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Il titolo di questo volume non deve trarre in inganno. Certo, Daniela Cavallini 
presenta un’attenta ricerca, corredata di una dovizia di dati, in apparenza confinata 
all’interno di una tematica quasi amministrativa. È evidente, però, che parlare del 
ruolo del Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia porta il lettore ad 
interrogarsi su uno dei punti nodali del sistema politico e costituzionale italiano, 
vale a dire, il ruolo della magistratura nei rapporti con gli altri poteri dello Stato. 

Già il sottotitolo, che fa riferimento all’ampliamento delle competenze nella 
gestione degli uffici giudiziari, solleva, almeno parzialmente, il velo: perché que-
sto ampliamento solo in un qualche misura è sorretto da norme di legge, mentre 
più spesso è frutto di una prassi sempre più consolidata, che, in concreto, pone il 
Csm come “vertice organizzativo” della magistratura.

Non resta, allora, che addentrarsi nelle pagine del volume: pagine che hanno 
il pregio indiscusso di essere pacate e sobrie, oltre che rigorose ed informate. Ci 
si renderà conto che il libro affronta una serie di questioni delicatissime.

La prima è quella di fissare i confini della nozione di indipendenza della ma-
gistratura, la cui protezione è il compito primigenio del Csm. L’indipendenza 
del terzo potere (dagli altri poteri, se il riferimento alla classica tripartizione può 
ancora avere una qualche attualità; ma anche dalla politica e dall’ideologia) è un 
dato irrinunciabile in ogni Stato di diritto, tanto più nel quadro europeo, come 
le recenti vicende in Polonia e Ungheria vengono a testimoniare in controluce. 
Non si può avere autentica democrazia, senza un potere giudiziario davvero in-
dipendente.

Tuttavia, è lecito chiedersi fin dove si spinga l’indipendenza, e che cosa la 
possa realmente minacciare. Viene in gioco (e Daniela Cavallini lo illustra bene) 
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il rapporto fra indipendenza ed organizzazione, terreno sul quale il Csm ha in-
vestito molta della sua azione di progressivo ampliamento di compiti. A me sem-
bra che, da un lato, le condizioni organizzative degli uffici certamente incidano 
sul lavoro dei magistrati (a partire da quello delle procure) e che se ne debba 
tenere conto; dall’altro lato, però, non ogni variazione organizzativa rappresenta 
una reale minaccia al nocciolo duro dell’indipendenza, vale a dire la possibilità 
di decidere secondo legge e secondo coscienza. 

Indubbiamente, la stagione berlusconiana ha contribuito a radicalizzare le 
posizioni, con una sorta di scambio mediatico, di cui, a ben guardare, entrambe 
le parti si sono giovate. Da un lato, la politica ha lucrato, anche elettoralmente, 
su una narrazione che enfatizzava i profili ritenuti persecutori; dall’altro, però, 
qualunque iniziativa del governo, volta a rendere più razionali determinati asset-
ti, veniva considerata un attacco all’indipendenza dei giudici.

La compiuta analisi dell’a., apprezzabile (ripeto) proprio per la sua pacatezza, 
mette in luce come su questo terreno il Csm abbia progressivamente conquista-
to spazi che, nell’originaria ottica costituzionale, non gli appartenevano. Non 
possiamo essere originalisti e negare che, nei decenni, un testo, sia pure di una 
carta fondamentale, dia vita a letture evolutive. Eppure, proprio perché si va ol-
tre la lettera, ne discende che questo allargamento, così come si è prodotto, può, 
in maniera analoga, venire posto in discussione. 

La seconda questione attiene al ruolo della magistratura nella formazione 
delle leggi, e in particolare delle leggi processuali. Daniela Cavallini sottolinea 
più volte come si sia fortemente sviluppata l’attività paranormativa del Csm (at-
traverso le circolari e la promozione delle c.d. buone prassi), dando luogo alla c.d. 
legalità autoprodotta. Allo stesso modo, l’incremento delle proposte e dei pareri, 
spesso ad iniziativa diretta e non di rado rivolti alle Camere, più che al Ministro 
della Giustizia, dice di un’intensa partecipazione del Csm al procedimento di 
produzione legislativa. Non basta: se si riflette che il ministero della giustizia si 
basa essenzialmente sull’apporto di magistrati e che molti sono i magistrati chia-
mati a comporre le commissioni di riforma, e non solo in tema di ordinamento 
giudiziario, ci si rende conto che sussiste (con parole di Ferruccio Auletta) una 
comunità epistemica, che, pur nelle distinte propensioni culturali, parla un me-
desimo linguaggio e che incide a fondo nel formarsi della normazione.

Ora, che i giudici scrivano le regole processuali non è né una novità, né un fe-
nomeno solo italiano. Eppure, si affaccia il dubbio della correttezza democratica 
di tutto ciò e di una sottile, ulteriore erosione del ruolo del Parlamento.

Un terzo aspetto da considerare è quello che concerne il tema dell’efficienza, 
o, come spesso si dice, della qualità della giustizia. Oggi, nota Daniela Cavallini, 
non è più il tempo di un esercizio della giurisdizione scevro da ogni verifica di-
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versa dalla possibile critica impugnatoria: l’economia impone obiettivi, e proces-
so e giurisdizione si devono porre il problema dei tempi e dei risultati.

Se questo è vero, ecco che l’organizzazione del lavoro degli uffici giudiziari 
acquista un’importanza decisiva. Personalmente, ho scritto più volte, parlando 
di processo civile, che, per essere efficaci, le riforme non devono tanto toccare le 
norme (e anzi, talvolta è meglio che non le tocchino affatto), quanto piuttosto 
incidere sulle strutture, sui numeri, sull’organizzazione delle corti. Ne segue che 
questi profili si dibattono fra due poli: la logica istituzionale, collegata all’evol-
versi delle carriere dei magistrati, e la logica aziendalistica, che premia le capacità 
individuali. Un organo come il Csm si è sforzato di superare il primo approccio, 
per sviluppare il secondo. Ma questo implica scelte discrezionali e, fatalmente, 
collegate agli schieramenti, politici e culturali, interni alla magistratura. 

L’a. non indulge a temi giornalistici, come la sopravvalutazione del c.d. cor-
rentismo, ma analizza in modo serrato le attuali difficoltà in ambiti delicatissimi, 
come la selezione dei dirigenti o la struttura degli uffici delle procure.

Rimando alla lettura del volume per una completa rassegna delle questioni 
sul tavolo e concludo con un riferimento, non eludibile, al disegno di legge co-
stituzionale di riforma della magistratura e, in specifico, del suo organo di auto-
governo. 

Come è noto, si pensa ad una radicale separazione delle carriere fra magistrati 
giudicanti e requirenti, attraverso la creazione di due Consigli superiori, uno per 
ciascuna funzione, nonché di un’alta corte disciplinare e la restrizione, se non 
l’abolizione, delle funzioni consultive dei nuovi Csm.

Daniela Cavallini non prende diretta posizione sul tema, ma non si nascon-
de la premessa, che in qualche modo precede le iniziative di cui il Parlamento 
oggi è investito. La premessa è che, in molti modi (dai pareri alla produzione 
paranormativa) il Csm si è arrogato compiti che vanno oltre la stretta previsione 
costituzionale. Il principio secondo cui ad azione corrisponde reazione spiega 
perché la politica (o almeno una parte delle forze politiche) voglia ricondurre 
la magistratura ad un ruolo di minore protagonismo in ciò che non coincide 
direttamente con l’esercizio della giurisdizione.

L’aspro dibattito che si sta svolgendo pone in luce, da parte di chi critica la 
riforma, lo snaturamento dell’equilibrio costituzionale. Ora, se si leggono le nor-
me della carta repubblicana astraendole dalla realtà, la censura appare più che 
plausibile. La lettura del volume di Daniela Cavallini offre, però, un’indicazione 
preziosa, utile per stemperare i toni della discussione. Se si ammette che, nel 
corso degli anni, il Csm è andato oltre al suo originario spazio operativo, è più 
agevole trovare una composizione fra le posizioni di chi respinge una diminutio 
del ruolo della magistratura e quelle di chi ne invoca un esercizio meno invasivo. 
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Se la duplicazione dei Csm non mi convince, è pur sempre vero che il nocciolo 
del problema sta nella questione democratica: le leggi devono essere fatte da chi 
(bene o male) è stato eletto dal popolo, e non da chi ha vinto un concorso.

In un recente pamphlet, Giovanni Verde ha energicamente messo in luce il 
corto circuito che affligge il nostro paese fra giustizia e politica, con gravi con-
seguenze sulla corretta divisione dei poteri e sull’assetto democratico. Il libro di 
Daniela Cavallini si mantiene su toni pastello e si esprime in modi delicati: il 
messaggio, però, se lo si legge con attenzione, non è diverso. Non ha alcun senso 
legiferare “contro” la magistratura e se questo fosse il significato della riforma, 
lo si dovrebbe respingere. Ha senso, però, oliare i meccanismi dell’ordinamento, 
facendo in modo che ciascuno dei poteri dello Stato svolga il proprio compito, 
senza invadere quello altrui.

Bologna, settembre 2024 
Paolo Biavati



Introduzione

L’interesse verso il ruolo del Consiglio superiore della magistratura (Csm) nella 
gestione degli uffici giudiziari è dovuto essenzialmente a tre ragioni di ordine 
generale. 

La prima è quella di dimostrare che il Csm non è più solo l’organo che ammi-
nistra lo status dei magistrati (con riguardo quindi a reclutamento, valutazioni 
di professionalità, provvedimenti disciplinari, ecc.) ma si occupa anche dell’or-
ganizzazione e della funzionalità degli uffici giudicanti e requirenti. Proprio in 
questi àmbiti vi è stata una forte espansione delle sue competenze e non sembra 
affatto peregrino affermare che oggi il funzionamento concreto degli uffici giu-
diziari dipende tanto dall’azione del Ministro della Giustizia, quanto da quella 
del Csm (con tutta una serie di questioni e implicazioni di cui si parlerà all’inter-
no del volume). Il Csm, dunque, non si occupa più solo della magistratura ma, in 
vario modo, dell’intera organizzazione del sistema giudiziario. Esso esercita un 
complesso di attività in àmbito organizzativo che non può essere trascurato, ma 
va invece analizzato e monitorato.

La seconda ragione risiede nel fatto che le nuove funzioni svolte dal Csm 
hanno un impatto (più o meno diretto) anche sull’attività giurisdizionale dei 
magistrati e diventano sempre più complementari alle norme di legge che regola-
no il processo, pur restandone distinte. Vi sono alcune funzioni, come si dirà me-
glio nel libro (v. ad es. il capitolo su linee guida e buone prassi), che interagiscono 
strettamente con le norme processuali, nell’intento di darvi attuazione ma con 
il rischio altresì di sconfinare in territori non di propria pertinenza. Bisogna del 
resto abituarsi a considerare l’organizzazione della giustizia come un tema estre-
mamente complesso e difficile da circoscrivere, che non attiene solamente all’or-
dinamento giudiziario e alla gestione delle risorse in senso stretto. L’organizza-
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zione riguarda infatti diversi piani (dal singolo processo alla struttura dell’ufficio 
giudicante/requirente, fino al sistema giudiziario nel suo complesso) e su di essa 
influiscono molteplici fattori, dalle scelte del legislatore nella sua potestà regola-
tiva alla dotazione di mezzi e risorse, dal sistema di governo della magistratura a 
livello nazionale all’azione del dirigente del singolo ufficio giudiziario, dai mo-
delli processuali adottati dal legislatore al ruolo del giudice nella direzione del 
processo e nella collaborazione con le parti. L’azione del Csm è dunque solo uno 
degli aspetti di interesse in un contesto molto più ampio e articolato. 

La terza ragione è quella di fornire un contributo allo studio dell’ordina
mento giudiziario, mettendo in evidenza l’evoluzione della fisionomia di un’isti-
tuzione giudiziaria, il Csm appunto, da molti anni oggetto di analisi e indagini 
approfondite da parte di studiosi di diverse discipline. Tra di essi, mi permetto 
di ricordare il gruppo di professori, ricercatori e studiosi che gravita attorno al
l’Università di Bologna (CeSROG) e al Cnr di Bologna (IGSG-Cnr) (v. oltre), 
che vanta una lunga tradizione storica e trova il suo capostipite nel prof. Giusep-
pe Di Federico. Le opere, l’impegno e la dedizione alla ricerca del prof. Di Fede-
rico sono all’origine degli studi sull’ordinamento e l’organizzazione giudiziaria 
nel nostro Paese (e dell’inserimento della materia tra quelle autonomamente in-
segnate a livello universitario) e anche il presente volume si rivolge ai suoi scritti, 
alle sue ricerche e intuizioni. L’intento finale è quello di contribuire a tenere alta 
l’attenzione sull’ordinamento giudiziario, materia che si presta a diversi tipi di 
analisi e ha un intrinseco carattere interdisciplinare; da qui l’interesse di studiosi 
provenienti da diversi settori scientifico-disciplinari, oltre a quello, naturalmen-
te, della magistratura. 

Tutte queste ragioni (insieme ad alcune avvertenze) saranno riprese e meglio 
approfondite all’interno del volume, a partire dal capitolo I. In questo capitolo 
viene illustrata anche la struttura generale dell’opera. 

Il presente libro è stato scritto nell’àmbito del rapporto di collaborazione tra 
il Centro studi e ricerche sull’ordinamento giudiziario (CeSROG; https://centri.
unibo.it/cesrog/it) del Dipartimento di Scienze politiche e sociali dell’Università 
di Bologna e l’Istituto di informatica giuridica e sistemi giudiziari (IGSG-Cnr; 
https://www.igsg.cnr.it/) del Cnr di Bologna. 

Particolari ringraziamenti sono dovuti al prof. Giuseppe Di Federico per i 
suoi preziosi consigli e il continuo supporto scientifico, all’Istituto di informati-
ca giuridica e sistemi giudiziari del Cnr di Bologna, al dott. Bruno Giangiacomo 
per i vari suggerimenti e chiarimenti forniti e alla dott.ssa Eleonora Ferrari.

È del tutto ovvio che la responsabilità di quanto ho scritto è interamente mia.

Daniela Cavallini



Capitolo I
Ordinamento, organizzazione e processo

Sommario: 1. Le diverse dimensioni dell’ordinamento giudiziario. – 2. Le finalità di questo 
volume. – 3. L’emergere della “questione organizzativa” nel settore giustizia. – 4. Il Csm come 
“vertice organizzativo” della magistratura. – 5. La pandemia da Covid-19 e le riforme collegate 
al Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr).

1. Le diverse dimensioni dell’ordinamento giudiziario

L’ordinamento giudiziario si compone di diverse dimensioni tra loro comple-
mentari. 

La prima si riferisce alla disciplina che regola lo status del magistrato e, più in 
generale, il governo della magistratura. Comprende quindi tutte le norme relative 
al sistema di reclutamento e carriera dei magistrati, all’assegnazione delle funzioni 
e ai trasferimenti, alle forme di responsabilità, all’organo di governo della magi-
stratura (il Consiglio superiore della magistratura, nel séguito Csm). I principi di 
riferimento sono soprattutto quelli di autonomia e indipendenza dei magistrati 
in collegamento, sempre e comunque, con il principio di accountability1.

La seconda, strettamente collegata alla prima, riguarda più propriamente la 
struttura e l’organizzazione degli uffici giudiziari e quindi la complessa gestione 

1  V., tra i molti scritti (e senza alcuna pretesa di esaustività), Cappelletti, Giudici irresponsabili?, Milano, 
1988; Id., The Judicial Process in Comparative Perspective, Oxford, 1989; Mortara, Lo Stato moderno e la 
giustizia, Torino, 1885 (riprodotto in Lo Stato moderno e la giustizia ed altri saggi, Napoli, 1992); Giuliani-
Picardi, La responsabilità del giudice, Milano, 1995; Di Federico (ed.), Recruitment, Professional Evalu-
ation and Career of Judges and Prosecutors in Europe: Austria, France, Germany, Italy, The Netherlands and 
Spain, Irsig-Cnr, Bologna, 2005; Seibert-Fohr (ed.), Judicial Independence in Transition, Heidelberg, 2012.



4 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

delle risorse umane, materiali, finanziarie, che consente agli uffici e al personale 
che vi lavora (magistrati, cancellieri, funzionari giudiziari, ecc.) di svolgere le pro-
prie mansioni e garantire le prestazioni dovute. I principi di riferimento sono quel-
li del buon andamento dell’amministrazione (art. 97 Cost., applicabile anche al 
settore giustizia) e quindi, in primis, i principi di efficienza, efficacia, economicità. 

Una terza prospettiva prende in esame i profili più strettamente economici e si 
collega direttamente ai costi della giustizia. Pur nella consapevolezza che il siste-
ma giudiziario non può rispondere a pure logiche aziendalistiche (in ragione dei 
valori fondamentali che esso è volto ad attuare e proteggere), è necessario superare 
l’idea, radicata nella nostra tradizione giuridica, secondo la quale la giurisdizione 
è intrinsecamente a-economica, essendo espressione di sovranità e garanzia dei di-
ritti; dunque, è una funzione senza costo e senza tempo, in cui ogni singolo pro-
cesso ha valore assoluto. Questa concezione appare del tutto astratta posto che in 
qualsiasi società le risorse da destinare alla giustizia sono limitate e allora anche la 
giustizia “non può sfuggire alla configurazione tipica di ogni servizio pubblico”2.

Infine, la quarta prospettiva si concentra maggiormente sull’analisi storico-
politologica, mettendo in luce l’evoluzione e i mutamenti della funzione giu-
diziaria nel corso delle epoche e in rapporto al sistema politico. Essa analizza le 
trasformazioni che hanno interessato il ruolo del giudice e che hanno portato, 
nel corso del tempo, all’espansione quantitativa e qualitativa della sua funzio-
ne. Il concetto del giudice come “bocca della legge”, meccanico “applicatore di 
norme”, ha lasciato spazio a una concezione più creativa del suo ruolo che lo 
vede protagonista attivo nell’attività di interpretazione delle norme di diritto3. 

2  L’oggetto del processo non è un bene di valore infinito che si deve perseguire costi quel che costi e 
senza limiti di tempo; Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno. L’inefficienza del sistema penale 
italiano tra crisi cronica e riforma Cartabia, Torino, 2022, p. 7; Rossi, Controtempo, Bari, 2009, p. 168. V. 
anche Carmignani-Giacomelli, La giustizia civile in Italia: i divari territoriali, in Banca d’Italia, 
Quest. ec. fin., 2009, n. 40; Lepore, Il sistema giudiziario italiano nella prospettiva economico-aziendale: 
governance e controllo, Napoli, 2011; Bandini-Bellodi-Castellani, Il costo della (in)giustizia italiana, 
Roma, 2016. Chi ancora sembra dimenticarsi di questo concetto è il legislatore quando dispone riforme 
“a costo zero”, cioè senza prevedere il necessario stanziamento di fondi e di risorse. Prassi di questo genere 
contrastano con la finalità di qualsiasi riforma (oltre che con ogni regola del buon senso) perché ne minano 
la capacità di raggiungere i risultati voluti. Non a caso, la Commissione per l’efficienza della giustizia del 
Consiglio d’Europa (Cepej) ribadisce che: “an adequate funding is necessary to enable the courts and 
judges to live up to the standards laid down in art. 6 of the European convention on human rights and in 
national constitutions and perform their duties with the integrity and efficiency which are essential to the 
fostering of public confidence in justice and the rule of law”; Cepej, European judicial systems. Evaluation 
report. Part I. Tables, graphs and analyses, 2020. Evaluation cycle (2018 data), p. 42.
3  Da qui la natura “politica” del suo ruolo che lo porta a compiere scelte discrezionali nell’individuare 
il significato della norma da applicare. Cappelletti, Giudici legislatori?, Milano, 1984; Guarnieri-
Pederzoli, The Power of Judges, Oxford, 2002; Russell-O’Brien (eds.), Judicial Independence in the 
Age of Democracy, Charlottesville, Virginia, 2001; Tate-Vallinder (eds.), The Global Expansion of 
Judicial Power, New York, 1995.
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La dimensione storico/politologica rimane sempre in sottofondo e si alimenta 
di tutte le trasformazioni che avvengono nell’evoluzione del sistema giudiziario, 
in collegamento con il sistema politico.

Tutte queste prospettive si compenetrano tra loro, hanno una dimensione 
sia nazionale/costituzionale che sovranazionale e possono essere analizzate con 
strumenti diversi: dalle analisi prettamente teoriche a quelle empiriche. 

