinare e giurisdizionale, assicurando la massima professionalità e terzietà degli organi decisori.
· 3. La terza questione, che presenta un minore impatto mediatico, riguarda l’individuazione di adeguati strumenti per comporre i conflitti tra le giurisdizioni e consolidare la funzione nomofilattica delle Corti superiori.
La discussione è avviata all’interno delle magistrature e nel territorio propriamente politico. È vivo anche l’interesse manifestato da soggetti neutrali operanti nella società civile, tradotto nella formulazione di precise proposte, incentrate nell’idea di istituire una “Alta Corte di giustizia”: nuova giurisdizione speciale, di elevato profilo istituzionale, con estese competenze.
Secondo le diverse ipotesi finora prospettate, le attribuzioni della nuova Corte dovrebbero riguardare, alternativamente o congiuntamente:
· Le controversie relative agli atti adottati dagli organi di autogoverno delle magistrature;
· La responsabilità propriamente disciplinare dei magistrati appartenenti ai diversi plessi giurisdizionali;
· Più in generale, tutte le ipotesi di responsabilità (penale, civile e contabile) del magistrato;
· I conflitti di giurisdizione.

2. LA DIALETTICA TRA I PROTAGONISTI E I DESTINATARI DEL SERVIZIO GIUSTIZIA: SOCIETÀ CIVILE, MAGISTRATURE E DECISIONE POLITICA.
Le prospettive riformatrici sono dirette ad incidere sulla complessiva collocazione istituzionale delle giurisdizioni e intendono accelerare il processo di convergenza, strutturale e funzionale, delle magistrature.
Le proposte hanno una portata dirompente, perché sono dirette a modificare assetti consolidati da decenni e sanciti dalla vigente Costituzione. Non devono stupire, allora, le reazioni di radicale e argomentata opposizione, provenienti da alcuni settori.
È però preferibile esaminare con pieno spirito di apertura tutti i progetti presentati, insieme alle argomentazioni e agli studi che li sorreggono, superando ogni atteggiamento pregiudizialmente ostile a qualsiasi prospettiva di rinnovamento,.
Se è difficile negare l’esistenza di gravi criticità del sistema della giustizia italiana, resta opinabile l’individuazione delle cause e dei possibili rimedi. È dunque utile confrontarsi su tutte le ipotesi formulate.
D’altro canto, lo sviluppo delle iniziative riformatrici va accompagnato da un’accurata istruttoria, che tenga nel debito conto le osservazioni provenienti dagli attori presenti nel sistema italiano del Servizio Giustizia.

3. L’ORIGINARIA IPOTESI DI LAVORO DELLA FONDAZIONE ITALIADECIDE: L’ALTA CORTE QUALE RISPOSTA ALL’ESIGENZA FUNZIONALE VOLTA AD ARMONIZZARE I RAPPORTI TRA LE GIURISDIZIONI E RAFFORZARE LA CERTEZZA DEL DIRITTO.
L’idea dell’Alta Corte di Giustizia non nasce oggi.
Una prima ipotesi della sua istituzione è stata articolata già qualche anno fa, in un contesto diverso da quello attuale, quando il tema della deontologia del magistrato, sebbene presente nell’Agenda politica, non costituiva una priorità assoluta.
Piuttosto, l’idea dell’Alta Corte mirava all’obiettivo di normalizzare i rapporti tra le diverse giurisdizioni e tra queste e gli organi di autogoverno delle magistrature.
L’esigenza scaturiva dalla tensione fortissima tra la Corte di Cassazione e il Consiglio di Stato: da un lato il giudice amministrativo aveva ripetutamente annullato i provvedimenti di nomina dei titolari delle funzioni apicali della giurisdizione ordinaria; dall’altro lato le Sezioni Unite avevano cassato importanti pronunce del Consiglio di Stato, concernenti la materia del risarcimento del danno per lesione di interessi legittimi.
Il pericolo di un grave conflitto istituzionale era concreto, come testimoniato dalle esortazioni del Capo dello Stato, intese a ritrovare la strada dell’unità funzionale delle giurisdizioni.
In questa situazione si inserisce l’ipotesi delineata dalla Fondazione Italiadecide: un’Alta Corte, composta da persone di altissimo profilo, chiamata a fissare i confini delle giurisdizioni e a giudicare i provvedimenti adottati dagli organi di autogoverno delle magistrature.
Lo spirito conciliativo della proposta è dichiarato, così come la prospettiva di una stabile unità funzionale delle giurisdizioni, assicurata da un soggetto autorevole e imparziale, equidistante dai diversi plessi.
Non meno evidente è la finalità di attribuire all’Alta Corte il compito di garantire il giusto equilibrio tra le prerogative spettanti al CSM e il controllo giurisdizionale sulla legittimità dei suoi atti.
L’Alta Corte è concepita, quindi, come giurisdizione suprema su tutti gli atti degli organi di autogoverno delle magistrature, comprese le decisioni disciplinari.
Tuttavia, la competenza sulla responsabilità disciplinare non costituisce l’obiettivo principale della riforma, ma rappresenta, semmai, la conseguenza coerente della prospettata logica unificante.
L’originaria idea di Italiadecide ha suscitato un certo interesse, ottenendo significative adesioni. Si è però scontrata con il motivato dissenso della Corte di Cassazione, comprensibilmente indirizzata a difendere con pienezza le proprie attribuzioni, in materia di riparto della giurisdizione e di responsabilità disciplinare dei magistrati ordinari.