Se nella seconda metà del Novecento l’attenzione si è concentrata soprattutto 
sulla prima prospettiva, proprio per la necessità di affermare l’autonomia e l’indi-
pendenza della magistratura all’indomani della nascita dello Stato repubblicano, 
a partire dagli anni Duemila l’interesse si è spostato maggiormente sulla seconda 
e terza dimensione (organizzativa ed economica), al fine di assicurare il buon fun-
zionamento del sistema giudiziario, chiamato a dare risposte effettive ed efficaci 
alle richieste di giustizia della collettività, sempre più complesse e numerose. 

Ciò non vuol dire che l’indipendenza e l’autonomia della magistratura siano 
passate in secondo piano (anzi, sono valori molto fragili che non devono mai es-
sere dati per scontati) ma semplicemente che la giustizia non può più prescinde-
re da considerazioni che vanno oltre tali garanzie e guardano invece all’efficiente 
ed efficace funzionamento dell’intero sistema giudiziario, composto da diverse 
strutture, procedure, ruoli e prassi, in correlazione tra loro. 

Riprendendo l’impostazione di Mauro Cappelletti, se si tentasse oggi di in-
dividuare le dimensioni maggiormente rilevanti per la giustizia, quella organiz-
zativa andrebbe sicuramente considerata4. Essa include una serie di aspetti, tra 
cui la digitalizzazione dei servizi, il court management e il case management, la 
valutazione del rendimento del sistema giudiziario, il ruolo della dirigenza, le 
valutazioni di professionalità dei magistrati, l’utilizzo delle best practices, ecc., 
tutti argomenti, in effetti, di cui oggi si discute molto. Per molto tempo il legisla-
tore ha trascurato l’importanza della variabile “organizzativa” del sistema civile 
e penale, concentrandosi in modo quasi esclusivo sull’aspetto regolativo senza 
considerare il suo impatto sull’organizzazione.

Sono però più di vent’anni, ormai, che gli aspetti organizzativi hanno acquisi-
to rilevanza, eppure la giustizia è ancora in affanno (in particolare quella civile)5. 

4  Cappelletti, Dimensioni della giustizia nelle società contemporanee, Bologna, 1994. In quegli anni, 
scriveva l’a., premesso che la giustizia non può trovare una definizione valida per tutti tempi (così come il 
concetto di “libertà” non è lo stesso per i tempi antichi e per quelli moderni) la giustizia era caratterizzata 
da tre dimensioni fondamentali, quella costituzionale, sociale e transnazionale.
5  Miglione-Mazzei, Giustizia civile in affanno: rallenta il 25% dei tribunali e Fabri-Castelli, 
Pesano la riduzione delle definizioni e i gap territoriali: serve un cambio di passo, entrambi in Il Sole24ore, 17 
giugno 2024; Contini, The Never-Ending Crisis of Italian Justice: Role and Responsibility of its Governance 
System, in Law, Technology and Humans, 2023, vol. 5, n. 1, p. 153 ss. 
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Dicendo questo non si vuole affatto sminuire ciò che è stato fatto, perché la di-
mensione organizzativa merita sicuramente la massima attenzione; purtuttavia, 
risultati effettivi stentano a manifestarsi. 

Tutte le prospettive sopra menzionate si intersecano con la dimensione pro-
cessuale, considerata come il complesso di norme contenute nei codici di rito (di 
procedura civile e penale, ma anche in altre fonti, come il codice civile, leggi spe-
ciali, ecc.) che disciplina il processo quale sequenza di atti e attività preordinati a 
un determinato fine che, nel caso del processo civile di cognizione, consiste nella 
pronuncia di una decisione sull’esistenza o inesistenza di un diritto soggettivo. 

Le norme ordinamentali sono legate a doppio filo con quelle processuali, 
poiché determinano le caratteristiche che devono avere i soggetti e gli organi che 
esercitano la giurisdizione. Il giudice può essere veramente terzo e imparziale nel 
processo solo se, “a monte”, gode delle garanzie di autonomia e indipendenza 
che gli derivano (ancor prima dell’insorgere del rapporto processuale) dall’as-
setto istituzionale previsto dalla Costituzione (e da altre leggi fondamentali) e 
attuato tramite le norme sull’ordinamento giudiziario6. 

Analogamente, il processo può essere celebrato regolarmente solo se vi è una 
adeguata dotazione di personale, di mezzi, di strutture e se l’organizzazione dell’uf-
ficio giudiziario risponde a criteri di funzionalità, non solo rispetto all’attività del 
giudice ma anche della cancelleria, dei funzionari giudiziari, degli ausiliari, ecc. Le 
deficienze organizzative e strutturali pesano in termini negativi sullo svolgimento 
dell’attività processuale e quindi sulla stessa tutela dei diritti e degli interessi delle 
parti. Detto altrimenti, il modo in cui gli operatori del processo organizzano il 
proprio lavoro condiziona inevitabilmente anche il successo o il fallimento di un 
determinato istituto o modello processuale complessivamente considerato7. 

Infine, l’organizzazione non riguarda solo le risorse e i servizi ma anche il pro-
cesso vero e proprio. Si parla infatti di “organizzazione del processo” alludendo alle 
scelte (in primis del legislatore processuale) volte a incidere sullo svolgimento di 
quel complesso di attività che ha luogo nel processo8. Soprattutto a séguito della 

6  Una volta instaurato il processo, le regole processuali delineano quella cornice in cui si colloca (e alla 
quale deve necessariamente adattarsi) l’attività del giudice e di tutti coloro che operano nel processo.
7  Boccagna, La nuova organizzazione del processo, in Riv. dir. proc., 2023, 4, p. 1341 ss.
8  Ibidem. Esempi di organizzazione del processo sono la diversificazione dei riti (e la previsione di riti 
speciali per determinate materie o tipologie di controversie); il case management e i poteri di direzione del 
giudice ex artt. 127 e 175 c.p.c. (con ciò intendendo la presenza di istituti che consentano al procedimento 
di essere flessibile e di adattarsi al singolo caso concreto); la collaborazione tra il giudice e le parti (il processo 
di per sé è uno strumento condiviso, per la cui realizzazione occorre tanto la “guida” del giudice quanto 
l’impulso delle parti). V. al riguardo Bonatti, Le misure di organizzazione del procedimento, in www.
diritto.it, 9 marzo 2020; Biavati, Appunti introduttivi sul nuovo processo a cognizione semplificata, in Riv. 
trim. dir. proc. civ., 2010, p. 185 ss.; Lupoi, Tra flessibilità e semplificazione, Bologna, 2018; Ansanelli, 
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riforma cost. del 1999, l’organizzazione del processo è stata influenzata da nuovi 
paradigmi. In particolare, il principio della ragionevole durata del processo è entra-
to nel gioco di bilanciamento dei valori che devono orientare l’organizzazione del 
processo9. Organizzazione di risorse/servizi e organizzazione del processo stanno 
su piani diversi anche se nella pratica i due profili finiscono per intrecciarsi, atteso 
che la ragionevole durata del processo è obiettivo da perseguirsi predisponendo 
tanto strutture organizzative quanto istituti processuali in grado di funzionare10.

L’organizzazione riguarda dunque diversi piani (dal singolo processo alla 
struttura dell’ufficio giudiziario, fino al sistema giudiziario nel suo complesso) 
e su di essa influiscono molteplici fattori, dalle scelte del legislatore nella sua 
potestà regolativa alla dotazione di mezzi e risorse, dal sistema di governo della 
magistratura a livello nazionale all’azione del dirigente dell’ufficio giudiziario, 
dai modelli processuali adottati dal legislatore al ruolo del giudice nella direzio-
ne del processo e nella collaborazione con le parti. 

2. Le finalità di questo volume

Questo volume prende in considerazione alcuni aspetti relativi al funzionamen-
to degli uffici giudiziari che attengono alla prima e alla seconda dimensione so-
pra menzionate; si muove cioè sul piano delle norme che riguardano lo status dei 
magistrati, il governo della magistratura, l’organizzazione e il funzionamento 
degli uffici giudiziari. 

In particolare, l’analisi verte sul ruolo del Consiglio superiore della magistra-
tura (Csm) e la sua progressiva espansione verso nuovi àmbiti e competenze ri-
guardanti l’organizzazione degli uffici giudiziari. Questa trasformazione ha avu-

Flessibilità, proporzionalità ed efficienza, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2015, p. 343 ss.; De Cristofaro, Case 
management e riforma del processo civile, tra effettività della giurisdizione e diritto costituzionale al giusto 
processo, in Riv. dir. proc., 2010, p. 284; Zucconi Galli Fonseca, Il calendario del processo, in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 2012, p. 1393 ss.; Della Pietra, Le modifiche alla trattazione e all’istruzione nell’ultima 
novella del processo civile, in Dir e giurispr., 2009, p. 236 ss.
9  Graziosi, La nuova figura del giudice civile tra riforme processuali, moduli organizzativi e protocolli 
d’udienza, in www.judicium.it. L’ottica costituzionalmente orientata con cui considerare il processo civile 
si è “incisivamente modificata nel momento in cui la ragionevole durata è entrata nel gioco di bilanciamento 
dei valori costituzionali. In tal modo la celerità processuale si è costituzionalmente elevata a elemento 
ontologico della giustizia, scavalcando l’impostazione tradizionale per cui rilevava fondamentalmente 
l’esattezza della decisione piuttosto che il momento in cui essa si raggiunge”; ciò va inteso, sempre e 
comunque, alla luce di un necessario bilanciamento tra il valore della ragionevole durata e quelli di 
ragionevolezza, proporzionalità, oralità, specializzazione, condivisione, conciliazione, e altri ancora. 
10  Sciacca, Gli strumenti di efficienza del sistema giudiziario e l’incidenza della capacità organizzativa 
del giudice, in Riv. dir. proc., 2007, n. 3, p. 646; Rana, La governance della giustizia civile. Processo, organiz-
zazione, diritti, Roma, 2014.
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to inizio già negli anni Settanta e ha ricevuto nuova linfa a partire dagli anni 
Duemila, in connessione all’emergere della “questione organizzativa” nel settore 
giustizia. Dopo alcune nozioni di inquadramento generale (alle quali è dedicato 
il presente capitolo), l’analisi si concentra su alcune funzioni che, più di altre, han-
no consentito al Csm di porsi come il “vertice organizzativo della magistratura”, 
andando ben oltre alle competenze che gli sono state affidate dall’art. 105 Cost. 

Si tratta di funzioni che attengono alla promozione di linee guida e buo-
ne prassi (cap. II), al coordinamento di una complessa rete di strutture e ruoli 
organizzativi a supporto dell’attività degli uffici giudiziari (capp. III e IV), alla 
sempre più minuziosa regolamentazione dei compiti del magistrato dirigen-
te dell’ufficio giudicante (cap. V) e dell’ufficio requirente (v. cap. VI), nonché 
alla valutazione dei dirigenti stessi ai fini della conferma nel loro incarico (v. 
cap. VII). Infine, non meno importante, è la funzione consultiva e propositiva 
del Csm su varie tematiche connesse con il funzionamento della giustizia (cap. 
VIII). L’ultimo capitolo è dedicato alle considerazioni conclusive (cap. IX).

Il ruolo, sempre più preponderante, del Csm nella gestione degli uffici giudi-
ziari ha diverse ripercussioni, come si dirà meglio nel prosieguo, sia sull’attività 
del Ministro della Giustizia, sia (direttamente o indirettamente) sull’esercizio 
dell’attività giurisdizionale da parte dei magistrati, e quindi sullo svolgimento 
del processo. 

Il primo obbiettivo del presente studio è dunque quello di analizzare in modo 
approfondito il ruolo del Csm e la sua trasformazione verso un modello che 
appare molto diverso da quello disegnato dai Costituenti, ma che è comunque 
legato a nuove sfide ed esigenze di cui la società è portatrice (informatizzazione 
dei servizi, maggiore efficienza, razionalizzazione delle risorse, modernizzazione 
degli uffici, ecc.). 

Non è facile conoscere, ad esempio, quali sono e come sono regolati i compiti 
del presidente di un tribunale visto che non esiste un elenco organico delle sue 
funzioni e la regolamentazione è frammentata tra norme di legge, circolari del 
Csm e disposizioni di soft law. Il ruolo del dirigente, però, è considerato cruciale 
sia per garantire il corretto svolgimento della funzione giurisdizionale sia per 
il recupero di efficienza dell’ufficio giudiziario. Né generalmente si conoscono 
le differenze tra i vari strumenti manageriali in uso al dirigente, come le tabel-
le, il programma di gestione, il programma annuale o i carichi esigibili. Questi 
strumenti incidono sulla distribuzione del lavoro tra i singoli giudici o p.m. e 
quindi sulla loro attività giurisdizionale. La complessità della gestione dell’uffi-
cio giudiziario si riflette anche in alcune recenti figure e strutture organizzative 
che sono state create in supporto al lavoro dei magistrati o del Csm (come ad es. 
i magistrati referenti per l’informatica e l’innovazione, le commissioni flussi, i 
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comitati pari opportunità, ecc.). La struttura più nota è sicuramente l’ufficio per 
il processo, tornato alla ribalta grazie ai fondi del Piano nazionale di ripresa e 
resilienza (Pnrr), che però è soltanto una delle strutture esistenti. 

L’intenzione (e questa è una prima avvertenza) non è quella di procedere a 
un’analisi di tipo organizzativo, in senso proprio, che richiederebbe competenze 
specialistiche tipiche degli esperti del settore (inquadrati nell’àmbito della so-
ciologia, scienza politica o economia), né di “misurare” l’efficienza del sistema 
giudiziario, bensì quella di descrivere alcuni mutamenti nel sistema di governo 
della magistratura sul piano giuridico, dell’assetto normativo, il che comunque 
non impedisce, ove possibile, di valutare anche il possibile impatto sul funziona-
mento organizzativo degli uffici giudiziari.

Una seconda avvertenza è necessaria. La normativa secondaria del Csm, di-
versamente dalle norme di legge che godono di una certa stabilità, è estrema-
mente variabile e mutevole nel tempo, proprio perché non è legata alle onerose 
procedure legislative proprie delle norme primarie. Sebbene in materia di or-
dinamento giudiziario esista una riserva di legge (art. 108 Cost.), la normativa 
secondaria è assai corposa e finisce per regolare numerosi aspetti delle funzioni 
dei magistrati e dell’organizzazione degli uffici. È la c.d. attività para-normativa 
del Csm11. Le circolari del Csm sono dunque dotate di grande flessibilità e, allo 
stesso tempo, di minore stabilità, essendo soggette a periodiche modifiche o re-
visioni. In ragione di ciò, le circolari a cui si farà riferimento sono quelle vigenti 
al momento della redazione di questo volume e ci si limiterà solo a dare atto (ove 
noto) di eventuali modifiche in corso di approvazione. 

Il secondo obbiettivo è quello di mettere in evidenza il legame che intercorre 
tra l’ordinamento giudiziario e la giurisdizione. Come evidenziato dalla dottri-
na, sussiste un rapporto molto stretto tra l’assetto strutturale-organizzativo e le 
caratteristiche della funzione giurisdizionale (e quindi anche della fisionomia 

11  È opportuno ricordare, infatti, che la riserva di legge in materia di ordinamento giudiziario viene intesa 
prevalentemente, da dottrina e giurisprudenza, come riserva relativa nei confronti del Csm (ma assoluta nei 
confronti dell’esecutivo), in quanto non preclude all’organo di governo della magistratura la possibilità di 
emanare norme di dettaglio che, anzi, secondo alcuni studiosi, bene si conformano alle sue funzioni di “alta 
amministrazione”. V. al riguardo, Giangiacomo-Maccora-Mannucci Pacini, L’organizzazione della 
giurisdizione dopo le riforme, Sant’Arcangelo di Romagna (RN), 2000, p. 26 s.; Pizzorusso, La magistra-
tura, III, in Comm. Cost., a cura di Branca, Bologna, 1992, sub art. 108, p. 4 ss. Sottolinea, invece, la grande 
incertezza esistente sulla reale portata della riserva di legge Devoto, voce Ordinamento giudiziario, in Enc. 
giur. Treccani, XXI, Roma, 1990, p. 7. La riserva di legge, inoltre, è pacificamente intesa come riserva di legge 
statale, con esclusione di ogni competenza legislativa e amministrativa delle regioni; tuttavia è bene precisare 
che, ai sensi dell’art. 116 Cost., come modificato a séguito della riforma del Titolo V, alle regioni che ne 
facciano richiesta possono essere attribuite, con legge dello Stato (approvata dalle Camere a maggioranza 
assoluta, sulla base di un’intesa tra lo Stato e la regione interessata) ulteriori forme e condizioni particolari di 
autonomia – anche legislativa – in materia di organizzazione della giustizia di pace.
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del processo) per cui, generalmente, a un modello organizzativo corrisponde 
una determinata forma di processo ad esso più consona12. 

Il tema è complesso perché non è facile far dialogare il piano ordinamentale 
con quello giurisdizionale, pur essendoci una relazione molto stretta; ne sono 
esempi sia l’art. 65, r.d. n. 12 del 1941 (che, pur inserito nella l. fondamentale di 
ordinamento giudiziario, delinea le funzioni della Corte di cassazione, in primis 
quella nomofilattica) sia gli artt. 69 ss., r.d. n. 12 del 1941 che individuano il 
ruolo del p.m. e la sua funzione all’interno del processo. La disciplina ordina-
mentale funge “da contorno” a quella processuale, perché regola il contesto in 
cui il processo è inserito (garanzie di autonomia e indipendenza dei soggetti 
che esercitano la giurisdizione, poteri del dirigente, ecc.). Ma tale contesto non 
è ininfluente e si relaziona continuamente con il processo in uno “scambio” con-
tinuo e biunivoco13. 

Come si vedrà meglio in séguito, nei diversi capitoli vengono sollevate que-
stioni che attengono all’interazione tra le funzioni del Csm (formalmente di 
tipo ordinamentale e organizzativo) e la funzione giurisdizionale. Il Csm, ad es., 
elabora linee guida in materia processuale, ritiene sia un suo compito garantire 
l’uniforme interpretazione della legge (quasi avesse una funzione nomofilattica), 
dà indirizzi sull’organizzazione delle procure (che incidono anche sull’esercizio 
stesso dell’azione penale), interviene con propri pareri sui d.d.l. che riguardano 
le riforme processuali. Non si intende mettere in discussione l’utilità (in astrat-
to) di tali funzioni, ma ci si chiede semplicemente se e in che misura esse spetti-
no effettivamente al Csm e in che modo tale organo sia chiamato a risponderne. 
Si tratta di questioni molto delicate che hanno una serie di implicazioni sul pia-
no costituzionale e ordinamentale.

3. L’emergere della “questione organizzativa” nel settore giustizia

L’analisi del sistema giudiziario dal punto di vista dell’assetto organizzativo e 
del suo funzionamento interno non è un tema nuovo, poiché studi di questo 

12  V. per tutti Damaska, I volti della giustizia e del potere. Analisi comparatistica del processo, Bologna, 
1991, cap. III. L’a. individua due modi ideal-tipici di concepire l’attività dello Stato (Stato reattivo e Stato 
attivo) che generano due diverse idee intorno agli scopi del processo. Secondo l’una il processo ha lo scopo 
di risolvere conflitti; secondo l’altra esso serve ad attuare le scelte politiche dello Stato. 
13  Anche le modifiche processuali richiedono il supporto della normativa ordinamentale. Basti pensare 
agli interventi che incidono sulla competenza degli uffici giudiziari (materia regolata dal c.p.c.), trasferendo 
competenze da un ufficio all’altro (ad es. dal tribunale ordinario al giudice di pace) e alle conseguenti 
misure che si rendono necessarie sul piano ordinamentale dell’allocazione delle risorse ma anche delle 
caratteristiche che deve avere l’organo giudicante. 
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genere esistono già da molti anni in Italia e, soprattutto, all’estero. In Italia, i pri-
mi scritti sono comparsi negli anni Sessanta e hanno aperto la strada e posto le 
basi per lo sviluppo di un nuovo filone di studi e ricerche sull’amministrazione 
giudiziaria che si è poi consolidato nel tempo14. Ma è soprattutto a partire dagli 
anni Duemila che matura la consapevolezza che il recupero di efficienza e pro-
duttività degli uffici giudiziari e più in generale il miglioramento del rendimen-
to del sistema giudiziario, non possono essere ottenuti solo attraverso riforme 
normative. È necessario invece analizzare il funzionamento concreto dell’uffi-
cio giudiziario per migliorare l’organizzazione del lavoro. La giustizia subisce 
dunque (con un certo ritardo) l’influenza delle varie spinte innovative (c.d. new 
public management) che a partire dagli anni Novanta hanno caratterizzato l’am-
ministrazione pubblica in generale, basate sulla diffusione nel comparto pubbli-
co di strumenti e concetti di tipo manageriale tradizionalmente appartenenti al 
settore privato (v. ad es. i concetti di efficienza, efficacia, gestione delle risorse, 
digitalizzazione, bilancio sociale, ecc.). Ciò che si cerca di promuovere è il supe-
ramento della logica dell’adempimento formale sic et simpliciter alle prescrizioni 
normative per dare maggiore attenzione alle scelte operate, alla programmazio-
ne di obbiettivi, alla valutazione dei risultati raggiunti, all’utilizzo delle risorse 
e alla valorizzazione delle responsabilità. In questo modo, da una visione “che 
fondava sulla disciplina del processo il perno del funzionamento della giustizia 
si è passati a una visione che ravvisa nel coordinamento funzionale di mezzi e 
risorse il ruolo decisivo per il funzionamento del processo”15.