4. IL “MEMORANDUM” DEL 15 MAGGIO 2017 FRA CASSAZIONE, CONSIGLIO DI STATO E CORTE DEI CONTI. LA COLLABORAZIONE CONCRETA TRA LE GIURISDIZIONI E L’UTILITÀ DELL’INIZIATIVA.
Anche a causa delle riserve espresse dalla magistratura ordinaria, il progetto non ha avuto un immediato seguito politico, e, pertanto, non è approdato ad un esito concreto sul terreno del diritto scritto.
Nondimeno, le idee alla base dell’iniziativa hanno realizzato, indirettamente, preziosissimi risultati.
Il più importante consiste nella nitida messa a fuoco di un problema reale, analizzato da un osservatorio oggettivo e disinteressato: l’esigenza di rendere effettivo il principio di unità funzionale delle giurisdizioni.
I vertici della Cassazione e delle magistrature speciali hanno recepito questa impostazione culturale, riattivando un proficuo e costante dialogo tra le Corti.
Il rinnovato clima di collaborazione ha permesso, fra l’altro, di indicare al legislatore soluzioni condivise dei precedenti conflitti ermeneutici: ne costituisce un esempio eloquente la disciplina positiva dell’azione autonoma di risarcimento, racchiusa nel codice del processo amministrativo.
Alla stessa logica di convergenza istituzionale appartiene l’intervento normativo diretto a definire il perimetro dei poteri del giudice amministrativo sugli atti del CSM (art. 2 del decreto legge 24 giugno 2014 n. 90, convertito nella legge 11 agosto 2014 n. 114).
Il risultato più significativo delle molteplici iniziative incoraggiate dalla Fondazione Italiadecide consiste nello storico Memorandum del 15 maggio 2017, sottoscritto dai vertici delle giurisdizioni ordinaria, amministrativa e contabile.
L’obiettivo perseguito è quello di individuare efficaci mezzi per assicurare la nomofilachia complessiva dell’ordinamento, “in un sistema storicamente basato sulla pluralità delle giurisdizioni”.
Tra questi strumenti il Memorandum indica, al punto 4, la previsione di “forme di integrazione degli organi collegiali di vertice con funzioni specificamente nomofiilattiche”, ivi comprese “quelle attinenti alla giurisdizione”.
In sostanza, si ipotizza l’introduzione di una mobilità orizzontale, temporanea o definitiva, dei magistrati delle Sezioni Unite, dell’Adunanza Plenaria e delle Sezioni Riunte della Corte dei Conti.
Il Memorandum ha ricevuto, nel suo insieme, un’accoglienza largamente favorevole. Tuttavia, i magistrati ordinari hanno espresso un avviso recisamente contrario all’ipotesi specifica della mobilità tra le giurisdizioni. Il dissenso è correlato ad obiezioni di carattere formale (la Costituzione vigente non consentirebbe il passaggio da un plesso giurisdizionale ad altro) e a considerazioni di natura sostanziale (non sarebbe opportuno mutare la composizione delle Sezioni Unite della Cassazione, mediante l’innesto di magistrati provenienti dalle giurisdizioni amministrative e contabili).

5. L’INIZIATIVA PARLAMENTARE DEL DDL AC-649, PRESENTATA IL 22 MAGGIO 2018: IL TRIBUNALE DEI CONFLITTI PRESSO LA CASSAZIONE.
Alcune delle idee centrali del Memorandum (in particolare quella esposta al punto 4) sono state recepite e sviluppate in sede parlamentare nel ddl (AC-649), presentato dall’On. Bartolozzi e da altri deputati, recante “Delega al Governo per l’istituzione del Tribunale superiore dei conflitti presso la Corte di cassazione”.
Lo schema ipotizza la creazione di un “Tribunale dei conflitti”, presso la Corte di Cassazione, realizzato mediante l’integrazione della composizione delle Sezioni Unite.
Come era prevedibile, nel corso delle audizioni dinanzi alla Commissione Giustizia della Camera, i rappresentanti della magistratura ordinaria hanno manifestato il loro fermo dissenso, in coerenza con le posizioni già espresse sul punto 4) del Memorandum.
La formulazione linguistica prescelta per intitolare l’iniziativa parlamentare potrebbe alimentare il dubbio che il nuovo organo costituisca un giudice speciale, la cui introduzione sarebbe realizzabile solo con legge costituzionale.
Sulla stessa linea critica si è posto, poi, il CSM, esprimendo una pregiudiziale contrarietà al progetto (delibera del 15 maggio 2019).
A fronte di queste obiezioni radicali, l’iter del disegno di legge risulta al momento fermo e non ne pare imminente la riattivazione.
In una prospettiva dal respiro più largo non va trascurato, tuttavia, che, senza ancora tradursi in specifici articolati, l’idea generale dell’istituzione di un’Alta Corte è ora presente, esplicitamente, nel programma di alcune forze politiche.