In generale, tra gli elementi che hanno guidato il processo di cambiamento 
dell’amministrazione pubblica, e anche di quella giudiziaria, vengono menziona-
ti: a) l’attenzione alle figure dirigenziali (e alle loro effettive doti di leadership), alla 
loro formazione e specializzazione; b) la promozione di competenze professiona-
li interne, anche avvalendosi della consulenza esterna, attraverso l’apprendimento 
e il miglioramento continuo; c) l’attivazione di sinergie fra gli uffici sul territorio, 
le forze dell’ordine, le regioni e gli enti locali e altre amministrazioni (es. agenzia 
delle entrate), nonché con gli ordini professionali; d) la definizione di obbiettivi 
concreti e raggiungibili, trasformando problemi e disfunzioni in presupposti per 
il miglioramento dell’organizzazione, da misurare continuamente; e) la valorizza-

14  Di Federico, La Corte di cassazione, Bari, 1969; Id., Scienza dell’amministrazione e ordinamento 
giudiziario, Quad. centro di ricerche e studi organizz. Università di Bologna, Roma, 1974; Guarnieri-
Pederzoli, La magistratura nelle società contemporanee, Roma-Bari, 2002; Fabri, Amministrare la giu-
stizia. Governance, organizzazioni, sistemi informativi, Bologna, 2006; Zan, Il sistema organizzativo della 
giustizia civile in Italia: caratteristiche e prospettive, in Quad. giust. org., Comiug, 2006, n. 1.
15  Gilardi, Mettere l’organizzazione al centro: sull’importanza della dimensione organizzativa per il 
buon funzionamento degli uffici giudiziari, in Quad. giust. org., Comiug, 2006, n. 1, p. 50 ss.
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zione della consapevolezza che i metodi (come lavorare, quali responsabilità) e gli 
obbiettivi (i valori, gli scopi, l’impegno di risorse) sono tanto più efficaci quanto 
più sono partecipati e condivisi; f) la promozione di una gestione strutturale del 
cambiamento, capace di portare a compimento le innovazioni programmate; g) 
la collaborazione tra uffici giudiziari, università, enti di ricerca16. 

Questi elementi hanno fatto ingresso (in vario modo) nel campo della giuri-
sdizione, delle sue regole e dei suoi principi fondamentali, in un difficile proces-
so di bilanciamento e anche di ibridazione. 

Riprendendo un concetto che è stato utilizzato dalle teorie organizzative, 
gli uffici giudiziari possono essere definiti come expert dependent organizations, 
ossia organizzazioni disegnate per supportare l’attività di esperti e professioni-
sti, ove però i risultati finali sono sempre il frutto del buon funzionamento di 
tutte le componenti, dalla valida prestazione del professionista, alla efficiente 
ed efficace gestione dei procedimenti amministrativi, dei processi di supporto, 
dell’attività di documentazione, delle risorse e molto altro ancora17. Il punto cru-
ciale è capire come tutto ciò possa essere realizzato in concreto, tenuto conto 
delle peculiarità dell’amministrazione della giustizia e della forte autonomia che 
è sempre stata riconosciuta al magistrato nella gestione del proprio lavoro, poco 
incline ad accettare direttive o indicazioni, anche solo di natura organizzativa18. 

Senza entrare nel merito di queste teorie, è interessante qui richiamare breve-
mente alcuni concetti chiave che si sono affermati anche a livello internazionale 
e che hanno ampliato la tradizionale visione del sistema giudiziario. I concetti 
sono quelli di “qualità della giustizia”, di giustizia “come servizio verso gli utenti”, 
di innovazione, di buone prassi (e altri strumenti di soft law). 

Il miglioramento della “qualità della giustizia” è l’oggetto di un ampio filo-
ne di studi che si è affermato a livello internazionale19. Il presupposto è che le 

16  Per approfondimenti v. Zan, Le organizzazioni complesse. Logiche d’azione dei sistemi a legame debole, 
Roma, 2011; Id., Il sistema organizzativo della giustizia civile in Italia, cit., p. 39 ss.; Verzelloni, Dietro 
alla cattedra del giudice, Bologna, 2009; Vecchi, La valutazione della performance negli uffici giudiziari 
come strumento di politica pubblica, Milano, 2018; Cavaliere, Elementi ‘primi’ di progettazione organizza-
tiva negli uffici giudiziari, in Lucarelli (a cura di), Giustizia sostenibile. Sfide organizzative e tecnologiche 
per una nuova professionalità, Firenze, 2023, p. 31 ss.
17  Butera, Incarichi direttivi e cambiamento dell’organizzazione negli uffici giudiziari, in Quest. giust., 
2013, n. 2/3, p. 80 ss. 
18  Pomodoro, Dirigenza giudiziaria e innovazione lungo la penisola, in Sciacca-Verzelloni-Micco-
li, Giustizia in bilico. I percorsi di innovazione giudiziaria: attori, risorse, governance, Roma, 2013, p. 631.
19  Il concetto di qualità della giustizia è cambiato notevolmente nel corso del tempo. Nella letteratura 
sociologica e politologica sul tema è possibile individuare due momenti distinti. In una prima fase, fino alla 
fine degli anni ’80, il concetto era utilizzato con riferimento al rispetto delle garanzie istituzionali a tutela 
dello stato di diritto e, in particolare, dell’indipendenza della magistratura. In una seconda fase, a partire 
dall’inizio degli anni ’90, in concomitanza con la completa diffusione degli studi sull’amministrazione 
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amministrazioni pubbliche non possono più essere autoreferenziali ma devono 
ricercare credibilità, fiducia e consenso da parte dei cittadini-utenti, in modo 
da veder legittimato il proprio operato. Da qui la necessità di introdurre mec-
canismi di accountability e strumenti innovativi di rendicontazione sociale20. 
Le politiche volte a migliorare la qualità della giustizia sono state suddivise 
quattro tipologie: 1) politiche di governance, che hanno ad oggetto la riforma 
delle istituzioni di governo della giustizia, come ad es. l’istituzione di Csm, la 
modifica delle funzioni del Dicastero della Giustizia; 2) politiche strutturali, le 
quali comportano ad es. la modifica del numero o delle competenze degli uffici 
giudiziari, l’istituzione di uffici del giudice di pace o di sezioni specializzate dei 
tribunali, la revisione della geografia giudiziaria; 3) politiche relative alle proce-
dure, che consistono nella riforma delle norme dei codici di rito (procedura ci-
vile e penale); 4) politiche manageriali, che comprendono ad es. l’introduzione 
di strumenti utili a migliorare l’efficienza dell’amministrazione giudiziaria come 
i piani di azione, i progetti per lo studio e l’ottimizzazione dei flussi di lavoro, la 
valutazione delle performance, gli investimenti nella digitalizzazione, ecc.21. 

I risultati di tali politiche, però, non sono affatto scontati, come hanno di-
mostrato alcune esperienze in cui i tentativi di introdurre sistemi manageriali 
per aumentare l’accountability dei giudici sono stati criticati e talvolta osteggiati 
dai giudici stessi, sul presupposto che violerebbero il principio di indipendenza 
dell’ordine giudiziario o perché non sono in grado di considerare la complessi-
tà delle funzioni giurisdizionali. Questo ha generato tensioni tra valori diversi 
e anche potenziali conflitti tra gli attori istituzionali (potere giudiziario/potere 
esecutivo)22. Non sempre, inoltre, i risultati sono chiari sul significato del concetto 

della giustizia, sono emersi due significati della nozione di qualità della giustizia: da una parte, qualità “del 
prodotto”, intesa come qualità delle decisioni giudiziali e, dall’altra, “qualità del servizio”, ossia la capacità 
di fornire una risposta adeguata alle aspettative delle varie tipologie di utenti della giustizia (cittadini, 
professionisti, imprese, ecc.). Fabri-Langbroek-Pauliat (eds.), The administration of justice in Europe: 
towards the development of quality standards, Bologna, 2003. 
20  Contini, La qualità della giustizia: dal conflitto al dialogo, in Cavallini (ed.), Argomenti di ordina-
mento giudiziario, Bologna, 2014, p. 130.
21  Fabri, Amministrare la giustizia, cit. V. in argomento anche Unodc, Assessment and evaluation 
of courts and court performance, in Unodc (ed.), Resource guide on strengthening judicial integrity and 
capacity, Vienna, 2011; Fabri-Langbroek (eds.), The challenge of change for judicial systems. Developing 
a public administration perspective, Amsterdam, 2000; Ng, Quality of judicial organisation and checks and 
balances, Antwerp, 2007; European network of councils for the judiciary (Encj), Quality Management 
Report 2008-2009: quality management and its relation to transparency and access to justice, Strasbourg, 
2009; Contini-Mohr, Judicial Evaluation. Traditions, innovations and proposals for measuring the 
quality of court performance, Saarbrücken, 2008.
22  In vari casi, questi conflitti hanno condotto a giochi a somma zero, in cui il “guadagno” realizzato da 
una parte, per es. in termini di maggiore efficienza manageriale, è stato visto come una perdita dall’altra, di 
indipendenza del corpo giudiziario; Contini, La qualità della giustizia, cit., p. 130 ss.
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di qualità della giustizia (che cosa sia o che cosa dovrebbe essere) o sulle politiche 
da implementare23 e talvolta sfociano nel ritualismo: non sono mancati episodi in 
cui elaborate valutazioni non sono state seguite da alcun tipo di conseguenza. Il 
caso più tipico è la raccolta di complesse statistiche giudiziarie che poi, in realtà, 
sono raramente utilizzate come basi informative per i processi di riforma24. 

La necessità che debbano essere garantiti certi standard di qualità in vista 
della soddisfazione degli utenti ha portato a configurare la giustizia non più solo 
come un potere dello Stato ma anche come un vero e proprio servizio pubblico. 
La giurisdizione è nata “come luogo di garanzia dell’ordine sociale”, oggi però 
“l’obiettivo d’assicurare rapide certezze mostra di sostituirsi all’impegno più po-
litico di attuare una determinata visione della società”25. Il sistema politico è sta-
to dunque chiamato a rispondere alle istanze di efficienza ed efficacia del sistema 
giudiziario e quindi a incentivarne la produttività, l’utilizzo accorto delle risorse, 
la modernizzazione ecc.26. Questi sviluppi hanno condizionato anche l’elabora-
zione e la conformazione dei principi giuridici del processo “che tendono oggi 
più che in passato ad accogliere al loro interno la prospettiva di una gestione 
efficiente” delle risorse dedicate alla giustizia27. 

Molte delle politiche per il miglioramento della qualità della giustizia han-
no fatto leva sul concetto di innovazione. Diversi tribunali sono diventati delle 
“arene di innovazione” in cui sono stati progettati, sperimentati e implementati 
numerosi micro-interventi di varia natura, volti ad es. a sviluppare sinergie con 
altre istituzioni pubbliche, dialogare con il territorio, accrescere il numero e la 
qualità dei servizi rivolti alle varie tipologie di utenti, ecc. 

23  Si riscontrano tuttavia alcuni elementi comuni, come gli sforzi di misurare la qualità in termini 
“oggettivi”, attraverso statistiche e indicatori quantitativi, e di includere gli utenti, i cittadini e la collettività 
nel processo di valutazione e miglioramento. V. al riguardo: European Commission for the efficiency of 
justice (Cepej), Handbook for conducting satisfaction surveys aimed at court users in Council of Europe’s 
member States, Strasbourg, 2010. 
24  Contini, La qualità della giustizia, cit., p. 130 ss.
25  O forse, prosegue l’a., “sullo sfondo s’affaccia la visione di una società efficiente”; Abbamonte, 
L’ideologia della magistratura tra Otto e Novecento, in Abbamonte (a cura di), Il potere dei conflitti. 
Testimonianze sulla storia della magistratura italiana, Torino, 2017, p. 39.
26  Tradizionalmente, “l’esercizio giudiziario era considerato una funzione, un potere e quasi ci si 
scandalizzava a vedere in esso anche la dimensione del servizio da rendere alla collettività”. Ciò ha influito 
anche sul ruolo del capo dell’ufficio che era considerato “sovraintendente alla giurisdizione del territorio” 
e non il responsabile di una organizzazione di uomini e mezzi. Più di recente, invece, alla dirigenza è stato 
dato un significato di professionalità specifica da aggiungersi alle doti tradizionali di capacità giudiziaria; 
Scotti, I dirigenti degli uffici giudiziari nella normativa vigente: evoluzioni e prospettive, in Quad. Csm, n. 
103, 1998, p. 69; Sciacca, Gli strumenti di efficienza del sistema giudiziario e l’incidenza della capacità 
organizzativa del giudice, cit., p. 643 ss.; Miccoli-Sciacca, Managerialità giudiziaria e programmi di 
gestione dei procedimenti civili, in Riv. dir. proc., 2015, n. 1, p. 174 ss.
27  Caponi, Il principio di proporzionalità nella giustizia civile: prime note sistematiche, in Riv. trim. dir. 
proc. civ., 2011, p. 389.



15Ordinamento, organizzazione e processo

Tuttavia, sono emerse anche diverse criticità. A dispetto degli investimenti so-
stenuti, non sempre queste riforme hanno ottenuto risultati effettivi, duraturi e, 
soprattutto, diffusi28. Nel tentativo di mantenere la propria legittimazione e otte-
nere consenso, specialmente nel breve periodo, le amministrazioni pubbliche fan-
no sempre più spesso ricorso a riforme urgenti, presentate ogni volta come inno-
vative e capaci di risolvere definitivamente qualsiasi problema. Questo fa sì “che si 
perseguano raramente cambiamenti incrementali” e si trascuri l’implementazione 
delle misure proposte, il monitoraggio e la verifica dei risultati29. L’innovazione 
può dunque contenere in sé dei paradossi: innovare senza sosta conduce inevita-
bilmente a soluzioni temporanee, semplicistiche e disomogenee, che non valoriz-
zano le lezioni apprese dal passato e che rischiano di innescare pericolosi circoli 
viziosi dall’esito imprevedibile. Bisognerebbe invece agire con maggior accortezza 
e abbandonare il “mito dell’innovazione” a ogni costo per “riaffermare l’esigenza di 
procedere attraverso aggiustamenti incrementali, monitorando gli effetti nel corso 
del tempo, così da favorire processi diffusi di apprendimento, ossia l’adozione in 
tutto il sistema di standard di prestazioni e comportamenti uniformi”30.

Un’altra espressione della cultura organizzativa è stata l’attenzione alle prassi 
e agli strumenti di soft law, tra cui ad es. linee guida e protocolli. La loro funzione 
è quella di “riempire gli spazi” lasciati in bianco dalle norme scritte, ponendosi 
come tramite dinamico tra queste e la realtà. Tra la norma processuale, generale 
e astratta, e le concrete prassi applicative vi sono infatti ampi spazi destinati ad 
essere riempiti dal giudice nell’esercizio dei suoi poteri discrezionali di direzione 
del processo31. I protocolli, dunque, non sono altro che strumenti di promo-
zione di prassi applicative al fine di renderle uniformi all’interno di un ufficio 
giudiziario o anche di una sezione. Non è poi escluso che singole indicazioni 
possano successivamente essere recepite in norme positive, soprattutto qualora 
esse costituiscano prassi virtuose di cui tutti gli uffici potrebbero beneficiare. Le 

28  Promuovere l’innovazione “non è un processo lineare né, a dispetto della retorica che accompagna il 
dibattito, l’esistenza di una relazione positiva fra ricorso all’innovazione e miglioramento della performan-
ce organizzativa può essere data per scontata”, Verzelloni, Paradossi dell’innovazione, Roma, 2020, p. 32.
29  Inoltre, il ricorso continuo a politiche di innovazione crea molteplici finestre di opportunità che 
vengono colte solamente da alcuni uffici, quelli che sono in grado di ottenere risorse strategiche o di 
sviluppare partenariati con le istituzioni del territorio. Ciò genera nuove differenze o allarga quelle già 
esistenti: realtà virtuose coesistono accanto a territori che per diverse ragioni non riescono a sviluppare 
delle innovazioni o ad auto-innovarsi. Ivi, p. 118 ss.
30  Ibidem.
31  Costantino, Note sulla struttura della decisione nei processi a cognizione piena: un modello per la 
consolle del giudice, in Zan (a cura di), Tecnologia, organizzazione e giustizia, Bologna, 2004, p. 191 ss. 
Ciò garantisce anche una certa flessibilità, evitando che la disciplina processuale debba prevedere in modo 
analitico ed esaustivo ogni ipotesi possibile; Gilardi, Mettere l’organizzazione al centro: sull’importanza 
della dimensione organizzativa per il buon funzionamento degli uffici giudiziari, cit., p. 55.
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prassi possono riguardare anche i modelli organizzativi di gestione delle con-
troversie; esse si pongono come “preziose esperienze” nate negli uffici giudiziari 
che è utile conoscere e mappare, affinché abbiano una circolazione più ampia. Le 
prassi virtuose non possono comunque in alcun modo limitare l’autonomia del 
giudice che è sovrano e libero di fare le proprie scelte32. 

Infine, l’interesse verso le tematiche organizzative è aumentato anche per ini-
ziativa degli organismi internazionali che sorvegliano gli Stati membri non solo 
nell’ottica di sanzionare ritardi e inefficienze del sistema giudiziario (come pos-
sono fare le Corti europee e internazionali), ma anche in una visione propositiva 
e di confronto, suggerendo possibili soluzioni e rimedi a problemi che in molti 
casi sono comuni. Un esempio è dato proprio dalla Commissione per l’efficienza 
della giustizia del Consiglio d’Europa (Cepej) che monitora il funzionamento 
dei sistemi giudiziari non tanto allo scopo di stilare “graduatorie” (che comunque 
vengono formulate, in un tentativo molto difficoltoso di comparare tra loro siste-
mi anche molto diversi), bensì di evidenziare delle problematiche comuni, delle 
“aree critiche” che meritano attenzione, fornendo anche possibili strumenti per 
farvi fronte33. Altri rapporti interessanti sono Doing business nell’Unione europea 
(World Bank)34, Corruption perception index (Transparency international)35, Rule 
of law Report (Commissione europea)36, Justice in the Eu (Eurobarometro)37.

4. Il Csm come “vertice organizzativo” della magistratura

Il Csm, l’organo di governo della magistratura, è responsabile di tutte le decisio-
ni che riguardano lo status dei magistrati, dal reclutamento al pensionamento. 
Istituito nel 1948, ed entrato in funzione nel 1959, ha nel corso degli anni am-
pliato significativamente le sue funzioni, ben oltre a quelle delineate dagli artt. 

32  Costantino, Note sulla struttura della decisione nei processi a cognizione piena: un modello per la 
consolle del giudice, cit., p. 191 ss.; Berti Arnoaldi Veli (a cura di), Gli osservatori sulla giustizia civile 
e i protocolli d’udienza, Bologna, 2011; Braccialini, Le prassi virtuose al bivio tra metodo e inutilità, in 
Gilardi (a cura di), Processo e organizzazione: le riforme possibili per la giustizia civile, Milano, 2004, p. 
85 ss., secondo il quale il dibattito sulla rilevanza delle prassi virtuose e dei protocolli di udienza deve però 
rispondere a una valutazione di metodo: le prassi devono essere oggetto di confronto interprofessionale e 
con gli utenti della giustizia; il confronto, cioè, deve essere bidirezionale e reciproco dovendosi al contempo 
considerare i problemi e i bisogni di ciascuno dei soggetti interessati.
33  V. il rapporto Evaluation of judicial systems, 2024 cycle (2022 data).
34  https://subnational.doingbusiness.org/it/reports/subnational-reports/italy.
35  https://www.transparency.org/en/about.
36  https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-
rule-law/rule-law/rule-law-mechanism_en#rule-of-law-report.
37  https://europa.eu/eurobarometer/screen/home.
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105 e 106 Cost.38. Tale ampliamento è avvenuto sia sulla base di leggi ordinarie, 
sia a séguito di interpretazioni estensive della legislazione vigente, sia ancora, 
in virtù di “poteri impliciti” derivanti dalla sua missione istituzionale di tute-
lare e promuovere l’autonomia e l’indipendenza della magistratura39. Esso ha 
riguardato soprattutto l’àmbito dell’organizzazione degli uffici giudiziari, verso 
il quale il Csm ha manifestato un crescente interesse. 