6. IL DOCUMENTO DEL FORUM AMBROSETTI. UN’ALTA CORTE DISCIPLINARE CON COMPETENZA ESCLUSIVA E GENERALE SULLA RESPONSABILITÀ DEI MAGISTRATI. LA COERENZA DEL DISCORSO, IL RIGORE DELLO STUDIO E LA CHIAREZZA DELLA PROPOSTA.
Qualche settimana fa, il Forum Ambrosetti, in un articolato studio presentato nel corso dell’annuale Convegno di Cernobbio, ha compiuto un approfondito riferimento all’Alta Corte di Giustizia.
Il documento ha determinato una forte accelerazione nella discussione generale sullo status del magistrato. L’analisi riguarda la giurisdizione ordinaria, ma il quadro delle proposte si estende a tutte le magistrature, indicando l’opportunità di fissare regole omogenee sulla responsabilità.
La proposta si inserisce in un ampio discorso riguardante l’efficienza complessiva della Governance del Sistema Italia.
Lo studio segnala la scarsa funzionalità dei vigenti meccanismi sanzionatori dei comportamenti illeciti dei magistrati, conducente alla creazione di aree troppo estese di sostanziale irresponsabilità: “Il labile confine tra politica e giustizia oltre alla scarsa punibilità dei giudici hanno attribuito alla Magistratura un senso di corporazione agli occhi del cittadino”.
Secondo il Forum, una delle cause principali di tale inefficacia deriva dalla circostanza che i giudizi di responsabilità sono affidati alla stessa magistratura cui appartiene il magistrato incolpato e alle istituzioni del suo autogoverno: la denunciata mancanza di terzietà condiziona inevitabilmente l’atteggiamento del giudice, ritenuto eccessivamente assolutorio nei riguardi dei colleghi.
Il vulnus all’indipendenza del giudice disciplinare deriva da questa duplice circostanza:
· in primo grado, il giudizio sulla responsabilità disciplinare dei magistrati ordinari compete alla Sezione istituita presso il CSM, composto da magistrati eletti, ritenuti espressione del contestato sistema correntizio associativo, nonché da membri laici scelti dal Parlamento, anch’essi qualificabili come soggetti “politici”, ritenuti non del tutto imparziali;
· in secondo e ultimo grado, il giudizio disciplinare è deciso definitivamente dalla Corte di Cassazione, composta da colleghi dell’incolpato.
Pertanto, il sistema non offrirebbe la necessaria apparenza di terzietà del giudice disciplinare, condizione irrinunciabile per assicurare la credibilità complessiva del sistema giudiziario e la fiducia del cittadino.
Da queste considerazioni emerge la necessità di istituire, con legge costituzionale, un’Alta Corte imparziale, collocata al di fuori e al di sopra delle magistrature e degli organi di autogoverno.
L’obiettivo indicato dal Forum è centrale nel quadro delle riforme necessarie della Giustizia, ancorché, per la sua complessità, se ne ipotizza la realizzazione nel termine – non certo breve - di cinque anni.
Pur non svolgendo peculiari analisi sulla responsabilità disciplinare nelle giurisdizioni diverse da quella ordinaria, la proposta si riferisce indistintamente, sul piano soggettivo, a tutte le magistrature.
Sul piano oggettivo, poi, le attribuzioni dell’Alta Corte riguarderebbero tutte le ipotesi di responsabilità del magistrato, connesse alla sua funzione: oltre a quella disciplinare sono espressamente considerate quali competenze del nuovo giudice speciale la responsabilità penale e quella civile di cui alla legge Vassalli n. 117/1988.
Nel documento in esame, peraltro, non si fa cenno alla competenza riguardante il contenzioso sugli atti del CSM e degli altri organi di autogoverno, né alla risoluzione dei conflitti tra giurisdizioni.
Dunque, l’Alta Corte dovrebbe occuparsi solo delle questioni disciplinari e della responsabilità dei magistrati.

7. L’OPPORTUNITÀ DI UNA GIURISDIZIONE UNITARIA E IMPARZIALE SULLA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE DEI MAGISTRATI 
L’idea delineata dal Forum è nitida: si basa su precisi elementi oggettivi e indica con chiarezza gli obiettivi presi di mira, insieme agli strumenti ritenuti necessari per conseguire i risultati sperati.
Senz’altro apprezzabile è l’idea di una maggiore omogeneizzazione, se non piena unificazione, dello statuto disciplinare dei magistrati appartenenti alle diverse giurisdizioni, sul piano sostanziale e su quello processuale.
Questo profilo richiede senz’altro una riflessione accurata. Oggi non pare giustificato il persistente differenziato regime di accertamento delle responsabilità dei magistrati. Né si spiega razionalmente l’esistenza di due giurisdizioni (ordinaria e amministrativa) chiamate a giudicare le controversie disciplinari.
Non si può trascurare, poi, che pure con specifico riguardo alla responsabilità disciplinare dei giudici amministrativi si potrebbero porre analoghi dubbi circa la piena indipendenza ed imparzialità degli organi decisori:
· anche il Consiglio di Presidenza della giustizia amministrativa, che valuta, in prima battuta, la fondatezza dell’azione disciplinare proposta nei confronti del magistrato amministrativo, ha una matrice elettiva, non diversamente dal CSM;
· anche il giudice amministrativo togato, chiamato a definire il contenzioso disciplinare (dinanzi al Tar e al Consiglio di Stato) è composto da colleghi dell’incolpato.
In linea del tutto ipotetica, si potrebbe realizzare l’auspicata unitarietà di giurisdizione in materia disciplinare attraverso due alternative soluzioni normative:
· Assegnare la cognizione di tutti i magistrati alla giurisdizione ordinaria, valorizzando la circostanza che si tratta di controversie indiscutibilmente relative a diritti soggettivi;
· Attribuire la cognizione della responsabilità disciplinare al giudice amministrativo, in sede di giurisdizione esclusiva, ponendo l’accento sull’appartenenza della controversia al generale contenzioso amministrativo riguardante il rapporto di impiego pubblico e lo status complessivo del magistrato.
L’una e l’altra soluzione, però, pur realizzando l’obiettivo della unificazione del contenzioso, non permetterebbero di sciogliere pienamente il nodo della terzietà piena del giudice.
Se si intende realizzare compiutamente questa finalità, allora, l’unica strada percorribile è quella della istituzione di un nuovo giudice, estraneo ai plessi giurisdizionali, munito di tutte le necessarie caratteristiche professionali e di indipendenza.

8. LE CRITICITÀ GENERALI SULL’IDEA DELL’ALTA CORTE DISCIPLINARE. L’OBIEZIONE RIGUARDANTE L’ECCESSIVA “CONCENTRAZIONE DEL POTERE” E IL SUO POSSIBILE SUPERAMENTO.
Sono prospettabili, tuttavia, alcune obiezioni di fondo circa l’opportunità di istituire un’Alta Corte Disciplinare.
Una prima criticità riguarda la concentrazione di poteri del nuovo giudice speciale, titolare delle competenze riguardanti la responsabilità disciplinare dei magistrati appartenenti a tutti i plessi giurisdizionali.
Si potrebbe sostenere che l’attuale assetto pluralistico delle giurisdizioni consiglierebbe di conservare la distribuzione di competenze in materia disciplinare tra giudice ordinario e giudice amministrativo.
L’obiezione non è da sottovalutatare, ma si deve considerare che l’Alta Corte va proprio nella direzione di aumentare il pluralismo delle giurisdizioni e, in tale ottica, la riduzione delle competenze oggi assegnate alla Cassazione e al giudice amministrativo potrebbe determinare una più razionale distribuzione dei poteri.
Il rischio di istituire una sorta di supergiudice dei giudici, se ritenuto esistente, potrebbe essere evitato, del resto, definendo in modo convincente lo status dei componenti dell’Alta Corte e la loro equilibrata provenienza dalla diverse giurisdizioni superiori.
Una seconda possibile obiezione riguarda l’asserita inopportunità di affidare all’Alta Corte una competenza troppo ristretta e specializzata, comportante un’eccessiva distanza dalle altre giurisdizioni.
Anche questa critica è seria, perché tocca la questione della professionalità dei componenti della futura Alta Corte. Ma l’obiezione è superabile definendo i requisiti dei giudici chiamati a comporre il nuovo organo. Questi dovrebbero essere scelti tra magistrati, in possesso di adeguata e lunga esperienza professionale, in grado di collegare la specificità delle regole disciplinari con l’ordinamento giuridico nella sua interezza.

9. LA VALUTAZIONE DELLA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE DEL MAGISTRATO È TROPPO INDULGENTE? LE REALI RAGIONI PER L’ISTITUZIONE DI UN’ALTA CORTE DISCIPLINARE.
Il documento del Forum Ambrosetti sembra insistere molto sulla ipotizzata correlazione tra l’asserita mancanza di imparzialità del giudice disciplinare e l’eccessiva indulgenza nei confronti degli incolpati.
Questo snodo argomentativo dello studio, tuttavia, non persuade del tutto, per due motivi.
A) Una nuova Alta Corte Disciplinare non può essere concepita per operare, a senso unico, nella direzione dell’invocato inasprimento delle sanzioni concretamente applicate ai magistrati. Le ragioni della sua istituzione devono connettersi esclusivamente alla duplice esigenza di unificare il contenzioso ed assicurare la massima terzietà dell’organo giudicante. L’Alta Corte dovrà limitarsi ad applicare la legge in modo equo e corretto, senza alcuna propensione pregiudizialmente assolutoria o punitiva.
B) La discussione sulla necessità, o meno, di una maggiore severità disciplinare è necessaria, ma deve essere svolta attraverso un’accurata considerazione di molteplici elementi, che muova da un’analisi del contenzioso, individuando le ragioni dei proscioglimenti.
A tale fine non convince il criterio meramente “quantitativo” utilizzato dal Forum, incentrato sul meccanico rapporto tra il numero delle “denunce” disciplinari e quello delle condanne pronunciate all’esito dei procedimenti avviati.
Sembra evidente, infatti, che una cifra elevatissima di denunce disciplinari risulta totalmente priva di consistenza: basterebbe pensare agli esposti con cui i cittadini, soccombenti in giudizio, imputano, genericamente, improbabili colpe ai giudici autori delle pronunce sfavorevoli. È evidente che tali esposti non possono comportare l’avvio di contestazioni disciplinari e sono destinati ad una rapida archiviazione.
La valutazione del rapporto numerico tra azioni disciplinari intraprese e condanne pronunciate all’esito del procedimento richiede un’analisi più complessa. È forse possibile ritenere che, in generale, l’organo giudicante favorisca le ragioni espresse dalla difesa dell’incolpato. In molti casi, però, l’assoluzione deriva dall’inadeguatezza dell’accusa e non dalla compiacenza dell’organo giudicante: esito fisiologico della dialettica processuale e non effetto di un’impostazione pregiudizialmente innocentista.
D’altro canto, non va necessariamente stigmatizzato l’atteggiamento dell’organo inquirente che, convinto della responsabilità dell’incolpato in relazione a gravi illeciti, decida comunque di affrontare il giudizio, ancorché dall’esito incerto. Ma la moltiplicazione delle iniziative disciplinari determina inevitabilmente l’aumento dei prosciolgimenti.
Dunque, per sostenere l’opportunità di istituire un’Alta Corte Disciplinare, appare fuori luogo la rappresentata esigenza di aumentare le condanne disciplinari. 
Le vere ragioni della istituzione dell’Alta Corte sono altre: unificare il regime processuale della responsabilità disciplinare del magistrato e rafforzare il principio di effettiva terzietà del giudice.