In particolare, a partire dagli anni Settanta il Csm ha iniziato a regolare in 
modo sempre più dettagliato e puntuale l’organizzazione interna degli uffici 
giudiziari (prima quelli giudicanti e poi anche quelli requirenti), introducendo 
quello che sarebbe divenuto il sistema tabellare, che è stato poi recepito a livel-
lo legislativo alla fine degli anni Ottanta40. Ideato per garantire il principio del 
giudice naturale precostituito per legge e l’indipendenza interna dei magistrati 
(limitando i poteri discrezionali dei dirigenti degli uffici), il sistema tabellare si è 
arricchito nel corso del tempo di nuove regole e contenuti, diventando il princi-
pale strumento su cui è basata l’organizzazione dell’ufficio giudiziario. 

L’evoluzione che ne è seguita è stata caratterizzata da almeno tre momenti 
fondamentali: lo studio della Commissione Paladin, istituita con il d.p.r. del 26 
luglio 1990 allo scopo di formulare proposte legislative in merito alla costitu-
zione e al funzionamento del Csm41; la riforma Castelli-Mastella (2005-2007) 
con particolare riferimento all’introduzione della temporaneità degli incarichi 
direttivi; i programmi di gestione (2011) e il conseguente arricchimento degli 
strumenti manageriali di organizzazione degli uffici.

Nella relazione conclusiva della Commissione Paladin, l’attività para-nor-
mativa del Csm, ivi incluse le circolari contenenti direttive o istruzioni ai capi 
degli uffici giudiziari, veniva riconosciuta come espressione del ruolo che il Csm 
svolge quale “vertice organizzativo della magistratura”. Tale definizione è stata 
poi utilizzata nel corso del tempo per indicare una serie ampia ed eterogenea di 
poteri del Csm in merito all’organizzazione degli uffici giudiziari, nell’àmbito 
della più generale funzione di “amministrazione della giurisdizione”.

38  In base all’art. 105 Cost., spettano al Csm “secondo le norme dell’ordinamento giudiziario, le assun-
zioni, le assegnazioni ed i trasferimenti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari nei riguardi dei magi-
strati”. A queste funzioni vanno aggiunte (ex art. 106 Cost.) la nomina dei magistrati onorari e la nomina a 
consigliere di cassazione “per meriti insigni” di “professori ordinari di università in materie giuridiche e av-
vocati che abbiano quindici anni di esercizio e siano iscritti negli albi speciali per le giurisdizioni superiori”.
39  Per approfondimenti v. Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e 
governo della magistratura, Bologna, 2019, p. 286 ss.
40  Ibidem.
41  La Commissione, presieduta dal prof. Livio Paladin, era composta da due magistrati – Giuseppe 
Tamburrino e Carlo Maria Pratis – e da insigni esperti quali Sergio Fois, Sergio Bartole, Giuseppe Di 
Federico, Gustavo Zagrebelsky, Stefano Merlini e Guido Alpa.
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L’amministrazione della giurisdizione comprende le attività amministrati-
ve che risultano strumentali rispetto all’esercizio di funzioni giurisdizionali. 
Si tratta di un variegato complesso di attività che viene svolto sia a livello 
centrale dal Csm (rappresentanza della magistratura all’interno e all’esterno, 
tenuta dei fascicoli personali dei magistrati, formazione dei rapporti infor-
mativi, obbligo di segnalazione dei fatti rilevanti ai titolari dell’azione disci-
plinare, ecc.), sia a livello periferico dai consigli giudiziari e, nei singoli uffici, 
dai dirigenti magistrati (formazione dei collegi, assegnazione dei processi, 
fissazione del calendario e del ruolo delle udienze, ecc.)42. Diversa è l’attività 
“amministrativa in senso stretto” che attiene all’organizzazione e al funziona-
mento dei servizi relativi alla giustizia, riservati alla competenza del Ministero 
della Giustizia (art. 110 Cost.). L’attività di amministrazione della giurisdi-
zione è considerata essenzialmente una risultante storica, perché sta a indicare 
tutto ciò che non compete più al Ministero della Giustizia dopo l’avvento del-
la Costituzione, non essendo ricompreso tra le attribuzioni previste dall’art. 
110 Cost.43.

L’interesse del Csm verso i problemi di funzionalità del sistema giudiziario 
è divenuto ancora più marcato a partire dalla decima consiliatura (2006-2010), 
sia per effetto delle denunce provenienti da organismi di rilievo, quali la Ban-
ca d’Italia e Confindustria, sui danni provocati all’economia dai gravi ritardi 
nell’amministrazione della giustizia, sia, a livello interno, a causa delle continue 
sollecitazioni del Presidente Napolitano44. 

È anche il periodo in cui è stata approvata la riforma dell’ordinamento giu-
diziario Castelli-Mastella (2005-2007), che ha affrontato una serie di questioni 
direttamente collegate all’organizzazione degli uffici e al ruolo del Csm, tra cui, 
in particolare, il miglioramento delle valutazioni di professionalità dei magistra-
ti, la riorganizzazione delle procure, la riforma delle modalità di selezione dei 
magistrati dirigenti, l’introduzione della temporaneità degli incarichi direttivi 
e semidirettivi. Proprio gli ultimi due aspetti hanno riportato in primo piano 
l’azione del Csm quale vertice organizzativo della magistratura, chiamato a sele-
zionare e valutare i capi degli uffici giudiziari in base alle loro attitudini direttive, 
e non più (come avveniva di fatto in precedenza) sulla base della mera anzianità 
di servizio. 

42  Si tratta per i magistrati dirigenti di attività che non è giudiziaria ma che sta comunque a margine 
dell’attività processuale. Severini, Il dirigente dell’ufficio giudiziario: tra “potere” e “responsabilità”, in 
Quad. Csm, 1998, n. 103, p. 81.
43  Severini, Il dirigente dell’ufficio giudiziario: tra “potere” e “responsabilità”, cit., p. 81.
44  Di Federico, Da Saragat a Napolitano. Il difficile rapporto tra Presidente della Repubblica e Consiglio 
superiore della magistratura, Milano, 2017, pp. 74-112.
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La questione del ruolo e dei poteri dei dirigenti magistrati è stata oggetto di 
un acceso dibattito fin dagli anni Ottanta. L’approccio del Csm era stato sostan-
zialmente restrittivo: l’obbiettivo era quello di evitare l’eccessivo accentramento 
di poteri in capo ai dirigenti per garantire un esercizio realmente indipendente 
della giurisdizione, nonché l’autonomia e l’indipendenza del singolo magistrato. 
Solo a partire dagli anni Novanta avevano cominciato a profilarsi nuove ten-
denze per valorizzare sia la temporaneità degli incarichi direttivi sia i requisiti 
attitudinali e di merito45. La riforma del 2006 (d.lgs. n. 160 del 2006) è stata un 
punto di arrivo in tal senso, avendo introdotto sia la temporaneità degli incari-
chi direttivi sia la nomina basata su specifici criteri attitudinali46. L’evoluzione 
successiva è stata però caratterizzata da varie criticità come sarà illustrato nei 
capitoli di questo volume dedicati alla dirigenza degli uffici giudiziari (v. capp. 
V, VI e VII). 

Va ricordato che l’ordinamento giudiziario del 1941 era stato creato per esse-
re funzionale a un assetto di tipo gerarchico in cui il Ministro della Giustizia era 
il vertice dell’intero sistema giudiziario e il magistrato dirigente la sua longa ma-
nus47. Con l’avvento della Costituzione questo assetto non ha subito immedia-
tamente le necessarie revisioni che avrebbero dovuto renderlo compatibile con 
il sistema democratico-costituzionale, salvo il passaggio dei poteri di nomina dal 
potere esecutivo al Csm. Nonostante l’avvento dello Stato democratico (1948), 
la magistratura ha continuato a temere “l’assalto del potere esecutivo” teso a con-
dizionare l’attività dei magistrati e influenzarne le decisioni. Per tali ragioni, il 
Csm ha stabilito una serie di regole e vincoli volti a ridurre la discrezionalità dei 
capi degli uffici giudiziari. Emblematica, in questo contesto, è stata proprio la 
“decisione di smantellare le carriere e dare prevalenza al sistema dell’anzianità 
nel conferimento degli incarichi direttivi”, immaginando un giudice libero da 
ogni preoccupazione di carriera e dedito soltanto al lavoro giurisdizionale48. La 

45  Un primo esempio è dato proprio dall’istituzione, con l. n. 8 del 1992, del Procuratore nazionale 
antimafia, le cui funzioni erano soggette a valutazione, a breve distanza dalla nomina, ai fini della conferma 
o meno nell’incarico. 
46  Gianfrotta, Direttivi e semidirettivi: indietro non si torna, in Quest. giust., 2013, n. 2/3, p. 34 ss. 
Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, intervento al seminario di 
studio: “La nuove figura del dirigente dopo la riforma dell’ordinamento giudiziario”, Roma, 1-2 febbraio 
2008.
47  Attraverso i capi degli uffici il Ministro tendeva a controllare l’intera attività della magistratura. 
Era necessario dunque evitare due rischi per l’autonomia e l’indipendenza del corpo giudiziario: da un 
lato, la possibile influenza del potere esecutivo al momento della nomina dei dirigenti (e il conseguente 
condizionamento che ne sarebbe derivato); dall’altro, l’ingerenza gerarchica dei capi degli uffici nell’attività 
dei singoli magistrati.
48  Providenti, Il dirigente dell’ufficio giudiziario: magistrato-manager o manager-magistrato?, in Quad. 
Csm, 1998, n. 103, p. 49 ss.
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prevalenza del criterio dell’anzianità ha finito, però, con il rendere del tutto se-
condario ogni riferimento all’efficienza e alla concreta funzionalità dell’ufficio.

L’evoluzione successiva ha poi portato all’affermarsi dei principi di autono-
mia e indipendenza della magistratura, del giudice naturale precostituito per 
legge, della sottoposizione del giudice soltanto alla legge, e all’introduzione del 
sistema tabellare e dei criteri oggettivi di assegnazione dei procedimenti. Anche 
il contributo della magistratura associata ha avuto un ruolo importante, sia pure 
con angolazioni diverse49. 

Oggi, le questioni che assumono maggiore rilevanza non riguardano più la 
possibile soggezione dei dirigenti al potere esecutivo bensì le loro capacità tec-
niche di organizzare e coordinare le diverse unità operative che compongono 
l’ufficio giudiziario. Il tema, tuttavia, è estremamente complesso (come si dirà 
meglio in séguito) per la ricchezza dei contributi valutativi, delle teorie e delle 
opinioni che da tempo si confrontano su ciò che dovrebbe essere la figura del 
magistrato dirigente.

Uno sviluppo ulteriore che ha contributo a rafforzare il ruolo del Csm in 
chiave organizzativa è rappresentato dall’introduzione, nel 2011, dei program-
mi di gestione e dei correlati carichi esigibili (v. infra, cap. V, par. 2). Il Csm si 
è posto, in un’ottica propositiva e di controllo, come “garante” dell’uniformità 
del percorso metodologico al quale i dirigenti degli uffici devono attenersi nel 
redigere i programmi di gestione e nell’indicare i carichi esigibili, emanando 
una serie di direttive in proposito. Solo predisponendo metodi attendibili di 
rilevazione dei carichi di lavoro è possibile formulare analisi e, quindi, richieste 
dettagliate e documentate delle risorse necessarie per la definizione in tempi ra-
gionevoli dei procedimenti. Questi temi “sono stati proprio l’occasione per una 
innovativa concezione del ruolo di governo del Csm”50.

Da ultimo, per comprendere oggi la portata degli interventi del Csm in 
materia di organizzazione degli uffici giudiziari è sufficiente analizzare le 
numerose attività riportate nel sito web del Consiglio, nell’apposita sezione 
dedicata a “organizzazione, innovazione e statistiche”51. Si tratta di attività 
riconducibili per lo più a iniziative della settima commissione, competente, 
appunto, in materia di organizzazione degli uffici giudiziari. Di particolare in-
teresse è il codice dell’organizzazione, una raccolta organica e sistematica delle 

49  Scotti, I dirigenti degli uffici giudiziari nella normativa vigente: evoluzioni e prospettive, in Quad. 
Csm, 1998, n. 103, p. 60; Viazzi, Le relazioni del dirigente con il cancelliere e i funzionari, con i magistrati e 
l’assemblea dell’ufficio, con il pubblico, in Quad. Csm, 1998, n. 103, p. 161 ss.
50  Miccoli-Sciacca, Managerialità giudiziaria e programmi di gestione dei procedimenti civili, cit., 
p. 195 s.
51  Accessibile dalla pagina web del Consiglio www.csm.it.
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risoluzioni, circolari e delibere emanate dal Csm in materia di organizzazione 
e innovazione52. 

L’ampliamento delle funzioni del Csm ha messo in evidenza due questioni 
principali, che sono di fatto sottese a tutti i capitoli di questo volume: da un lato, 
ha reso ancora più incerta l’interpretazione da dare agli artt. 105 e 110 Cost. e, 
dall’altro, ha posto un problema di responsabilità per l’organizzazione degli uffici 
giudiziari, che oggi è imputabile al Csm non meno che al Ministero della Giustizia.

Entrambe le questioni (che saranno riprese nel prosieguo) erano già state 
prospettate dalla Commissione Paladin, le cui parole vengono qui ricordate. Se-
condo la Commissione “tra i provvedimenti che riguardano lo status dei singoli 
magistrati, di sicura competenza del Csm, e la gestione dei servizi di cancelleria, 
che nessuno vorrebbe sottrarre al Ministro, si colloca una serie di funzioni di 
incerta e discussa pertinenza; ed è appunto in questa zona grigia che va stabilita 
la necessaria chiarezza”. Il Csm, in particolare, ha svolto una serie di compiti 
“eccedenti sia le previsioni costituzionali sia le indicazioni testuali delle leggi 
vigenti in materia, ora ritenendoli implicitamente presupposti da tali previsioni 
e indicazioni, ora collegandole alla tutela dei valori di autonomia indipendenza 
della magistratura in vista dei quali il Consiglio è stato costituito”. D’altra parte, 
però, anche al Ministro è stato riconosciuto un ruolo concorrente o interferente 
con quello del Consiglio in termini ben più consistenti di quanto desumibile 
dall’art. 110 Cost.53. Il Ministro rimane comunque l’unico organo politicamen-
te responsabile davanti al Parlamento di quanto attiene all’organizzazione della 
giustizia e al suo funzionamento54. Secondo la Commissione, dunque, Ministro 
e Csm concorrono, sia pure su diversi piani, all’amministrazione degli apparati 
giudiziari, pur rimanendo il Ministro responsabile “dell’efficienza dell’organiz-
zazione giudiziaria e, in particolare, della sua corrispondenza alle previsioni di 

52  https://www.csm.it/web/csm-internet/codice-organizzazione. È sufficiente qui ricordare le iniziative più 
recenti in tema di piani di gestione, programmi annuali, t.u. sulla dirigenza, organizzazione delle procure, 
linee guida e buone prassi, datawarehouse, e molto altro ancora.
53  Relazione Commissione Paladin, p. 150. La relazione individua tre gruppi di funzioni ministeriali 
esorbitanti (alla lettera) dalle previsioni costituzionali: il potere di sorveglianza sugli uffici giudiziari e 
sui magistrati ivi addetti; varie competenze nelle fasi costitutive o perfettive dei procedimenti riguardanti 
lo stato giuridico ed economico dei magistrati; varie forme di collaborazione con il Csm, come ad es. il 
concerto sugli incarichi direttivi. La Corte cost., inoltre, aveva negato che l’art. 110 riguardasse unicamente 
i “servizi inerenti al personale delle cancellerie e segreterie, agli ufficiali giudiziari, alle circoscrizioni 
giudiziarie, ai locali, all’arredamento dei medesimi”, nonché agli altri mezzi necessari per l’esercizio della 
giurisdizione e, nel ragionare sull’indispensabile rapporto di collaborazione tra Ministro e Csm, aveva 
precisato come la competenza ministeriale dovesse comprendere sia l’organizzazione degli uffici nella loro 
efficienza numerica sia il funzionamento dei medesimi in relazione all’attività e al comportamento dei 
magistrati che vi sono addetti (Corte cost. n. 168 del 1963).
54  Corte cost. n. 142 del 1973. V. per approfondimenti, relazione Commissione Paladin, p. 152 ss.
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legge mediante l’utilizzo di tutte le risorse materiali, finanziarie e personali che 
le leggi stesse pongono a disposizione della giustizia”55. 

5. La pandemia da Covid-19 e le riforme collegate al Piano nazionale di ri-
presa e resilienza (Pnrr)

Dato che il presente volume contiene vari riferimenti alle riforme approvate in 
attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), un breve inqua-
dramento del contesto generale che si è venuto a creare dopo la pandemia da 
Covid-19 è d’obbligo. Bisogna anche ricordare che i finanziamenti legati al Pnrr 
hanno dato una nuova centralità al Ministero della Giustizia, responsabile della 
loro gestione (si pensi solo ai fondi per l’implementazione dell’ufficio per il pro-
cesso, v. cap. IV), sempre però in collaborazione con la magistratura56. 

La pandemia da Covid-19 ha dato vita alla “crisi globale più difficile dal se-
condo dopoguerra” e ha riportato l’attenzione sui problemi di funzionamento 
del nostro sistema giudiziario57. Come era inevitabile, l’emergenza sanitaria ha 
inciso anche sul funzionamento della giustizia. Di fronte al pericolo di contagio, 
Governo e Parlamento hanno compiuto scelte senza precedenti, decidendo, al-
meno in una prima fase, di rinviare in modo massiccio la trattazione dei processi, 
salvo alcune eccezioni. Lo sforzo maggiore è stato quello di trovare il modo di 
trattare in sicurezza le attività non procrastinabili, considerate le difficoltà di 
utilizzare presidi fisici. In questa situazione, un ruolo importante hanno svolto 
i protocolli dei dirigenti degli uffici giudiziari (v. l’approfondimento contenuto 
nel cap. V del presente volume). 

La situazione di emergenza ha messo in moto cambiamenti radicali, primo 
tra tutti il potenziamento dell’uso degli strumenti tecnologici sia a livello pro-
cessuale che organizzativo. In brevissimo tempo, ha preso forma un articolato 

55  Alcuni esempi di questa collaborazione vengono illustrati nella relazione della Commissione Paladin 
(p. 154 ss.). Essi riguardano: la determinazione delle piante organiche (stabilite con d.p.r., su proposta 
del Ministro, previo parere del Csm); l’intreccio di attribuzioni consiliari e ministeriali che si determina 
rispetto all’assegnazione delle sedi per tramutamento; la controversa previsione per cui i provvedimenti 
riguardanti i magistrati sono adottati con d.p.r. (controfirmato dal Ministro) o d.m.; il potere del Ministro 
di formulare richieste e osservazioni al Csm; il concerto per il conferimento degli incarichi direttivi. 
Ciascuno di questi esempi ha dato luogo a diverse questioni interpretative. 
56  Tra i rappresentanti del Ministero della Giustizia che hanno partecipato alle trattative con la Com-
missione europea vi erano anche magistrati; un magistrato, ad es., ricopriva il ruolo di Capo Dipartimento 
dell’organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi. 
57  Come noto, per contenere la diffusione del virus il legislatore è stato costretto ad adottare misure 
straordinarie, via via più stringenti, fino a comprimere l’esercizio di vari diritti e libertà fondamentali 
dell’individuo. Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno, cit., p. 221 ss.
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compendio di norme emergenziali che, pur avendo un’efficacia temporale limi-
tata al periodo pandemico, ha impresso un’accelerazione repentina (soprattutto 
nella giustizia penale ma anche in quella civile) al percorso di digitalizzazione 
dei processi e, più in generale, degli uffici giudiziari, arrivando a introdurre “in-
novazioni del tutto inaspettate” come ad es. le udienze da remoto58. 

Il punto di svolta si è avuto nel 2021 con la graduale ripresa delle attività e la 
formazione di un Governo di unità nazionale che ha portato all’approvazione 
del Pnrr, inquadrato nel programma di finanziamento Next generation Eu e vol-
to a far ripartire le economie dei Paesi membri a séguito dell’emergenza sanita-
ria. Per far fronte ai rilievi dell’Unione europea nei confronti della lentezza della 
giustizia italiana, l’esecutivo ha posto tra i target da raggiungere (con riguardo 
alla giustizia civile e penale) l’incremento della produttività degli uffici giudizia-
ri con l’obiettivo di ridurre il disposition time entro cinque anni (-40% nel civile e 
-25% nel penale) e di abbattere l’arretrato civile rispetto al 2019 (-90% in tribu-
nale e in corte di appello). Questi obbiettivi sono da valutare a livello nazionale 
e non di singolo ufficio59. Oltre ai target finali sono stati previsti anche dei target 
intermedi da raggiungere entro il 2024. 