10. LE MOTIVAZIONI RIGUARDANTI LA GIURISDIZIONE “DOMESTICA”. L’ONTOLOGICA DIFFERENZA TRA LA SEZIONE DISCIPLINARE DEL CSM E LE SEZIONI UNITE DELLA CASSAZIONE.
L’aspetto dell’indipendenza del giudice disciplinare va analizzato con la massima attenzione. Occorre infatti verificare l’effettivo grado di imparzialità e terzietà (ma anche di professionalità e autorevolezza) degli organi giudicanti la responsabilità disciplinare dei magistrati.
Con riferimento all’attuale sistema riguardante il giudice ordinario è diffusa la convinzione che il meccanismo procedurale vigente si risolva in un’inaccettabile giurisdizione domestica e autoreferenziale, poiché il magistrato è giudicato, in primo grado, da un’articolazione del suo stesso organo di autogoverno e, in secondo e ultimo grado, dalle Sezioni Unite della Cassazione, ossia dalla stessa giurisdizione cui appartiene.
Mancherebbe, quindi, la necessaria imparzialità dell’organo giudicante.
Non si devono dimenticare, tuttavia, le profonde differenze strutturali esistenti tra i due organi decisori del primo e del secondo grado.
In primo grado la derivazione elettiva dei magistrati componenti togati della Sezione Disciplinare, in effetti, potrebbe denotare il contatto con le istanze associative della magistratura. Così come la provenienza dal voto parlamentare dei membri laici potrebbe indicare il collegamento genetico con la politica. Il requisito della terzietà sarebbe, per questo, irrimediabilmente compromesso.
In secondo grado, invece, l’imparzialità delle Sezioni Unite della Cassazione ha una base più robusta: l’organo è formato da magistrati scelti per merito e non per militanza associativa. Si tratta di giudici investiti di un compito particolarmente importante nella applicazione uniforme del diritto oggettivo, che costituisce garanzia del massimo livello di professionalità presente nell’attuale sistema della giurisdizione ordinaria.
Analoghe considerazioni possono estendersi all’organizzazione della giustizia disciplinare della magistratura amministrativa.
Una prima fase (peraltro di natura non giurisdizionale) si svolge dinanzi all’organo di autogoverno, formato da componenti votati dai magistrati e da membri laici designati dal Parlamento.
Segue, poi, l’eventuale fase giurisdizionale, davanti al TAR e, in caso di appello, davanti al Consiglio di Stato: organi giurisdizionali formati senza alcun condizionamento, direttamente o indirettamente, politico.
Quindi, anche per la responsabilità disciplinare del magistrato amministrativo sussiste, forse, il dubbio circa la piena imparzialità degli organi decisori, ma occorre considerare attentamente la differente composizione dell’organo di autogoverno (nella fase amministrativa) e dei collegi giudicanti (nella fase giurisdizionale).

11. LA COMPOSIZIONE OTTIMALE DELL’ALTA CORTE DISCIPLINARE: PROFESSIONALITÀ E INDIPENDENZA
Da queste riflessioni, allora, potrebbe scaturire un possibile disegno riformatore, articolato nei seguenti punti essenziali.
A) Risulta tuttora plausibile lo svolgimento di una prima fase del procedimento disciplinare davanti allo stesso organo di autogoverno cui appartiene il magistrato, o davanti ad una sua articolazione, o sezione specializzata. Ma pare opportuno stabilirne la natura tipicamente amministrativa, secondo quanto attualmente previsto per tutte le magistrature, fatta eccezione per quella ordinaria.
B) L’ipotizzata degiurisdizionalizzazione della Sezione disciplinare del CSM, peraltro, dovrebbe accompagnarsi alla conservazione e al potenziamento di tutte le garanzie procedimentali idonee a garantire la massima imparzialità degli organi decisori, anche in conformità ai principi europei riguardanti le “sanzioni materialmente penali”.
C) L’impugnazione delle determinazioni disciplinari degli organi di autogoverno dovrebbe essere consentita non solo al magistrato incolpato, ma anche al titolare del potere disciplinare, allo scopo di porre rimedi ai paventati residui rischi di tendenze troppo benevole nei riguardi degli incolpati.
D) La struttura e il funzionamento dell’ipotizzata Alta Corte Disciplinare dovrebbero essere largamente modellate sull’attuale ordinamento del giudizio impugnatorio dinanzi alle Sezioni Unite della Cassazione.
E) In tal senso, appare opportuno un giudizio impugnatorio in unico grado, svolto davanti un ad un organo costituito da magistrati professionali, provenienti dalle magistrature superiori, assegnati stabilmente e definitivamente a tali funzioni.
F) L’unitarietà dell’organo giurisdizionale di ultimo grado e la sua separazione dalle diverse magistrature consentirebbe non solo di assicurare la massima imparzialità di valutazione delle responsabilità, ma rafforzerebbe il processo di omogenizzazione degli statuti disciplinari dei magistrati nelle diverse giurisdizioni.

12. L’ALTA CORTE DISCIPLINARE: È OPPORTUNO ASSEGNARLE UNA COMPETENZA ESTESA ANCHE ALLA RESPONSABILITÀ PENALE, CIVILE E CONTABILE DEI MAGISTRATI?
Lo studio Ambrosetti afferma la necessità di affidare alla giurisdizione dell’Alta Corte non solo il contenzioso disciplinare ma anche tutte le questioni comunque riconducibili alla materia della responsabilità del magistrato, intesa nella sua accezione più estesa, comprensiva degli illeciti civili, penali e contabili.
La coerenza dell’idea e delle sue argomentazioni è evidente: si immagina, infatti, una Corte suprema chiamata a pronunciarsi su tutte le forme di violazioni imputabili al magistrato, comunque connesse all’esercizio delle sue funzioni.
Tuttavia, la soluzione così formulata non persuade, per quanto evidenzi rilevanti problemi riguardanti i procedimenti civili e penali coinvolgenti i magistrati.
Anzitutto, molti dubbi suscita la proposta del Forum nella parte in cui assegna all’Alta Corte la competenza penale.
A parte il problema “tecnico” della precisa individuazione dell’ambito dei reati affidati alla sua competenza la creazione di un giudice penale speciale desta notevoli preoccupazioni.
Resta da chiedersi, tuttavia, se non siano meritevoli di approfondimento il tema del rapporto tra il giudizio disciplinare e quello penale. La condivisa necessità di coordinare i procedimenti determina il rischio di lunghe paralisi della fase disciplinare, sospesa in attesa della definitiva decisione penale. Andrebbero individuate ipotesi in cui affermare l’autonomia del procedimento disciplinare. Inoltre, si dovrebbero valutare adeguati meccanismi che, nel rispetto della giurisprudenza costituzionale concernente i limiti temporali della sospensione, precludano al magistrato sottoposto a procedimento penale per gravi reati lo svolgimento delle funzioni, assegnandolo ad incarichi di studio e di ricerca.

13. L’ALTA CORTE E I GIUDIZI DI RESPONSABILITÀ CIVILE: LA SEPARAZIONE TRA I MECCANISMI SANZIONATORI E GLI STRUMENTI DI TUTELA DEL CITTADINO DANNEGGIATO DALL’ESERCIZIO DELL’ATTIVITÀ GIURISDIZIONALE.
Moltissimi rilievi critici riguardano, poi, la proposta competenza dell’Alta Corte in ordine alle azioni di responsabilità civile ex legge n. 117/1988.
Nella prospettiva del Forum continua a scontarsi un equivoco di fondo, presente nella legge originaria, aggravato dalla riforma del 2015 (legge 27 febbraio 2015, n. 18) e perpetuato nella recente iniziativa referendaria in materia: la configurazione della responsabilità civile dello Stato come meccanismo sanzionatorio nei confronti del magistrato persona fisica, attuato mediante il laborioso meccanismo della rivalsa.
Va sottolineato che il referendum, attraverso la tecnica delle “abrogazioni chirurgiche”, intende introdurre una responsabilità diretta del magistrato, senza modificare i presupposti sostanziali del diritto al risarcimento del danno.
È un’evidente operazione additiva e manipolativa, che rende l’iniziativa difficilmente ammissibile, alla luce della consolidata giurisprudenza della Corte costituzionale. Essa esprime il chiaro intento di punire il magistrato, senza nulla aggiungere alla effettiva tutela della parte danneggiata, che è già ampiamente garantita dalla indiscussa solvibilità dello Stato, eventualmente condannato al risarcimento del danno.
Questa confusione fra responsabilità civile dello Stato e sanzioni a carico del magistrato non giova né al cittadino, né all’efficienza complessiva del sistema.
Si può discutere se inasprire la responsabilità disciplinare del magistrato, allargando i casi di “colpa grave” nell’applicazione della legge, prevedendo pesanti sanzioni pecuniarie incidenti sulla retribuzione. Ma l’ordinamento dovrebbe preoccuparsi soprattutto di prevedere strumenti diretti a riparare gli errori oggettivamente riscontrati nell’esercizio dell’attività giurisdizionale.
A tal fine, sarebbe utile individuare meccanismi indennitari efficaci, sganciati dal giudizio sulla colpa del singolo magistrato. In molte circostanze, poi, potrebbe risultare pienamente funzionale l’estensione degli strumenti di impugnazione straordinaria delle decisioni.
D’altro canto, il giudizio risarcitorio previsto dalla legge n. 117/1988 richiede competenze specifiche, assai lontane dalla prospettiva meramente sanzionatoria. Basterebbe citare il caso dell’asserita violazione del diritto dell’Unione europea, che implica un riesame della controversia, alla luce dei parametri normativi sostanziali applicati nel precedente giudizio.
Le obiezioni restano ferme anche ipotizzando la limitazione della competenza dell’Alta Corte Disciplinare al solo giudizio civile di rivalsa nei confronti del magistrato, di cui all’art. 8 della legge n. 117/1988, proposto dallo Stato condannato al risarcimento del danno.
Infatti, se il magistrato non è intervenuto nella prima fase del giudizio, l’intervenuto accertamento della responsabilità dello Stato non gli è opponibile: nel giudizio di rivalsa dovrà verificarsi, ex novo, la sussistenza di tutti i presupposti oggettivi e soggettivi dell’illecito.
Un ultimo cenno va riservato alla responsabilità erariale del magistrato, di cui al decreto-legge 23 ottobre 1996, n. 543, convertito, con modificazioni, dalla legge 20 dicembre 1996, n. 639, pure astrattamente verificabile, come stabilito dalla espressa norma di salvezza contenuta nella legge n. 117/1988, all’art. 2, comma 3-bis. 
Il documento del Forum Ambrosetti non la prende espressamente in considerazione. La logica accentratrice della proposta potrebbe condurre ad includerla, comunque, nella competenza dell’Alta Corte.
Ma le caratteristiche tipiche di tale forma di responsabilità potrebbero suggerire di conservare l’attuale assetto delle attribuzioni del giudice contabile.