Di recente, vi è stata una parziale rinegoziazione dell’obbiettivo relativo allo 
smaltimento dell’arretrato civile, sia per dare maggiore coerenza al Pnrr, in con-
siderazione dell’oggettiva difficoltà di abbattere, entro giugno 2026, l’arretrato 
formatosi a partire dal 2023, sia per valorizzare lo sforzo già compiuto dagli uffi-
ci giudiziari nel contenimento delle pendenze60. Quindi, l’obiettivo di riduzione 
dell’arretrato da raggiungere a dicembre 2024 è stato sensibilmente ridimensiona-
to e il Governo, a fine anno, dovrà dimostrare che i nostri uffici giudiziari sono stati 
in grado di definire il 95% dei procedimenti pendenti da ben otto anni nei tribuna-
li e sette anni in appello. Per l’obiettivo di giugno 2026 è stato fatto uno “sconto” di 
sei mesi per i tribunali, e di oltre un anno e sei mesi per le corti di appello61.

58  Ibidem; le disposizioni emergenziali sul processo da remoto, in parte sopravvissute anche dopo la fine 
della pandemia, hanno travolto uno dei pilastri fondamentali del rituale giudiziario: la sua dimensione 
spaziale; Garapon, La despazializzazione della giustizia, Milano-Udine, 2021; v. anche Gilardi, Intro-
duzione. La riforma della giustizia civile: dal ddl 1662/S/XVIII alla legge delega 26 novembre 2021, n. 206, 
in Quest. giust., 2021, n. 3, p. 8 ss.; Castelli, Giustizia 2030. Un libro bianco per la giustizia e il suo futuro, 
in Quest. giust., 2021, n. 3, p. 265 ss.
59  Il disposition time è il rapporto tra i casi pendenti e quelli risolti (è misurato in giorni). Mostra dunque 
il tempo teorico necessario a un ufficio giudiziario per risolvere tutti i casi pendenti.
60  Tra febbraio e novembre 2023 il Ministero della Giustizia, tramite l’unità di missione Pnrr, ha 
supportato la Presidenza del Consiglio dei Ministri nell’attività di interlocuzione con la Commissione 
europea. Le proposte di modifica sono state approvate il 24 novembre 2023. La revisione del Pnrr è stata 
adottata dal Consiglio Ue l’8 dicembre 2023.
61  Secondo il recente monitoraggio Pnrr del Ministero, già a dicembre 2023, quindi con un anno di 
anticipo, le corti di appello avevano raggiunto il nuovo obiettivo di abbattimento dell’arretrato. Per i 

https://www.consilium.europa.eu/it/meetings/ecofin/2023/12/08/
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Il Pnrr ha impresso un cambio di passo ai percorsi di riforma intrapresi. La 
disponibilità di ingenti somme di denaro ha instaurato un circolo virtuoso tra 
interventi di stampo normativo e di matrice organizzativa. Alle modifiche delle 
norme processuali e sostanziali è stata affiancata una serie di misure ad ampio 
spettro volta ad affrontare sia le criticità ordinamentali del sistema giudiziario 
sia le lacune strutturali degli uffici giudiziari62. In quest’ultima prospettiva si col-
locano ad es. gli interventi sull’edilizia giudiziaria e per la digitalizzazione degli 
uffici, nonché i cospicui investimenti sul fronte del personale giudiziario, tra cui 
quelli destinati al potenziamento dell’ufficio per il processo (v. cap. IV). 

Oltre all’attenzione agli aspetti strutturali e organizzativi, la Ministra della 
Giustizia, on. Cartabia, ha adottato un nuovo metodo di lavoro, basato sulla col-
laborazione con diverse Commissioni di esperti di cui hanno fatto parte avvoca-
ti, professori universitari e magistrati63. Il loro compito è stato quello di formu-
lare proposte migliorative agli originari d.d.l. presentati dal precedente Ministro 
on. Bonafede, alla luce del nuovo scenario collegato al Pnrr. Nonostante i tempi 
ristretti e le indicazioni stringenti del Pnrr, le Commissioni hanno proposto una 
serie di modifiche che sono state poi valutate dalla Ministra Cartabia e in varia 
misura inserite negli emendamenti proposti dal Governo64. Si è infine arrivati 
alla definitiva adozione delle l. delega n. 206 del 2021 (di riforma del proces-
so civile) e n. 134 del 2021 (di riforma del processo penale), a cui hanno fatto 
séguito i rispettivi decreti attuativi (decreti legislativi nn. 149 e 150 del 2022), 
ai quali si è aggiunto un decreto autonomo sull’attuazione dell’ufficio per il pro-
cesso (d.lgs. n. 151 del 2022). Ulteriori “aggiustamenti” sono stati introdotti 
successivamente o sono comunque previsti in tempi brevi65. Nella fase attuativa 
delle riforme sono state coinvolte anche le Università attraverso progetti di col-

tribunali, invece, la situazione è diversa e ad alcuni di essi è tuttora richiesto uno sforzo considerevole; v. 
Fabri-Castelli, Interventi mirati per smaltire l’arretrato, in Il Sole24ore, 8 luglio 2024.
62  Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno, cit., p. 286 ss. V. il documento del Servizio studi della 
Camera, Le misure per la giustizia nel Piano nazionale di ripresa e resilienza, pubblicato al seguente link: 
https://temi.camera.it/leg18/temi/le-misure-per-la-giustizia-nel-progetto-di-recovery-plan-del-12-gen
naio-2021.html.
63  Si ricordano, a tal riguardo, la Commissione presieduta dal prof. Luiso (commissione consultiva che 
si è occupata degli interventi di riforma concernenti il processo civile), la Commissione presieduta dal 
prof. Lattanzi (per quanto riguarda la riforma del processo penale) e la Commissione presieduta dal prof. 
Luciani (relativamente all’ordinamento giudiziario). Le Commissioni sono state nominate con d.m. nel 
mese di marzo 2021 e hanno concluso il loro lavoro, depositando la relazione finale, nei mesi di aprile/
maggio 2021. 
64  Non tutti i suggerimenti hanno trovato attuazione; i testi approvati dal Governo sono stati licenziati 
a séguito di una difficile attività di mediazione tra le forze politiche di una maggioranza molto eterogenea. 
Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno, cit., p. 286 ss.
65  V., ad es., per il processo civile, lo schema di d.lgs. contenente disposizioni integrative e correttive al 
d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149 (il c.d. correttivo).
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laborazione volti sia a fornire attività di consulenza agli uffici giudiziari sia ad 
aggiornare l’offerta formativa (anche post laurea) per promuovere lo sviluppo di 
nuove competenze e professionalità66. 

La riforma dell’ordinamento giudiziario, invece, ha avuto tempi più lunghi 
ed è stata approvata con la l. delega n. 71 del 2022 e successivi decreti n. 44 e 45 
del 2024. La Ministra Cartabia non è riuscita a portare a termine questa riforma 
prima della cessazione del suo mandato, per cui dei decreti attuativi si è dovuto 
occupare il nuovo Governo (e, in particolar modo, il Ministro della Giustizia 
on. Nordio) insediatosi il 22 ottobre 2022, che ne ha affidato la redazione a 
una nuova Commissione67. La riforma dell’ordinamento giudiziario ha richiesto 
tempi più lunghi sia perché, diversamente dagli altri interventi e salvo alcune 
disposizioni, non è così strettamente legata agli obbiettivi del Pnrr, anche se un 
suo impatto non può certo essere escluso, sia perché affronta temi “politicamen-
te” molto sensibili che vanno a toccare alcuni gangli fondamentali del potere 
giudiziario, dal funzionamento del Csm (elezione dei componenti, composizio-
ne delle commissioni, ecc.) allo status del magistrato (reclutamento, separazione 
delle funzioni, norme disciplinari, incarichi “politici”, ecc.) fino all’organizzazio-
ne degli uffici giudiziari (tabelle, organizzazione degli uffici requirenti, conferi-
mento di incarichi direttivi e semidirettivi, ecc.).

Le novità delle riforme che rilevano maggiormente ai fini del presente volu-
me saranno esaminate, nei diversi capitoli, in relazione ai vari argomenti a cui si 
riferiscono.

Tutti gli interventi in materia di giustizia convergono verso il medesimo fine, 
quello di riportare il processo italiano a un modello di efficienza e competitività, 
come richiesto dalla Commissione europea. L’efficienza dell’amministrazione 
della giustizia rappresenta un valore radicato nella cultura europea, che richiede 
di assicurare “rimedi giurisdizionali effettivi” per la tutela dei diritti, specialmen-
te dei soggetti più deboli. È inoltre condizione indispensabile per lo sviluppo 
economico e per un corretto funzionamento del mercato68.

66  Simoncini, Introduzione, in Lucarelli (a cura di), Giustizia sostenibile. Sfide organizzative e 
tecnologiche per una nuova professionalità, Firenze, 2023, p. 12.
67  La Commissione presieduta dal magistrato dott. Galoppi, nominata con d.m. 28 aprile 2023.
68  Nelle Country specific recommendations indirizzate al nostro Paese negli anni 2019 e 2020, la Commis-
sione europea, pur dando atto dei progressi compiuti negli ultimi anni, aveva invitato l’Italia ad aumentare 
l’efficienza del sistema giudiziario civile; a favorire la repressione della corruzione, anche attraverso una 
minore durata dei procedimenti penali; e a velocizzare i procedimenti di esecuzione forzata e di escussione 
delle garanzie. La relazione del 2020 aveva sottolineato la particolare rilevanza di questi fattori di criticità 
nel contesto dell’emergenza pandemica. V. https://www.diritto.it/la-riforma-della-giustizia/ e il regola-
mento (Ue) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce il dispositivo per la ripresa e 
la resilienza, 12 febbraio 2021.
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Non sono poche, tuttavia, le critiche a questo tipo di approccio, troppo legato, 
secondo varie opinioni, a prospettive efficientistiche ed economicistiche. Questa 
logica porta a una visione preoccupante sul piano del processo e dei tempi della 
giustizia, in base alla quale “ciò che conta non è tanto l’esattezza della decisione 
(che, naturalmente, viene auspicata), quanto piuttosto la rapidità nel giungere a 
una soluzione del conflitto”. Si sostengono, quindi, rimedi caratterizzati per “il mi-
nore spazio dato alla ricerca della verità, per la compressione dei tempi di difesa 
delle parti, ovvero per il puro e semplice superamento dello strumento processuale, 
sostituito da modalità alternative, di tipo conciliativo e mediatorio”69. Così facen-
do, però, i parametri dei tempi e dei costi vengono anteposti a quello della giusta 
tutela dei diritti; il contenzioso e il processo diventano quasi “un inciampo da eli-
minare per quanto possibile e da esaurire in breve quando indispensabile”70.

Questi timori sono più che comprensibili e fondati; bisogna però altresì con-
siderare che: a) per molto tempo la questione organizzativa ed efficientista è 
stata completamente trascurata e forse anche per tale ragione ci troviamo nella 
situazione in cui siamo oggi; b) l’efficienza non è un risultato in sé bensì una 
caratteristica del risultato finale di una certa azione (un risultato può essere ot-
tenuto in modo più o meno efficiente, cioè può essere più o meno vantaggioso 
sul piano del rapporto costi/benefici); deve quindi restare un valore servente e 
strumentale senza sovvertire la finalità della tutela giurisdizionale che, nel caso 
della giustizia civile, è quella di consentire la tutela dei diritti soggettivi sostan-
ziali, ovvero di realizzare gli interessi primari che il diritto sostanziale tutela; c) 
se il sistema giudiziario non gode di buona salute (e quindi di attendibilità, at-
trattività, efficacia ed efficienza) finirà per essere messo in secondo piano da altri 
sistemi di risoluzione delle controversie, pubblici o privati, fino ad arrivare ai si-
stemi offerti dalle piattaforme gestite da imprese commerciali (e dall’intelligen-
za artificiale) che nulla hanno a che fare con la giurisdizione (e le sue garanzie) 
ma che sono però in grado di dare agli utenti risposte più immediate. Il rischio è 
proprio quello di una “fuga” dalla giurisdizione statale71. 

69  V. per tutti Biavati, L’architettura della riforma del processo civile, Bologna, 2021, p. 9 ss., https://
buponline.com/prodotto/larchitettura-della-riforma-del-processo-civile/ 
70  “La logica economica è dominante nella visione della Commissione europea. La vicenda della 
pandemia da Covid-19, con la successiva crisi di molti comparti produttivi e l’esigenza di ricorrere ai fondi 
europei per la ripresa, ha stretto il tema della giustizia civile in una duplice morsa: alla pressione culturale 
si è associata, in modo cogente, quella politica”. Ibidem. V. anche Miccoli-Sciacca, Managerialità 
giudiziaria e programmi di gestione dei procedimenti civili, cit., p. 174 s.; Verde, Il problema della giustizia 
non si risolve modificando le regole del processo, in www.giustiziainsieme.it, 17 giugno 2021, par. 1, secondo 
il quale: “all’Ue non interessa la qualità della giustizia, ma soltanto l’efficienza traducibile in termini 
economici, ci dovremo abituare a una giustizia sempre meno soddisfacente”.
71  Contini, The Never-Ending Crisis of Italian Justice: Role and Responsibility of its Governance System, 
in Law, Technology and Humans, cit., p. 153 ss.

http://www.giustiziainsieme.it


Capitolo II
Linee guida e best practices del Csm in materia 
organizzativa e processuale

Sommario: 1. L’espansione dell’interesse del Csm verso nuovi strumenti a supporto della fun-
zionalità degli uffici giudiziari. – 2. Obiettivi del Csm. – 3. Il metodo di lavoro basato sull’in-
terlocuzione con gli uffici. – 4. Le linee guida e alcuni àmbiti di intervento (esempi). – 5. Le 
buone prassi in materia di innovazione e organizzazione giudiziaria. – 6. Rilievi conclusivi: la 
progressiva trasformazione del Csm.

1. L’espansione dell’interesse del Csm verso nuovi strumenti a supporto della 
funzionalità degli uffici giudiziari

Nell’àmbito del processo di modernizzazione e rinnovamento dell’amministra
zione della giustizia degli ultimi decenni, la definizione di linee guida e buone 
prassi è stata valorizzata come efficace e concreto rimedio per migliorare il fun-
zionamento degli uffici giudiziari1. 

1  Fabri-Contini, Compendium of best practices on time management of judicial proceedings, European 
Commission for the Efficiency of Justice (Cepej), 2006; Fabri, Amministrare la giustizia, Bologna, 2006; 
Zan, Il sistema organizzativo della giustizia civile in Italia: caratteristiche e prospettive, in Quad. giust. org., 
Comiug, 2006, n. 1; più di recente v. i contributi di: Di Federico, Il contributo del Csm alla crisi della 
giustizia, in Le novità in materia di ordinamento giudiziario, in Quad. ass. it. stud. proc. civ., atti del XXIX 
conv. naz., Bologna, 2013, pp. 5-59; Sciacca-Verzelloni-Miccoli, Giustizia in bilico. I percorsi di 
innovazione giudiziaria: attori, risorse, governance, Roma, 2013; Rana, La governance della giustizia civile. 
Processo, organizzazione, diritti, Roma, 2014; Castelli-Liccardo-Melillo-Piana-Verzelloni, 
Giustizia, territori e governo dell’innovazione, Roma, 2014; The World Bank, Good practices for Courts. 
Helpful Elements for Good Court Performance and the World Bank’s Quality of Judicial Process Indicators, 
Washington D.C., 2016; Vecchi, La valutazione della performance negli uffici giudiziari come strumento 
di politica pubblica, Milano, 2018.
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Dopo alcune sperimentazioni che si sono contraddistinte a livello locale, an-
che grazie ai loro promotori (carismatici magistrati dirigenti)2, l’interesse verso 
questi strumenti ha coinvolto anche il Csm e il Ministero della Giustizia.

Il Csm, come già anticipato (v. cap. I), ha iniziato a occuparsi in modo più 
approfondito dei problemi di funzionalità del sistema giudiziario durante la 
decima consiliatura (2006-2010). Il Ministero della Giustizia, a sua volta, ha 
cominciato a sviluppare nuove iniziative per migliorare la gestione e l’organiz-
zazione dei servizi della giustizia. I tagli alle risorse finanziarie dovuti alla crisi 
economica, il blocco prolungato delle assunzioni e del turn over del personale 
amministrativo, avevano fatto perdere al Ministero il ruolo di principale inter-
locutore degli uffici giudiziari in campo di organizzazione e innovazione, con la 
conseguenza che molti uffici, ma anche settori dell’avvocatura, avevano comin-
ciato a sviluppare iniziative autonome per far fronte alle esigenze quotidiane3. Si 
era creato quindi un nuovo rapporto tra centro e periferia, in cui al depotenzia-
mento del potere centrale (Ministero) aveva fatto seguito un ampliamento e un 
nuovo protagonismo delle iniziative locali (degli uffici giudiziari, talvolta con 
il coinvolgimento degli enti locali). Per cercare di recuperare la sua centralità, 
il Ministero si è fatto promotore di nuovi progetti organizzativi per il miglio-
ramento della qualità del servizio, tra i quali emergono, ad es., il processo civile 
telematico, il progetto buone prassi, il datawarehouse della giustizia civile, il pro-
getto Strasburgo-2, e altro ancora (v. oltre nel testo). In diversi settori, come si 
dirà meglio, l’azione del Ministero e quella del Csm si sono affiancate, creando 
talvolta delle sovrapposizioni. 

Uno degli àmbiti in cui il Csm ha intensificato la propria attività riguarda 
proprio la definizione di linee guida e buone prassi a supporto delle attività degli 
uffici giudiziari, in numerosissimi settori concernenti la giustizia civile e penale. 
Si tratta di attività che generalmente fanno capo alla settima commissione refe-
rente, competente in materia di organizzazione degli uffici giudiziari. 

Nel solo periodo 2016-2022 il Csm ha emanato linee guida in materia di: 
rapporti tra uffici giudicanti e requirenti (2016), intercettazioni (2016 e 2022), 
esame preliminare delle impugnazioni e sinteticità degli atti (2017), esecuzio-
ne immobiliare e istituzione dell’Osservatorio permanente per l’efficienza delle 

2  V. ad es. Barbuto, L’efficienza della giustizia passa da Strasburgo, Roma, 2017; in questo libro l’a. 
racconta la sua esperienza partendo dalle prime sperimentazioni presso il Tribunale di Torino nel 2001; v. 
anche Vecchi, La valutazione della performance negli uffici giudiziari come strumento di politica pubblica, 
cit., p. 66 ss., che ricorda le iniziative promosse dal dott. Claudio Castelli presso il Tribunale di Milano e dal 
dott. Cuno Tarfusser presso la Procura della Repubblica di Bolzano. 
3  Melillo, Le prospettive dell’innovazione, in Castelli-Liccardo-Melillo-Piana-Verzelloni, 
Giustizia, territori e governo dell’innovazione, cit., p. 109 s.
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procedure esecutive e l’attuazione delle buone prassi (2017 e 2021), selezione 
dei consulenti nei procedimenti di responsabilità sanitaria (2017), procedimen-
ti di protezione internazionale (2017 e 2021), banca dati della giurisprudenza 
di merito (2017), procedimenti riguardanti la violenza di genere (2018 e 2021), 
ufficio per il processo (2019 e 2021), procedure concorsuali (2022). Le buone 
prassi si sono sviluppate in un àmbito ancora più vasto, di cui è difficile fornire 
una sintesi adeguata, spaziando, ad es., dal processo civile telematico all’ufficio 
del processo, dai tavoli per la giustizia al bilancio sociale, dai protocolli per le 
indagini preliminari alle intercettazioni (v. oltre).

Linee guida e buone prassi sono variamente collegate tra loro. Nella maggior 
parte dei casi le linee guida promuovono la diffusione di soluzioni organizzative 
che recepiscono delle prassi virtuose già in uso in alcuni uffici giudiziari; esse 
dunque si basano sulle buone prassi e ne promuovono la diffusione sul territorio 
nazionale. Nell’àmbito di questa sua nuova funzione, il Csm è entrato in diretto 
contatto con il lavoro degli uffici giudiziari, somministrando questionari ai ma-
gistrati, intervistando i dirigenti degli uffici, monitorando le attività e i metodi 
di lavoro, promuovendo incontri di formazione. 

L’obiettivo del presente capitolo è quello di illustrare l’espansione dell’inte-
resse del Csm verso questi nuovi strumenti a supporto della funzionalità degli 
uffici giudiziari. Se, da un lato, tale espansione persegue finalità sicuramente ap-
prezzabili, volte a soddisfare esigenze concrete degli uffici, dall’altro essa pone 
una serie di dubbi circostanziati sul ruolo assunto dal Csm e sull’efficacia della 
sua azione. 

In primo luogo, al di là di quanto affermato nelle sue delibere, è difficile riu-
scire a verificare il reale impatto, e quindi l’efficacia, delle iniziative messe in atto 
dal Csm. Avendo un raggio d’azione così vasto, è pressoché impossibile racco-
gliere informazioni esaustive sul se e sul modo in cui i vari interventi sono stati 
concretamente implementati negli uffici giudiziari. Manca dunque un riscontro 
empirico sulla reale efficacia delle misure adottate dal Csm. Tale riscontro sa-
rebbe invece importante, in un periodo come quello attuale (v. gli obbiettivi 
del Pnrr) in cui è altissima l’attenzione verso l’efficiente funzionamento della 
giustizia.

In secondo luogo, l’azione del Csm va a toccare il tema dei rapporti istitu-
zionali e rende molto incerto il confine tra le attribuzioni dei due organi che 
si occupano della governance del sistema giudiziario (Csm e Ministero della 
Giustizia). Tale confine, si potrebbe dire, non è più chiaramente individuabile 
e diventa ancor più evanescente di quanto non lo fosse già in passato. La “leale 
collaborazione” derivante dalla lettura congiunta degli art. 105 e 110 Cost. (con 
tutte le incertezze collegate a tale termine), la particolare struttura del Ministero 
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della Giustizia, che vede molte posizioni di vertice ricoperte da magistrati (che 
di regola sono anche coloro che partecipano ai comitati paritetici) e il poten-
ziamento dell’azione del Csm come “vertice organizzativo della magistratura” 
creano non poche difficoltà nel tracciare una ripartizione delle competenze tra i 
due organi, con importanti ripercussioni anche sul principio di separazione dei 
poteri dello Stato. 

In terzo luogo, l’ampliamento delle competenze in materia organizzativa ha 
portato il Csm, in diverse occasioni, a confrontarsi direttamente con istituti e te-
matiche prettamente processuali, e quindi riservate alla legge. L’analisi del con-
tenuto di alcune linee guida (v. par. 4) mette ben in evidenza questo aspetto e il 
sottile confine che esiste tra le norme di tipo organizzativo e quelle processuali. 
Confine che il Csm non sembra tenere nella dovuta considerazione.

Tutto ciò premesso, il presente capitolo è strutturato nel seguente modo: i 
primi paragrafi sono dedicati agli obiettivi perseguiti dal Csm (par. 2) e al meto-
do di lavoro adottato (par. 3), basato sull’interlocuzione con gli uffici giudiziari. 
I paragrafi successivi descrivono alcune linee guida e buone prassi adottate dal 
Csm (parr. 4 e 5), distinguendo i vari àmbiti di intervento e facendo riferimento 
alle ragioni che hanno accompagnato, di volta in volta, la loro adozione. L’inten-
to è quello di fornire degli esempi della complessa attività svolta dal Csm e della 
metodologia utilizzata. L’ultimo paragrafo cerca di mettere in luce la trasforma-
zione del ruolo del Csm verso un nuovo modello di organo di governo della ma-
gistratura e le possibili implicazioni sul piano ordinamentale e costituzionale. 

2. Obiettivi del Csm

La finalità generale che il Csm intende perseguire è quella di migliorare l’effi-
cienza del sistema giudiziario in una serie di àmbiti di particolare rilevanza. Le 
ragioni per cui il Csm individua un determinato àmbito di intervento come me-
ritevole di attenzione sono desumibili dalle singole delibere e variano da settore 
a settore, in considerazione, ad es., dell’aumento e della recrudescenza dei reati 
di violenza di genere (v. le linee guida sui procedimenti in materia di violenza 
di genere) o perché, secondo i dati statistici, la fase di impugnazione è partico-
larmente critica per l’accumularsi di ritardi nei procedimenti (v. le linee guida 
sull’esame preliminare delle impugnazioni). 

La ragione principale però risiede nel nuovo ruolo che il Csm si riserva quale 
veicolo di promozione e diffusione, a livello nazionale, di una serie di prassi vir-
tuose tratte dalle esperienze locali e appositamente selezionate dal Csm stesso. Il 
Csm si identifica come il “motore propulsivo” di tutte quelle buone prassi che, 
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senza interferire sul contenuto degli atti giurisdizionali, “possano fungere da mo-
delli organizzativi efficienti, in grado di assicurare la migliore qualità e tempesti-
vità del risultato”4. Così facendo, esso intende superare uno dei maggiori ostacoli 
all’implementazione delle prassi virtuose e cioè il localismo, e quindi il rischio 
che esse restino confinate a territori circoscritti e dipendano esclusivamente 
dall’iniziativa di singoli magistrati (ad es. il dirigente dell’ufficio), senza mai rag-
giungere una diffusione uniforme sul territorio nazionale. Il Consiglio dichiara 
di muoversi esclusivamente sul piano organizzativo, ma non poche sono, in re-
altà, le implicazioni anche sul piano ordinamentale e processuale. Emblematica, 
ad es., è la delibera in materia di esame preliminare delle impugnazioni che era 
arrivata a suggerire l’adozione di un “filtro” in appello in materia penale, nono-
stante non vi fosse alcuna previsione legislativa al riguardo (v. oltre). 

Tra gli altri obiettivi perseguiti, come si vedrà meglio in séguito, figurano: 
l’attuazione dei valori costituzionali, l’uniforme applicazione della legge, la pro-
mozione della specializzazione, il maggiore coinvolgimento degli uffici giudizia-
ri e di soggetti esterni (come avvocati o altri professionisti, a vario titolo interes-
sati al buon funzionamento della giustizia), la maggiore attenzione alla visione 
d’insieme di uffici giudicanti e requirenti. 

3. Il metodo di lavoro basato sull’interlocuzione con gli uffici

Il metodo di lavoro adottato dal Csm è basato sul confronto e il coinvolgimen-
to degli uffici giudiziari, partendo dal monitoraggio dei diversi contesti terri-
toriali per giungere a individuare le soluzioni migliori da promuovere come 
linee guida. 

Un esempio è fornito proprio dalla delibera riguardante i procedimenti in 
materia di violenza di genere. Attraverso uno specifico monitoraggio è stato ana-
lizzato l’assetto organizzativo degli uffici giudiziari al fine di verificare la presen-
za di gruppi o sezioni specializzate, protocolli con organismi esterni, strumenti 
e prassi volti a ridurre i tempi di trattazione di tali procedimenti5. I dati così 

4  Csm, delibera 5 luglio 2017, Linee guida in materia di esame preliminare delle impugnazioni e modalità 
stilistiche della redazione dei provvedimenti. Il Csm si definisce un “volano di cambiamento” per aver 
trasformato le buone prassi da iniziative di base a modello istituzionale, fornendo ad esse un riferimento 
istituzionale stabile e strutturato, v. anche https://www.csm.it/web/csm-internet/il-progetto-buone-prassi/
ruolo-del-csm.
5  Nel corso del 2017 il Csm ha effettuato una serie di audizioni/consultazioni e ha sottoposto agli uffici 
dei questionari per analizzare le diverse realtà territoriali; Csm, delibera 9 maggio 2018, Linee guida in 
materia di organizzazione e buone prassi per la trattazione dei procedimenti relativi a reati di violenza di 
genere e domestica.
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acquisiti sono stati elaborati dall’ufficio statistico del Csm. In questo modo, gli 
uffici sono stati coinvolti nella “fase ascendente” di formazione delle linee gui-
da, che ha permesso di fare emergere le esperienze positive da valorizzare come 
prassi virtuose. 

Una spiegazione più approfondita è fornita nella seduta consiliare del 9 mag-
gio 2018. Secondo il Csm, gli interventi promossi non sono da considerarsi 
un’interferenza nell’attività degli uffici, bensì un contributo prezioso e un ausilio 
in materia di cultura organizzativa. Il Csm, attraverso questo metodo nuovo ed 
emblematico, compie un passo ulteriore in riferimento ai temi dell’organizza-
zione giudiziaria, “superando il timore di introdursi in àmbiti esclusivamente 
di pertinenza della giurisdizione”. In particolare, da una visione meramente ri-
cognitiva delle buone prassi operata fino al 2014 si è passati al “collegamento 
logico, culturale e operativo tra buone prassi e linee guida nell’àmbito di settori 
nevralgici meritevoli di un intervento consiliare”6. L’intervento del Consiglio 
trova giustificazione anche nei richiami alla normazione primaria e secondaria 
che evidenziano la necessità di una specializzazione dei magistrati chiamati a 
occuparsi di certe aree della giurisdizione. Oltre a ciò, l’attivazione di sinergie 
interne ed esterne alla giurisdizione si basa sul presupposto che gli uffici giudi-
ziari si muovono all’interno di relazioni con diversi soggetti. Ciò richiede “una 
visione plurale delle tematiche organizzative, superando l’autoreferenzialità del-
la magistratura e del singolo magistrato”7. 

Il dibattito sul tema dell’organizzazione, proseguono i consiglieri del Csm, 
che coinvolge sul piano costituzionale sia il Csm sia il Ministro della Giustizia, 
deve portare a una maggiore collaborazione e a un cambio di mentalità, anche 
attraverso una diversa impostazione della formazione dei magistrati, in collabo-
razione con la Scuola superiore della magistratura8. Parallelamente, è necessario 
salvaguardare l’indipendenza della giurisdizione: l’azione del Csm, infatti, ha lo 
scopo di predisporre degli strumenti di soft law che non hanno alcun carattere 
vincolante. Non deve quindi essere vista “come un’ulteriore imposizione di rego-
le, bensì come un meccanismo per attivare dei percorsi di innovazione organizza-
tiva e culturale. Il corto circuito potrebbe verificarsi solo a séguito dell’eventuale 

6  Csm, verbale 9 maggio 2018, seduta antimeridiana, p. 264 s.
7  Ibidem. Viene ricordato, ad es., che a Chiavari era stato inaugurato il primo sportello di prossimità per 
l’integrazione delle funzioni di giustizia con i servizi sociali e sociosanitari, che rappresenta un ulteriore 
passo avanti verso la realizzazione di un sistema efficiente, rapido e vicino ai cittadini. 
8  In principio, viene precisato, ci sono state resistenze culturali legate a un vecchio modo di intendere 
l’organizzazione; per il futuro, invece, “tutti devono assumersi la responsabilità di difendere la qualificante 
azione consiliare, anche in occasione di dibattiti pubblici”; Csm, verbale 9 maggio 2018, seduta antimeri-
diana, p. 264 s.
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indicazione di troppe priorità”9. Lo strumento delle linee guida, in definitiva, 
deve essere servente rispetto a una migliore qualità della giurisdizione, ma non 
deve intaccare l’indipendenza delle scelte valutative e l’autonomia organizzativa 
dei capi degli uffici. 

Un riferimento specifico al dialogo e al confronto è contenuto anche nella 
risoluzione sui criteri di selezione dei consulenti nei procedimenti concernenti 
la responsabilità sanitaria, materia che era stata oggetto di una riforma legisla-
tiva10. La settima commissione del Csm ha svolto un’ampia attività istruttoria, 
sia disponendo varie audizioni di rappresentanti della categoria dei medici e 
chirurghi, sia promuovendo la costituzione di un gruppo di lavoro formato da 
magistrati, rappresentanti del Cnf e rappresentanti della Federazione naziona-
le degli ordini dei medici chirurghi e degli odontoiatri. All’esito dell’istruttoria 
sono state definite e condivise delle indicazioni operative da recepire in un pro-
tocollo di intesa, il cui obiettivo finale è quello di armonizzare la procedura per 
la formazione e revisione degli albi dei consulenti11. 

Tale metodo viene definito innovativo, poiché basato sull’apertura verso 
la società e l’interlocuzione con i professionisti, a beneficio della qualità della 
risposta giudiziaria. Esso costituisce un modello che potrà riprodursi in futuro 
anche per altre categorie professionali. Ciò è dimostrato dal fatto, ribadisce il 
Csm, che i primi a mostrare interesse per la certificazione delle perizie sono 
stati i medici stessi. Viene quindi rimarcata l’importanza del ruolo del Csm 
“nel dare supporto organizzativo agli uffici in questa materia”, proprio perché 
gli albi sono disapplicati e i giudici sono impossibilitati a fornire una risposta 
adeguata. Il Consiglio, quindi, ha agito per garantire l’uniforme applicazio-
ne  della normativa su tutto il territorio e, mediante il coinvolgimento della 
Scuola superiore, per promuovere una specifica attività formativa su questi 
temi. 

Come sottolineato da alcuni consiglieri, il Csm è intervenuto “su una serie 
di versanti, rispetto ai quali era inimmaginabile che lo stesso potesse svolgere 
da supporto alla giurisdizione”, compiendo una vera propria “svolta culturale”. 
La settima commissione, in particolare, ha intuito che il Csm “può svolgere un 
ruolo dinamico nel costruire dei percorsi, rispetto ai quali l’auto-organizzazione 
dell’ufficio trova delle agevolazioni”12. 

9  Csm, verbale 9 maggio 2018, seduta pomeridiana, p. 38.
10  Csm, 25 ottobre 2017, Risoluzione in ordine ai criteri per la selezione dei consulenti nei provvedimenti 
concernenti la responsabilità sanitaria.
11  Ivi, par. 3. Spetterà poi alle parti promuovere protocolli a livello locale in conformità al protocollo 
generale.
12  Csm, verbale 25 ottobre 2017, seduta pomeridiana, p. 294; v. in particolare pp. 292-295.
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Dalle delibere sopra citate, ma anche da altre delibere che verranno menzio-
nate successivamente, emerge dunque un nuovo modo di procedere del Csm, 
basato sull’interlocuzione con gli uffici e con soggetti esterni. I passaggi sem-
brano essere i seguenti: partendo dal monitoraggio delle prassi in uso nelle varie 
realtà territoriali vengono identificate le prassi migliori che possono essere di 
supporto a tutti i magistrati; l’istruttoria può anche prevedere incontri con sog-
getti specifici (ad. es. i dirigenti degli uffici o i rappresentati delle categorie pro-
fessionali interessate); le prassi così individuate vengono tradotte in linee guida 
da diffondere su tutto il territorio nazionale, in modo da renderne il più omoge-
nea possibile l’applicazione; per facilitare ciò, viene organizzata una formazione 
specifica sul contenuto delle linee guida, in collaborazione con la Scuola della 
magistratura. La fase successiva di vigilanza/monitoraggio sull’applicazione del-
le linee guida è affidata al Csm o ad altri organismi specifici, come Osservatori o 
Gruppi di lavoro13.

4. Le linee guida e alcuni àmbiti di intervento (esempi)

Come anticipato, negli ultimi anni il Csm ha elaborato linee guida in una va-
rietà di settori riguardanti la giustizia civile e penale. In questo paragrafo ven-
gono forniti alcuni esempi di linee guida approvate nel periodo 2016-2022 
(dei loro obiettivi e del contesto di riferimento), distinguendo tra diversi àm-
biti di intervento (filtro in appello e sinteticità degli atti; violenza di genere; 
criteri per la nomina dei consulenti; protezione internazionale). Alcune linee 
guida non sono più attuali, perché ad es. superate dalle riforme sopravvenute, 
ma servono comunque a chiarire il tipo di attività svolta dal Csm e la meto-
dologia utilizzata. In altri casi, invece, il Csm ha provveduto al loro aggiorna-
mento.

13  V. ad es. l’Osservatorio permanente per l’efficienza delle procedure esecutive e l’attuazione delle buone 
prassi (v. la delibera 11 ottobre 2017, linee guida funzionali alla diffusione delle buone prassi nel settore 
delle esecuzioni immobiliari). L’Osservatorio, istituito presso la settima commissione del Csm e composto 
da nove magistrati con elevata esperienza nel settore, svolge funzioni di monitoraggio dei processi esecutivi 
e della loro durata; può formulare proposte per superare le criticità riscontrate nel processo di esecuzione 
e per l’implementazione del processo esecutivo telematico, anche a supporto delle buone prassi; può 
stimolare l’intervento consiliare su tematiche di interesse generale attinenti al settore di riferimento e 
favorire l’interazione tra il Csm e il Ministero della Giustizia sul piano dell’elaborazione dei dati statistici; 
riferisce al Csm sul grado di attuazione delle buone prassi nei singoli distretti giudiziari di corte d’appello. 
Di recente, l’Osservatorio è stato sostituito con un gruppo più piccolo (di cinque magistrati) che opera 
sotto la supervisione del Csm e per un periodo di tempo limitato.
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Filtro in appello e sinteticità degli atti. L’obiettivo del Csm è stato quello di as-
sicurare maggiore efficienza alla fase delle impugnazioni, fase molto critica ai 
fini della durata complessiva del processo. Da qui, la decisione di elaborare del-
le direttive di carattere generale sulla fase introduttiva del giudizio di secondo 
grado, nel settore penale e civile, partendo dalle esperienze positive maturate 
in alcune corti d’appello e promuovendo la diffusione “delle migliori soluzioni 
organizzative”14.

Nel settore civile, l’istituto di riferimento è stato il c.d. filtro in appello e 
cioè un meccanismo processuale di inammissibilità incentrato sulla prognosi, 
formulata dal medesimo giudice competente per la trattazione della causa, che 
l’appello fosse privo di una ragionevole probabilità di essere accolto15. A distanza 
di vari anni dall’introduzione del filtro in appello (2012), ha precisato il Csm, è 
emersa un’applicazione non uniforme dell’istituto, anche a causa della mancan-
za di moduli o regole organizzative per lo svolgimento dell’esame preliminare 
dei fascicoli16. 

Per favorire la diffusione e l’utilizzo sistematico del filtro in appello, il Csm ha 
proposto sostanzialmente due modelli organizzativi. 

Il primo si addice maggiormente agli uffici di piccole o medie dimensioni 
(corti di appello o tribunali in sede di appello), in cui è più facile assicurare un 
coordinamento interno e l’omogeneità delle procedure seguite dai singoli ma-
gistrati. Esso prevede lo spoglio preventivo di tutti gli atti introduttivi delle im-
pugnazioni da attribuire a tutti i giudici dell’ufficio, a rotazione o in via stabile, 
con ripartizione per materia degli appelli secondo competenze tabellari interne. 
Al giudice incaricato dello spoglio possono essere assegnati ulteriori compiti va-
lutativi come ad es. la classificazione del fascicolo secondo un percorso di trat-
tazione prioritaria o ordinaria17, l’individuazione delle controversie per le quali 
appare necessaria o opportuna la trattazione orale in udienza, l’individuazione 
degli indici di mediabilità della lite (art. 5, comma 2, d.lgs. n. 28 del 2010, succ. 

14  Csm, delibera 5 luglio 2017, Linee guida in materia di esame preliminare delle impugnazioni e moda-
lità stilistiche della redazione dei provvedimenti. 
15  Come noto, il filtro era stato introdotto dalla l. n. 83 del 2012 (conv. l. 134 del 2012) attraverso gli 
artt. 348-bis e 348-ter c.p.c. Oggi è stato abrogato e sostituito da nuovi moduli di gestione del processo di 
impugnazione (v. d.lgs. n. 149 del 2022).
16  La tendenza generale è stata quella di separare, nel ruolo di udienza, la trattazione degli appelli definibili 
con l’ordinanza di inammissibilità da quelli suscettibili di definizione in via ordinaria con sentenza. Non 
di rado, poi, i difensori delle parti venivano invitati a precisare le conclusioni sulla eventuale sussistenza 
delle condizioni per la declaratoria di inammissibilità dell’appello, con conseguente rinvio ad altra udienza. 
Csm, delibera 5 luglio 2017, cit., par. 3.
17  Il carattere preferenziale comporta l’inserimento della causa, il cui oggetto rientra in quella particolare 
categoria di trattazione prioritaria stabilita nel provvedimento tabellare o nel programma di gestione, in 
una corsia accelerata (art. 37, d.l. n. 98 del 2011, conv. l. n. 111 del 2011).
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mod.) o delle impugnazioni di carattere seriale o connotate da questioni affini, 
per fissare udienze di carattere tematico che permettano la definizione di un 
maggior numero di procedimenti.