14. IL PROBLEMA DELL’ACCESSO E DELLA COMPOSIZIONE: EQUILIBRATA L’IPOTESI DELL’ASSIMILAZIONE ALLA CORTE COSTITUZIONALE.
Di assoluto rilievo, poi, è il tema riguardante lo status dei componenti dell’Alta Corte: requisiti e modalità di accesso, disciplina delle incompatibilità.
Il Forum Ambrosetti formula un’ipotesi, indicando magistrati in pensione ed ex magistrati, indicati dal Ministro della giustizia e dal Presidente della Repubblica, con mandato quadriennale.
La proposta di Italiadecide prevede, invece, l’utilizzazione del modello Corte costituzionale: un terzo dei componenti designati dal Capo dello Stato, un terzo eletto dal Parlamento e un terzo eletto dalle magistrature superiori.
È preferibile forse un’altra soluzione: i componenti dovrebbero essere magistrati togati, provenienti dalle diverse giurisdizioni, scelti secondo procedure comparative trasparenti, assegnati definitivamente alla Corte.

15. IL TEMA DEL CONTROLLO GIURISDIZIONALE SUGLI ATTI (NON DISCIPLINARI) DEL CSM E DEGLI ORGANI DI AUTOGOVERNO DELLE MAGISTRATURE CONTABILE E AMMINISTRATIVA.
In definitiva, molteplici ragioni convergono per valutare con interesse le prospettive dell’istituzione di un’Alta Corte con competenze relative alla responsabilità disciplinare dei magistrati appartenenti a tutte le giurisdizioni.
Andrebbe approfondita, invece, la riflessione riguardante l’opportunità, o meno, di attribuire alla stessa Corte anche la cognizione (in unico o in ultimo grado) delle controversie originate dall’impugnazione degli atti del CSM e degli altri organi di autogoverno.
In linea di massima, le due ragioni fondamentali che militano a favore dell’Alta Corte (unificazione del contenzioso e terzietà del giudice) risultano perfettamente estensibili anche agli atti di autogoverno delle magistrature.
Questo tema non è attualmente al centro del dibattito aperto dal Forum, probabilmente perché, fissando l’attenzione sul CSM, la questione della terzietà del giudice non viene in rilievo: la competenza del giudice amministrativo dovrebbe offrire, al momento, piene garanzie di indipendenza.
Analoga considerazione andrebbe svolta in riferimento agli atti del Consiglio di Presidenza della Corte dei Conti e degli organi di autogoverno delle magistrature speciali, la cui cognizione appartiene ad un giudice terzo.
Il problema della terzietà residuerebbe solo per gli atti del CPGA, la cui cognizione appertiene allo stesso giudice amministrativo.
A tale riguardo, la riapertura del dibattito potrebbe muovere dalle ricordate analisi effettuate, a suo tempo, da Italiadecide.
· Il rischio di una tensione tra giudice amministrativo e giurisdizione ordinaria, originata dalle decisioni sui provvedimenti adottati dal CSM oggi è, fortunatamente molto tenue. Eppure si è verificato in passato e non è detto che, per il futuro, sia definitivamente scongiurato.
· Una giurisdizione unitaria e terza su tutti i provvedimenti riguardanti lo status, non solo disciplinare, del magistrato sarebbe in ogni caso opportuna.

16. L’IPOTESI DEL “TRIBUNALE DEI CONFLITTI DI GIURISDIZIONE” È ANCORA ATTUALE? LA NECESSARIA DISTINZIONE DALL’ALTA CORTE DISCIPLINARE E LA COMUNE ESIGENZA DI UN ORGANO DECISORIO A COMPOSIZIONE PARITARIA. LA STRUTTURA INTEGRATA DEGLI ORGANI NOMOFILATTICI DELLE GIURISDIZIONI SUPERIORI.
Sul piano strettamente funzionale, non sono venute meno le esigenze che avevano suggerito la creazione di un’integrazione strutturale tra Cassazione, Corte di Conti e Consiglio di Stato, chiamata a svolgere due funzioni essenziali:
· La soluzione dei conflitti di giurisdizione;
· L’armonizzazione della nomofilachia delle diverse giurisdizioni.
Va però chiarito che questi temi vanno nettamente distinti da quelli riguardanti il complessivo assetto della giustizia disciplinare e della giurisdizione sugli atti di autogoverno.
Vi sono, certo, alcuni elementi comuni, riguardanti la convergenza strutturale e funzionale delle giurisdizioni superiori. 
Peraltro, una possibile riforma costituzionale istitutiva dell’Alta Corte, ancorché trainata dall’obiettivo principale di riformare il sistema della giustizia disciplinare e delle responsabilità dei magistrati, potrebbe recepire queste istanze. Una legge costituzionale consentirebbe di superare definitivamente le ricordate obiezioni – prevalentemente formali - secondo cui una legge ordinaria non potrebbe prevedere l’integrazione delle Sezioni Unite con magistrati provenienti da altri ordini giudiziari.
A tutt’oggi, per quanto riguarda il tema dei conflitti di giurisdizione e della nomofilachia unitaria, sembrerebbe preferibile insistere sulla mera integrazione delle giurisdizioni superiori, senza la creazione di un giudice speciale. Ciò consentirebbe di assicurare una ponderata continuità con il tradizionale modo di operare delle giurisdizioni superiori.
Una semplice norma costituzionale espressa potrebbe introdurre la necessaria copertura di una riforma da attuare nel dettaglio, poi, con legge ordinaria, così superando le critiche rivolte contro il ddl AC-649.