Il secondo modello si addice maggiormente agli uffici di grandi dimensioni. 
In questi casi, è il consigliere relatore che, nello studio dei fascicoli fissati per la 
prima udienza ex art. 350 c.p.c., deve prestare attenzione alla rilevazione, nel ruo-
lo di ciascuna udienza di trattazione, degli appelli da definire con ordinanza d’i-
nammissibilità ex art. 348-bis c.p.c. Data questa premessa, l’immediata riserva in 
udienza, previo invito ai difensori delle parti a rassegnare le proprie conclusioni in 
ordine all’eventuale applicazione del filtro d’inammissibilità, o l’eventuale conces-
sione di breve termine per note sul punto, possono consentire comunque di defi-
nire sollecitamente il procedimento e assicurare la finalità deflattiva dell’istituto. 

Nell’attività di spoglio preventivo possono essere coinvolti anche i giudici 
ausiliari di corte d’appello e i tirocinanti presso l’ufficio del processo, sotto la 
guida del giudice togato, resa opportuna in ragione della delicatezza del com-
pito in questione. È opportuno, inoltre, che ciascuna sezione dell’ufficio indivi-
dui preventivamente, tra le materie tabellarmente assegnate alla sua cognizione, 
quelle in cui sia più agevole il ricorso al filtro, ad es., in ragione dell’esistenza di 
consolidati orientamenti della giurisprudenza di legittimità o della sezione me-
desima, che certamente rendono più semplice la motivazione sul profilo della 
“non ragionevole probabilità di accoglimento”18.

Oltre a occuparsi della gestione del filtro, il Csm ha messo in relazione l’atti-
vità di spoglio con le modalità di redazione dei provvedimenti, non solo perché 
i diversi epiloghi decisori (ordinanze di inammissibilità o sentenze) richiedono 
modelli argomentativi differenziati, ma anche perché lo spoglio consente una vi-
sione di insieme dell’evoluzione della giurisprudenza al fine di poter concentrare 
l’attività di approfondimento sulle sole questioni che abbiano superato il vaglio 
preliminare19. Lo spoglio dunque, senza mai oltrepassare il perimetro di esclusi-
va pertinenza dell’autorità giudiziaria, può essere di stimolo per l’elaborazione di 
“prassi motivatorie” più confacenti a canoni di snellezza argomentativa, agilità 
di comprensione e uniformità stilistica.

L’attenzione del Csm si è spostata quindi sulla questione della sinteticità de-
gli atti. La sinteticità degli atti (del giudice o delle parti), è stato precisato, “non 
va intesa come brevità a tutti i costi, ma piuttosto come corretta proporzione tra 
la mole delle questioni da trattare e la consistenza dell’atto – ricorso, memoria o 

18  Csm, delibera 5 luglio 2017, cit., par. 3.
19  L’attività di spoglio può dunque rappresentare “un fattore di razionalizzazione dell’elaborazione 
giurisprudenziale e di promozione di modelli di motivazione idonei ad assicurare l’auspicata stabilità e 
prevedibilità delle decisioni”; ivi, par. 4.
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infine sentenza – chiamato ad esaminarle”20. Con riferimento al provvedimento 
decisorio in appello, è auspicabile non solo che esso, dopo aver preso le mosse 
dalla sentenza di primo grado, riporti sinteticamente i motivi d’appello (sia prin-
cipale che incidentale), ma anche che identifichi il devolutum in modo adeguato, 
dando analitica e succinta risposta a ciascun motivo di impugnazione, scanda-
gliato graficamente in modo separato e specifico, con numerazione progressiva, 
e dando altresì esplicitamente atto della formazione del giudicato interno21.

Similmente al civile, anche in materia penale, recependo le positive esperien-
ze maturate presso alcune corti d’appello, il Csm ha sottolineato l’importanza di 
un esame preliminare delle impugnazioni introduttive del giudizio di secondo 
grado, quale utile strumento organizzativo22. Esso consente un rapido controllo 
sulla corretta proposizione dell’impugnazione e sull’osservanza delle prescrizio-
ni imposte dall’art. 581 c.p.p. (come modificato), in base al quale vi è l’onere di 
enunciare in modo specifico, a pena di inammissibilità: a) i capi o i punti della 
decisione ai quali si riferisce l’impugnazione; b) le prove delle quali si deduce 
l’inesistenza, l’omessa assunzione o l’omessa o erronea valutazione; c) le richieste, 
anche istruttorie; d) i motivi, con l’indicazione delle ragioni di diritto e degli 
elementi di fatto che sorreggono ogni richiesta”23. Non solo, lo spoglio prelimi-
nare è funzionale al conseguimento di una pluralità di obiettivi ulteriori24. 

20  Tra le linee guida individuate dal Csm figurano, ad es., la brevità ed essenzialità dell’esposizione in 
fatto e in diritto, limitata a quanto strettamente necessario in funzione della decisione; i periodi snelli, 
leggibili e comprensibili (stile sobrio e neutrale; linguaggio piano e non involuto); uso limitato di parole 
straniere, da riportarsi in corsivo, nei soli casi di mancanza di equivalente e parimenti incisiva espressione 
in lingua italiana; utilizzo di una grafica comune, con caratteri uniformi, per dimensione e tipologia; Csm, 
delibera 5 luglio 2017, cit., par. 6.
21  Ciò agevola, altresì, l’individuazione dei casi in cui l’inammissibilità dell’appello ex art. 348-bis c.p.c. è 
fondata sulle stesse ragioni, inerenti alle questioni di fatto, poste a base della decisione impugnata, essendo 
consentito, ai sensi del penultimo comma dell’articolo 348-ter cit., proporre ricorso per cassazione soltanto 
per i motivi di cui ai n. 1), 2), 3) e 4) dell’art. 360, comma 1, c.p.c.; Csm, delibera 5 luglio 2017, cit., par. 6.
22  A sostegno di ciò il Csm ha richiamato la pronuncia della Corte di cassazione, a mente della quale: 
“Esistono all’interno dell’ordinamento fondamentali esigenze di funzionalità e di efficienza del processo, 
che devono garantire – nel rispetto delle regole normativamente previste e in tempi ragionevoli – l’effettivo 
esercizio della giurisdizione e che non possono soccombere di fronte ad un uso non corretto, spesso 
strumentale e pretestuoso, dell’impugnazione”, Cass., sez. un., 22 febbraio 2017 n. 8825.
23  V. l’art. 591, comma 2, c.p.p. e la declaratoria di inammissibilità delle impugnazioni.
24  Come ad es. l’analisi del grado di complessità delle questioni giuridiche poste dalla sentenza di primo 
grado e dei motivi di impugnazione; il calcolo dei termini di prescrizione del reato; il tempestivo computo 
della data di scadenza dei termini di fase della custodia cautelare; l’individuazione dei processi per reati 
di particolare allarme sociale che necessitano di trattazione prioritaria e che possono prevedibilmente 
richiedere plurime udienze, con conseguente possibilità di programmazione dei ruoli e delle udienze; 
la selezione dei processi e delle questioni seriali che possono essere oggetto di udienze monotematiche; 
l’individuazione di problematiche giuridiche nuove conseguenti a modifiche normative o a decisioni degli 
organi di giustizia sovranazionali che richiedono uno studio preventivo approfondito e l’organizzazione 



38 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

È dunque auspicabile, ha concluso il Csm, che “presso tutte le Corti d’appello 
venga data concreta attuazione all’esame preliminare delle impugnazioni, intesa 
anche come attività di spoglio, ovviamente parametrata alle singole realtà terri-
toriali, alle dimensioni dei singoli uffici giudiziari, all’organico dei magistrati e al 
numero delle sopravvenienze”. Due sono stati i modelli organizzativi suggeriti: 
un unico ufficio spoglio centralizzato per le corti di piccole-medie dimensioni e 
un ufficio spoglio presso ciascuna sezione penale per le corti di maggiori dimen-
sioni (in tal ultimo caso sarebbe stato opportuno istituire, a livello tabellare, la 
figura del coordinatore dell’ufficio spoglio, in modo da assicurare l’uniformità 
delle prassi lavorative dei diversi uffici spoglio sezionali)25.

Anche in àmbito penale, l’adozione di linee guida per l’analisi preventiva del-
le impugnazioni è stata collegata alla possibilità di formulare buone prassi sulla 
redazione degli atti e dei provvedimenti del giudice e del p.m., a partire dai capi 
di imputazione, attività preliminare che necessariamente si riflette sulle modali-
tà organizzative del lavoro del giudice, fino al provvedimento finale26. 

Uno degli aspetti interessanti di queste linee guida è che il Csm si è fatto promo-
tore del filtro in appello in materia penale in mancanza di una specifica indicazione 
legislativa al riguardo, che invece era presente nel settore civile. Vero è che il Csm 
ha ribadito il carattere non vincolante di tali indicazioni organizzative, rappresen-
tando esse solo “una proposta qualificata affinché venga presa in considerazione la 
necessità di operare un salto di qualità”27. Allo stesso tempo, però, ha auspicato che 
venisse data concreta attuazione all’esame preliminare delle impugnazioni, inau-
gurando così un percorso di cambiamento culturale, da accompagnare a un iter 
di formazione aperto a tutti gli attori della giurisdizione, inclusa l’avvocatura28. In 
relazione alle preoccupazioni di una potenziale invasività del Consiglio, è stato 
sottolineato quanto, in effetti, il confine fosse labile. L’obiettivo tuttavia non era 
quello di dire ai magistrati in che modo redigere gli atti, ma di fare in modo che il 
giudice comprendesse che il suo provvedimento si inserisce in un procedimento 

di riunioni sezionali per discuterle a livello teorico; l’efficace pianificazione del lavoro e altro ancora. Csm, 
delibera 5 luglio 2017, cit., par. 2.
25  Per ulteriori approfondimenti v. Csm, delibera 5 luglio 2017, cit., par. 2.1.
26  Bisogna evitare, ad es., i capi di imputazione “narrativi”, cioè quelli che eccedono lo scopo di 
rappresentare i tratti della fattispecie concreta, inglobando una serie di informazioni attinenti a profili 
non essenziali dell’addebito. Ciò è in linea con l’impianto di cui all’art. 546 c.p.p. che riguarda proprio i 
contenuti della sentenza penale e la sua struttura. 
27  Csm, verbale 5 luglio 2017, seduta pomeridiana, p. 73.
28  V. ad es. il seminario in collaborazione con la Scuola superiore della magistratura, dal titolo: “la 
delibera consiliare del 5 luglio 2017 - linee guida in materia di esame preliminare delle impugnazioni e 
tecniche di redazione dei provvedimenti”, Roma, 20-21 luglio 2017. Nella delibera viene menzionata 
anche l’importanza della formazione accademica e degli avvocati in materia di buone prassi. 
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che continua nei gradi superiori e deve contenere elementi di chiarezza che faci-
litano il lavoro dei giudici delle impugnazioni. Il Csm ha giustificato il proprio 
intervento anche in ragione dell’inerzia del legislatore nel perseguire obiettivi di 
chiarezza e coerenza dei provvedimenti e nel fronteggiare le cattive prassi29. 

Il filtro in Cassazione è stato poi un insegnamento fondamentale. Alcuni magi-
strati di legittimità, infatti, chiamati a dirigere gli uffici di merito, “hanno provato 
a sperimentare le procedure nei vari distretti, fungendo da stimolo per la giuri-
sprudenza in termini di trasposizione sul terreno interpretativo delle disposizioni 
normative. Il Csm ha poi intuito che era giunto il momento di convertire tutto ciò 
in un provvedimento che desse stabilità e uniformità sul territorio nazionale”30. 

Da ultimo, è bene rammentare che la delibera del Csm sulla sinteticità degli 
atti processuali si è inserita in un dibattito avviato già da tempo e si è posta, di 
fatto, come la ricognizione conclusiva di princìpi che emergevano da diverse di-
sposizioni normative in vigore e da alcune tendenze già delineatesi con riguardo 
al giudizio di Cassazione. Riferimenti alla chiarezza e sinteticità del linguaggio si 
trovano, inoltre, in diverse raccomandazioni internazionali con riferimento sia 
all’attività del giudice31, sia a quella del p.m.32. 

Sul tema della sinteticità degli atti processuali hanno lavorato anche altri sog-
getti, tra cui il Ministro della Giustizia, gli Osservatori della giustizia civile, il Con-
siglio nazionale forense (Cnf ), mediante varie iniziative anche a livello territoriale. 
Il Ministero ha istituito un gruppo di lavoro a cui hanno partecipato anche gli 
Osservatori, dapprima con riferimento al giudizio di legittimità e poi con riguardo 
ai giudizi di merito, con particolare attenzione a quelli di impugnazione33. 

I temi trattati (importanza del vaglio dei procedimenti e sinteticità degli atti) 
sono stati poi ripresi dai lavori che hanno portato all’approvazione delle ultime 
riforme per l’efficienza del processo civile e penale34.

29  Per es. vi è in Italia di una sorta di pregiudizio culturale verso la sinteticità degli atti, in quanto la 
sinteticità è generalmente considerata sinonimo di non completezza. Ivi, p. 74 ss.
30  Csm, verbale 5 luglio 2017, seduta pomeridiana, p. 77 s.
31  V. ad es. la Raccomandazione CM/Rec (2010)12 del Comitato dei Ministri agli stati membri sui 
giudici: indipendenza, efficacia e responsabilità, par. 63, in base al quale: “I giudici devono motivare le 
sentenze in un linguaggio che sia chiaro e comprensibile”.
32  Consultative council of European prosecutors (Ccpe), opinion n. 11 on the quality and efficiency of the 
work of prosecutors, including when fighting terrorism and serious and organised crime, 2016; tra i criteri per 
la valutazione dell’attività del p.m. figura anche “the ability to argue clearly orally and in writing” (par. 
46). In linea generale, “clear reasoning and analysis are basic requirements of prosecutors’ work”, par. 53 ss.
33  La relazione finale del gruppo di lavoro è reperibile al seguente link: https://www.federnotizie.it/wp-
content/uploads/2018/10/CHIAREZZA_ATTI_PROCESSUALI.pdf. V. anche il protocollo di intesa 
stipulato nel 2015 tra la Corte di cassazione e il Cnf sulle regole redazionali dei motivi di ricorso.
34  V., a titolo esemplificativo, tra i molti contributi, De Giorgis, Le disposizioni generali in materia di 
chiarezza e sinteticità degli atti processuali nella riforma Cartabia, in www.judicium.it, 16 giugno 2023.



40 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

Violenza di genere. La violenza di genere costituisce un tema prioritario del qua-
le devono interessarsi le componenti politiche, sociali e giudiziarie. Grazie all’e-
laborazione di linee guida in materia di procedimenti riguardanti la violenza di 
genere il Csm ha contribuito “a tenere alta l’attenzione del dibattito pubblico 
verso questa tematica”35. Oltre a ciò, le linee guida servono anche a promuovere 
l’adeguamento del sistema giurisdizionale italiano agli standard richiesti dalle 
fonti sovranazionali per assicurare una protezione effettiva alle persone vulne-
rabili, incluse le vittime di violenze domestiche36. La sentenza sul caso Talpis 
(Corte Edu) di condanna dello Stato italiano è stata emblematica in tal senso e 
ha reso ancor più evidente la necessità di un intervento in materia37. 

La logica di fondo delle linee guida è stata quella dell’approccio “specialistico” 
ai procedimenti di violenza di genere, a partire dalle procure della Repubblica, 
alle quali si richiede lo sviluppo di prassi investigative efficaci e il consolidamen-
to di conoscenze non solo giuridiche, così da consentire alle autorità inquirenti 
un migliore vaglio sulla fondatezza della notitia criminis e un più corretto rap-
porto con la vittima. L’assetto organizzativo migliore coincide dunque con la 
costituzione di dipartimenti/gruppi di lavoro specializzati, valorizzando le at-
titudini dei singoli magistrati in fase di assegnazione a tali raggruppamenti38. 
Ciò ha trovato conferma anche nella circolare in materia di organizzazione delle 
procure, che individua la specializzazione come un obbiettivo da perseguire di 
cui il Csm terrà conto nell’esaminare il progetto organizzativo predisposto dal 
dirigente dell’ufficio (artt. 4 e 7)39.

La specializzazione riguarda anche gli uffici giudicanti e può essere attuata o 
mediante la creazione di sezioni specializzate in materia – o comunque gruppi 
di lavoro nell’àmbito della sezione – o, ancora, mediante l’assegnazione dei pro-
cedimenti a collegi predeterminati con giudici specializzati40. 

35  Csm, verbale 9 maggio 2018, seduta antimeridiana, p. 266.
36  Csm, delibera 9 maggio 2018, Linee guida in tema di organizzazione e buone prassi per la trattazione 
dei procedimenti relativi a reati di violenza di genere e domestica, par. 3.
37  Corte Edu, sez. prima, 2 marzo 2017, Talpis c. Italia; la Corte europea ha condannato l’Italia per 
violazione del diritto alla vita e del divieto di trattamenti inumani e degradanti, nonché del divieto di 
discriminazione. In particolare, è stata contestata allo Stato italiano la mancata adozione degli obblighi 
positivi scaturenti dagli art. 2 e 3 della Convenzione. Per approfondimenti v. Casiraghi, La Corte di 
Strasburgo condanna l’Italia per la mancata tutela delle vittime di violenza domestica e di genere, in www.
penalecontemporaneo.it, 13 marzo 2017.
38  Nelle procure distrettuali, inoltre, sarebbe opportuna la costituzione, nell’àmbito dello stesso gruppo 
specializzato, di un sottogruppo composto da un numero più ristretto di magistrati dotati di particolari 
competenze informatiche, a cui assegnare, in via esclusiva, le indagini relative ai delitti di pedopornografia 
e altri delitti (Csm, delibera 9 maggio 2018, cit., par. 4.1). 
39  Csm, delibera 16 novembre 2017, circolare sulla organizzazione degli uffici di procura.
40  Secondo il monitoraggio svolto dal Csm nel 2017, particolare attenzione meritano gli uffici giudicanti 
di piccole e medio-piccole dimensioni, in cui la specializzazione costituisce un criterio ancora residuale. 
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Un elemento rilevante è dato poi dalla formazione dei magistrati (anche 
onorari e soprattutto negli uffici di piccole dimensioni, ove non è possibile la 
costituzione di gruppi di lavoro specializzati) sia presso la Scuola superiore della 
magistratura, sia mediante le riunioni periodiche ex art. 47-quater ord. giud., in-
dette dal dirigente o procuratore aggiunto per favorire lo scambio di esperienze 
interne all’ufficio e con gli altri operatori di settore. Non meno importante è il 
coordinamento tra i sostituti e la polizia giudiziaria, finalizzato a garantire omo-
genee soluzioni investigative e interpretative. 

Altre prassi organizzative suggerite dalle linee guida sono: l’utilizzo del-
lo strumento processuale di cui all’art. 132-bis disp. att. c.p.p., che consente 
corsie preferenziali per la trattazione dei procedimenti di violenza di genere e 
domestica41; il coordinamento fra gli uffici giudicanti e requirenti nell’indivi-
duazione dei criteri di priorità e nella scelta degli incombenti processuali più 
adeguati a garantire la protezione della vittima42; i protocolli operativi che 
garantiscono la specializzazione delle forze di polizia43; il coordinamento tra 
la magistratura civile/penale e la magistratura minorile, le reti antiviolenza, i 
presidi sanitari e i servizi sociali, onde mettere a disposizione della magistratu-
ra tutti gli strumenti utili a prevenire i reati o, comunque, a fornire protezione 
e supporto alle vittime.

Le linee guida, come evidenziato dal Csm in sede di discussione plenaria, 
toccano tutti i punti considerati critici e fanno parte di una riflessione culturale, 
educativa e di riforma legislativa che il Csm ha affrontato grazie alla collabora-
zione tra la sesta e la settima commissione. 