17. ALCUNE PROSPETTIVE IMMEDIATE E CONDIVISE DI INTERVENTO - A COSTITUZIONE INVARIATA - SULLA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE. LA RIFORMA COMPLESSIVA DEGLI ORGANI DI AUTOGOVERNO (NON SOLO CSM) E DEL SISTEMA DI RAPPRESENTANZA.
Ogni iniziativa di riforma costituzionale in materia di giustizia può presentare incognite. Vi è il rischio che al tema specifico della responsabilità disciplinare si aggiungano oggetti più controversi, come quelli della separazione delle carriere e della unificazione strutturale delle magistrature.
Allo stato attuale, quindi, non sembra ancora imminente l’avvio di un percorso pienamente condiviso tra le forze politiche presenti in Parlamento.
Tuttavia, la discussione in atto potrebbe accelerare il compimento di alcune innovazioni, meno ambiziose, ma sicuramente efficaci, realizzabili subito con la legislazione ordinaria.
È molto vicina un’adeguata revisione della disciplina concernente la rappresentanza dei magistrati in seno agli organi di autogoverno. Il nuovo sistema può certamente attenuare gli inconvenienti della contestata giurisdizione autoreferenziale esercitata dalla Sezione Disciplinare.

18. LE PROPOSTE SPECIFICHE PER LA GIUSTIZIA AMMINISTRATIVA: LA TIPIZZAZIONE DEGLI ILLECITI DISCIPLINARI E LA RIFORMA DEL PROCEDIMENTO. IL RAFFORZAMENTO DELLE ISTITUZIONI TITOLARI DEL POTERE DISCIPLINARE.
Alcuni temi da affrontare urgentemente con la legislazione ordinaria, poi, riguardano specificamente la giustizia amministrativa e contabile.
È necessario intervenire sul codice disciplinare delle magistrature speciali, tipizzando gli illeciti, revisionando il catalogo delle sanzioni e ammodernando le norme procedurali.
Un’attenzione peculiare va riservata, poi, all’organizzazione dell’attività di indagine, preordinata all’esercizio dell’azione disciplinare, rafforzando le strutture e le funzioni, anche ispettive, deli organi inquirenti. 

19. L’AUTOGOVERNO DELLE MAGISTRATURE E IL PARLAMENTO: LA RISERVA DI LEGGE E I RISCHI DELLA LEGISLAZIONE DOMESTICA.
Un ultimo aspetto va messo in evidenza.
Si tratta del profilo, troppo spesso trascurato, del rapporto intercorrente tra le fonti legislative e i poteri degli organi di autogoverno delle magistrature.
L’indipendenza del giudice va sempre assicurata e l’autogoverno deve svolgersi mediante l’esercizio di poteri discrezionali. Spetta però al legislatore delineare i margini entro cui tale funzione può legittimamente esplicarsi.
Se esiste davvero il rischio di una giurisdizione domestica sulla responsabilità disciplinare dei magistrati, non meno pericoloso è il possibile consolidamento di una legislazione domestica, formata dagli organi di autogoverno della magistratura, così come è dannosa l’assenza di legislazione in ambiti pienamente soggetti al principio di legalità.
La regola fondamentale secondo cui il giudice è soggetto solo alla legge va declinata non solo nella sua accezione negativa, quale indispensabile baluardo di indipendenza, ma anche nel suo significato positivo, che sottopone le magistrature al rispetto delle norme democraticamente adottate dal Parlamento.
Ciò vale non solo per l’esercizio delle funzioni giurisdizionali in senso stretto, ma anche per tutte le attività preordinate al governo delle magistrature. L’autonomia del CSM e degli altri organi di autogoverno va salvaguardata, ma il punto di riferimento è sempre il rispetto della legge.
Troppo spesso il legislatore ordinario dimentica di intervenire: nel vuoto legislativo si espande la discrezionalità degli organi di autogoverno, poi difficilmente sindacabile in sede di contenzioso.

20. CONCLUSIONI: L’ALTA CORTE COME OCCASIONE DI RICERCA DI PERCORSI RAGIONEVOLI E CONSAPEVOLI PER LA RIFORMA DELLA RESPONSABILITÀ DISCIPLINARE DEL MAGISTRATO.
In un disegno di modernizzazione e di efficienza del sistema giustizia, la questione deontologica del magistrato non può essere elusa, così come non può essere accantonata la necessità di prevenire e comporre i conflitti tra le giurisdizioni e di definire le modalità ottimali di funzionamento del contenzioso relativo li atti degli organi di autogoverno delle magistrature.
Il dibattito avviato in seguito alle proposte di istituzione di un’Alta Corte di Giustizia può essere un’occasione irripetibile per approfondire questi temi essenziali, in ogni loro articolazione, individuando le criticità presenti nell’ordinamento, le loro cause, e i possibili rimedi. 
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