La specializzazione deve riguardare anche le figure dei gip/gup. Come segnalato da alcuni giudici 
dibattimentali intervistati “la scarsa specializzazione del gip spesso determina un approccio processuale 
alla vittima, in sede di esame svolto nelle forme dell’incidente probatorio, non adeguato alle cautele 
richieste […], con conseguenti negative ricadute, spesso non più emendabili, sulla valenza probatoria della 
testimonianza in sede dibattimentale” (Csm, delibera 9 maggio 2018, cit., par. 4.2).
41  Ciò vale sia per gli uffici giudicanti (ove è disposta per legge dallo stesso art. citato) sia per gli uffici 
di procura, rispetto ai quali l’eventuale esclusione di tali procedimenti dalla trattazione prioritaria sarà 
valutabile dal Csm nell’àmbito del progetto organizzativo.
42  Appare, ad es., opportuno, ha precisato il Csm, che a sostenere l’accusa nel dibattimento, soprattutto 
dinanzi al giudice collegiale, sia lo stesso p.m. che ha svolto le indagini (secondo la buona prassi della 
“personalizzazione del fascicolo”), il che impone di raccomandare che, nella formazione dei calendari di 
udienza, vi sia quella proficua collaborazione tra i dirigenti degli uffici giudicanti e requirenti, in ossequio 
alla previsione di cui all’art. 3 della nuova circolare in materia di organizzazione delle procure, che ha 
attribuito valenza generale alla regola dell’interlocuzione. 
43  Nonché l’efficace coordinamento delle stesse con l’autorità giudiziaria, l’accurata attività di raccolta 
delle notizie di reato e l’adozione di strumenti tali da evitare danni emotivi alle vittime (come ad es. il 
supporto di esperti in psicologia o psichiatria nell’audizione delle stesse, l’adozione di protocolli per la 
valutazione del rischio a cui è sottoposta la vittima, ecc.).
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Specifici monitoraggi sull’applicazione delle linee guida sono stati effettuati 
nel 2020 e nel 2021; un ulteriore monitoraggio è stato disposto a fine 202344. 
Parallelamente, sono nati due specifici organismi per controllare i flussi dei 
procedimenti e le buone prassi organizzative presso gli uffici giudiziari: l’Osser-
vatorio permanente sull’efficacia delle norme in tema di violenza di genere e do-
mestica, incardinato presso il Ministero della Giustizia (d.m. 4 ottobre 2022), 
e il Gruppo di lavoro sulla violenza di genere nominato dal Csm (delibera 26 
aprile 2023).

Criteri per la nomina dei consulenti. Per garantire il corretto utilizzo dello stru-
mento consulenziale, il Csm è intervenuto in più occasioni sul tema dell’affida-
mento degli incarichi di consulenza da parte del giudice al fine di promuovere 
buone prassi e riforme legislative. Dopo il tema dell’equa distribuzione degli 
incarichi e della trasparenza della loro assegnazione45, è stato affrontato lo spe-
cifico settore dei procedimenti aventi ad oggetto la responsabilità sanitaria, 
all’indomani dell’entrata in vigore della l. n. 24 del 2017 recante disposizioni 
in materia di sicurezza delle cure e della persona assistita, nonché in materia di 
responsabilità professionale degli esercenti le professioni sanitarie46. Il punto di 
partenza è il riconoscimento della centralità, ai fini della scelta del consulente in 
campo civile e penale, delle modalità di formazione, iscrizione e tenuta dell’albo 
dei consulenti e periti presso il tribunale. Quanto più sono esaustive le infor-
mazioni contenute nell’albo, tanto più il giudice sarà in grado di effettuare la 
scelta del consulente più idoneo al caso concreto. Ciò è funzionale anche alla 
trasparenza delle assegnazioni, poiché incrementa il controllo diffuso sulla te-
nuta degli albi e la nomina dei consulenti47. 

L’intervento consiliare, nello specifico, è stato finalizzato a garantire – relati-
vamente ai profili organizzativi – l’effettiva e uniforme applicazione della l. n. 24 
del 2017, attesa la sua portata innovativa, presidiando e assicurando l’uniformità 
delle procedure di revisione degli albi esistenti e di iscrizione agli stessi degli in-
teressati, sul piano della definizione del profilo professionale. Per fare ciò, il Csm 

44  Csm, delibere 4 giugno 2020 (Esiti del monitoraggio effettuato dal gruppo di lavoro sull’applicazione 
delle linee guida in tema di trattazione di procedimenti relativi a reati di violenza di genere e domestica 
negli uffici di merito nel periodo di emergenza sanitaria) e 3 novembre 2021 (Risultati del monitoraggio 
sull’applicazione delle linee guida in tema di organizzazione e buone prassi per la trattazione dei procedi-
menti relativi a reati di violenza di genere e domestica). 
45  Art. 23, disp. att. c.p.c.
46  Csm, 25 ottobre 2017, Risoluzione in ordine ai criteri per la selezione dei consulenti nei provvedimenti 
concernenti la responsabilità sanitaria.
47  Ivi, par. 1.
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ha promosso un percorso di condivisione tra magistratura, avvocatura e ordini 
professionali dei medici, in linea con la composizione mista dei “comitati albo” 
previsti per il civile e per il penale48. 

La l. n. 24 del 2017 ha modificato il quadro normativo relativo alla nomina 
dei periti e dei consulenti nei procedimenti civili e penali in materia di respon-
sabilità sanitaria. L’art. 15, oltre a prevedere la nomina di almeno due professio-
nisti (un medico legale e uno specialista nel settore oggetto del procedimento), 
regola la formazione degli albi con riferimento, in particolare, alla necessità di 
indicare la specializzazione di ciascuno degli iscritti e il numero e la tipologia 
degli incarichi ricevuti, al fine di offrire all’autorità giudiziaria tutti gli elementi 
conoscitivi necessari a scegliere medici idonei e qualificati. L’intervento consi-
liare ha voluto dunque garantire ai magistrati la possibilità di avvalersi di co-
noscenze adeguate e di effettuare scelte trasparenti. Detto ciò, è stato richiesto 
di provvedere tempestivamente alla revisione degli albi vigenti, utilizzando una 
metodologia uniforme su tutto il territorio nazionale e con l’intervento della 
Federazione nazionale degli ordini dei medici, sia in fase di individuazione di 
specifici indicatori dell’esperienza maturata dai vari professionisti sia in fase di 
aggiornamento dei dati contenuti negli albi.

La risoluzione, inoltre, contiene delle indicazioni relative alla possibilità di 
accesso – anche attraverso strumenti informatici – ai dati relativi a tutto il terri-
torio nazionale, considerato che l’autorità giudiziaria potrebbe avere bisogno di 
competenze specifiche non disponibili nel proprio albo di riferimento. Oltre a 
ciò, si pone il problema di come garantire ai magistrati gli strumenti più effica-
ci per selezionare consulenti non iscritti agli albi. Infine, vengono evidenziati i 
nodi problematici dell’attuale assetto normativo, con riguardo soprattutto alla 
non omogeneità delle disposizioni dei codici di rito, civile e penale, e alla neces-
sità di rivedere i parametri per la liquidazione dei compensi, al fine di renderli 
più concorrenziali con il settore privato.

Protezione internazionale. L’azione del Csm in questo àmbito è stata giustifi-
cata dalla necessità di garantire una miglior risposta del sistema giudiziario alla 
crescita esponenziale del fenomeno dei flussi migratori e, conseguentemente, 

48  Tali organi presidiano la tenuta degli albi presso i tribunali. Il comitato albo è un organo collegiale 
costituito, nel settore civile, dal presidente del tribunale, dal procuratore della Repubblica e da un pro-
fessionista designato dal Consiglio dell’ordine della categoria di appartenenza del richiedente l’iscrizio-
ne (art. 14, disp. att. c.p.c.), mentre nel settore penale è costituito sempre dal presidente del tribunale, dal 
procuratore della Repubblica, dal presidente del Consiglio dell’ordine della categoria di appartenenza 
del richiedente l’iscrizione, con anche in più il presidente del Consiglio dell’ordine forense (art. 68, 
disp. att. c.p.p.).
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dei procedimenti in materia di protezione internazionale49. L’obiettivo è stato 
quello di valorizzare i principi di specializzazione, trattazione prioritaria, non 
esclusività e flessibilità, garantendo il rispetto delle esigenze di celerità connes-
se a tali procedimenti, che afferiscono a diritti fondamentali e inviolabili della 
persona umana e hanno un forte impatto sulla finanza pubblica, con riguardo ai 
costi connessi e sostenuti dal sistema di accoglienza. 

Il Csm è intervenuto per dare esecuzione al d.l. 17 febbraio 2017 n. 13 (conv. 
l. n. 46 del 2017), istitutivo delle sezioni specializzate in materia di immigra-
zione, che ha attribuito al Consiglio il potere di dettare disposizioni normative 
secondarie in merito all’organizzazione delle sezioni stesse (art. 2, comma secon-
do, d.l. cit.).

Già prima del 2017 il Csm aveva adottato alcune misure specifiche in questo 
settore, tra cui, ad es., il piano di applicazioni straordinarie e la creazione di un’a-
rea web tematica in materia di “giustizia e protezione internazionale”. Per quanto 
riguarda il primo, l’introduzione – a livello legislativo – dell’applicazione straor-
dinaria era stata proposta dal Csm con la delibera 16 agosto 2015, a cui il legi-
slatore ha dato séguito con l’art. 18-ter, del d.l. n. 83 del 2015, che ha regolato, 
appunto, le applicazioni straordinarie e affidato al Consiglio il relativo piano 
straordinario50. A partire dalla delibera 23 settembre 2015 il Csm ha avviato 
il piano di applicazioni extradistrettuali, proprio per far fronte alle emergenze 
– soprattutto in sede civile – connesse ai flussi migratori51. L’area web tematica 
si è posta, invece, come strumento di ausilio per il magistrato ed è gestita dalla 
settima commissione del Csm (delibera 14 luglio 2016). Il fine principale è stato 
quello di offrire una ricognizione delle fonti normative rilevanti e di raccogliere 
e pubblicare le c.d. coi (country of origin information), grazie all’interlocuzio-
ne con il Ministro dell’Interno e altri organismi internazionali autori di report 
affidabili sulla situazione dei vari Paesi di origine dei richiedenti protezione52. 
Proprio a tal fine, nel marzo 2017 è stato stipulato un protocollo d’intesa con 

49  Csm, 15 marzo 2017, Risoluzione sulle linee guida in tema di organizzazione e buone prassi per la 
trattazione dei procedimenti relativi alla protezione internazionale.
50  D.l. n. 83 del 2015, conv. l. n. 132 del 2015.
51  Grazie a tale piano, sono stati applicati 18 magistrati con una destinazione quasi esclusiva al settore 
civile. Il Csm ha richiesto ai dirigenti degli uffici di destinazione di predisporre una relazione semestrale 
sugli esiti dell’applicazione, anche al fine di decidere su eventuali proroghe. Da tali relazioni emerge che i 
primi magistrati applicati ai Tribunali di Bari, Brescia, Catania, Milano, Napoli, Palermo, Reggio Calabria 
e Roma, assegnatari complessivamente di 5.620 procedimenti, ne hanno definiti, in circa 5 mesi, circa il 
30%. Particolarmente nota è l’esperienza di Catania che ha, in un certo senso, aperto la strada all’istituzione 
delle sezioni specializzate.
52  Le “coi” sono consultabili in forma riservata da ogni magistrato che si occupi di protezione internazio-
nale e limitatamente al procedimento assegnatogli.
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il Ministero dell’Interno avente ad oggetto la gestione degli scambi informativi 
nelle procedure di protezione internazionale53.

Oltre a ciò, sempre con la delibera del 14 luglio 2016, è stato predisposto 
un questionario da somministrare agli uffici giudicanti e requirenti di primo e 
secondo grado, invitandoli a fornire alla settima commissione informazioni det-
tagliate circa i moduli organizzativi adottati nella gestione dei procedimenti di 
protezione internazionale. Al questionario, da cui è emerso un quadro molto va-
riegato e non omogeneo sul territorio54, hanno fatto séguito ulteriori momenti 
di verifica e di confronto55. 

Dal 2017 il tema della protezione internazionale ha fatto ingresso nel cd. 
diritto tabellare, anticipando alcune scelte del legislatore, sia in merito all’inseri-
mento della protezione internazionale nel novero delle materie che richiedono 
una specializzazione, sia rispetto alla possibilità di ricorrere al riequilibrio dei 
carichi di lavoro fra magistrati in ordine a tali procedimenti56.

Come già anticipato, dopo l’istituzione delle sezioni specializzate nel feb-
braio 2017 il Csm si è occupato degli aspetti più prettamente organizzativi. 
L’intenzione era quella di preservare un certo grado di flessibilità nell’assetto 
interno degli uffici e la loro autonomia organizzativa quanto alle soluzioni 
da adottare. Con la risoluzione del 15 marzo 2017 il Csm ha dettato le linee 
guida e le buone prassi in materia di protezione internazionale. Come prima 
indicazione viene evidenziato che la priorità ex lege nella trattazione dei pro-
cedimenti di protezione internazionale richiede di individuare un numero di 
giudici e di risorse adeguato alla qualità e alla necessaria celerità della rispo-
sta giurisdizionale. Le scelte di allocazione delle risorse da parte dei dirigenti 
“potranno implicare un inevitabile rallentamento nella trattazione degli altri 
procedimenti, almeno finché non troverà soluzione l’arretrato da protezione 
internazionale”57. Arretrato che deve comunque essere affrontato con misure 
straordinarie.

53  È stata prevista inoltre l’implementazione del portale anche per quanto riguarda la giurisprudenza 
di merito, suddivisa sia in relazione ai paesi di origine, sia ai diversi profili tematici. In prospettiva, è stato 
previsto l’inserimento anche della giurisprudenza di legittimità e di quella dell’Unione europea.
54  Csm, risoluzione 15 marzo 2017, cit., par. 5.
55  Come ad es. l’incontro del 7 luglio 2017 sui “nuovi moduli organizzativi per il diritto alla protezione 
internazionale: il piano straordinario del Csm”, che ha coinvolto i presidenti di tribunale e i giudici della 
protezione internazionale. 
56  Delibera 25 gennaio 2017 di approvazione della circolare sulle tabelle per il triennio 2017/2019. 
V. l’art. 174 (in tema di riequilibrio dei carichi di lavoro) secondo il quale il dirigente può adottare 
provvedimenti diretti a riequilibrare i carichi di lavoro, indicando i criteri oggettivi e predeterminati e la 
razionalità organizzativa del provvedimento medesimo.
57  Ivi, par. 5.
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Con riguardo all’organizzazione interna, data la variabilità nel tempo dei 
flussi del fenomeno migratorio, il Csm ha sconsigliato di adibire, anche se i nu-
meri lo consentano, un’intera sezione alla trattazione esclusiva di tali procedi-
menti, mentre è preferibile un modulo organizzativo più flessibile e in grado di 
adeguarsi al continuo evolversi delle sopravvenienze.

In linea con la circolare sulle tabelle 2017-201958, il Csm ha suggerito dun-
que di assegnare i procedimenti in questione a una sezione dell’ufficio (che 
può essere quella che tratta stabilmente il diritto di famiglia, ma non neces-
sariamente) ma non in via esclusiva, nel senso che alla sezione possono es-
sere assegnati anche altri tipi di controversie. Eventualmente, per garantire 
una maggiore specializzazione, è possibile creare all’interno della sezione un 
gruppo di magistrati specializzato, destinato, per un tempo congruo ma non 
illimitato, alla trattazione prevalente – se non esclusiva – dei procedimenti 
di protezione internazionale (con esonero parziale/totale dall’assegnazione di 
altri procedimenti di competenza della sezione). A tale gruppo possono essere 
attribuite anche materie aggiuntive, secondo quanto rimesso alla valutazione 
del dirigente, e può essere ampliato oltre la sezione stessa, servendosi in tal 
modo del contributo di magistrati assegnati anche ad altre sezioni, con esone-
ro parziale e proporzionale rispetto al lavoro loro attribuito nella sezione di 
appartenenza59. 

In ogni caso, ha puntualizzato il Csm, è preferibile la scelta organizzativa di 
non distribuire tali procedimenti in modo indifferenziato, “a pioggia” e senza 
un’adeguata stabilità, fra tutte le sezioni dell’ufficio, il che rischierebbe di vanifi-
care il principio della specializzazione e della uniformità degli orientamenti. A 
supporto della sezione/gruppo specializzato può essere previsto l’ufficio per il 

58  Approvata con la delibera del Csm, 25 gennaio 2017. Di interesse in questa sede è l’art. 63, in base 
al quale: “1. In tutti i casi nei quali il numero dei magistrati assegnati all’ufficio e il numero degli affari 
giudiziari lo consente, è istituita una sezione per la trattazione dei procedimenti relativi alle persone e ai 
rapporti di famiglia, con eventuale ulteriore specializzazione per la trattazione delle materie di compe-
tenza del giudice tutelare e dei procedimenti di cui all’art. 19, d.lgs. 1° settembre 2011, n. 150 (in tema 
di riconoscimento della protezione internazionale). 2. I magistrati preposti alla sezione specializzata di 
cui al presente articolo, cui siano assegnate funzioni di giudice tutelare o di giudice dei procedimenti di 
cui all’art. 19 del predetto decreto legislativo (procedimenti in tema di riconoscimento della protezione 
internazionale), partecipano in misura ridotta, rispetto agli altri componenti della sezione, alle assegna-
zioni ordinarie”.
59  Gli strumenti utilizzabili sono quelli della coassegnazione di magistrati a più gruppi/sezioni tabel-
larmente e stabilmente previsti, o dell’applicazione all’interno dell’ufficio o endodistrettuale, su base 
volontaria. Qualora sussista la stringente esigenza di definire l’arretrato, l’applicazione può anche essere 
concepita per obiettivi, nel senso che sia predefinito nel provvedimento di applicazione il numero fisso 
di procedimenti mensili da definire, alla cui stregua poi rideterminare il conseguente esonero dal lavoro 
ordinario.
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processo dell’immigrazione, con la determinazione dei compiti da attribuire ai 
giudici onorari e ai tirocinanti60. 

Successivamente, con delibera 1° giugno 2017, pur richiamando i principi 
già affermati in precedenza, il Csm è tornato sulla possibile strutturazione delle 
sezioni specializzate, nel rispetto del principio di autonomia organizzativa61. È 
stato stabilito che le sezioni possono essere composte da non meno di tre giudici 
togati (in deroga alle disposizioni generali che prevedono il numero minimo di 
cinque giudici) e possono essere strutturate secondo tre diversi modelli alterna-
tivi: 1) la sezione immigrazione può essere incardinata sulla sezione che già si 
occupa del contenzioso da protezione internazionale, se esistente, anche se ab-
binato ad altre materie; 2) la sezione immigrazione può essere istituita ex novo, 
a séguito di scorporo o separazione da altre sezioni o di unione di sezioni pree-
sistenti; 3) se il flusso in entrata è consistente, è possibile prevedere due sezioni 
specializzate, tra loro coordinate e con una precisa ripartizione del contenzioso, 
anche a séguito di scorporo o separazione da altre sezioni ovvero di unione di 
sezioni preesistenti. 

Nella scelta del modello si deve tener conto dei flussi e della situazione at-
tuale delle sezioni, anche in relazione alle pendenze e all’arretrato. Vengono poi 
ribaditi i principi di: trattazione non necessariamente esclusiva della materia 
dell’immigrazione, con la possibilità di istituire gruppi di lavoro adibiti in via 
prevalente, se non esclusiva, a tale contenzioso; specializzazione, privilegiando 
l’assegnazione di magistrati che abbiano acquisito una specifica competenza in 
materia (e che conoscano la lingua inglese o francese)62; utilizzo della magistra-
tura onoraria, da assegnare presso l’ufficio del processo sotto la direzione e il co-
ordinamento del giudice professionale. Da ultimo, e alla luce dei modelli orga-
nizzativi così delineati, viene disposto un adeguamento delle disposizioni della 
circolare sulle tabelle 2017/2019 (v. artt. 66-bis, 66-quater, 134-bis).

L’ultima delibera si occupa anche dell’analisi dei flussi di lavoro. Grazie alla 
collaborazione tra il Ministero dell’Interno e l’Ufficio statistico del Csm, è pos-
sibile conoscere il numero di domande di asilo presentate alle commissioni ter-
ritoriali, il numero di definizioni e il relativo esito. Ciò è importante per poter 

60  Rispetto ai giudici onorari viene precisato che, con l’eliminazione del grado di appello, operata dal d. 
l. n. 13 del 2017, è richiesta “maggiore cautela nel ricorso alla magistratura onoraria, data la delicatezza dei 
diritti fondamentali in gioco, dovendosi garantire un grado elevato di specializzazione da parte del giudice 
onorario […]”; risoluzione del 15 marzo 2017, cit., par. 8.
61  Csm, delibera 1° giugno 2017, sezioni specializzate in materia di immigrazione, protezione internazio-
nale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea a seguito del d.l. 17 febbraio 2017; 
62  Solo a parità dei criteri attitudinali potranno operare in via sussidiaria i criteri dell’anzianità di servizio 
e di ufficio. 
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organizzare l’attività delle sezioni specializzate e determinare le risorse necessa-
rie, in ossequio al principio di flessibilità. In questo modo, i dirigenti degli uffici 
potranno tempestivamente valutare se e come modificare l’assetto organizzativo 
delle sezioni specializzate al fine di fornire una risposta di giustizia efficiente e di 
qualità. L’Ufficio statistico del Csm ha il compito di rielaborare i dati e mettere 
a disposizione degli uffici giudiziari un report sull’andamento del fenomeno.

Da ultimo, è utile ricordare la stipula di un protocollo d’intesa tra il Csm e il 
Cnf in materia di patrocinio a spese dello Stato nei procedimenti di protezione 
internazionale, reso opportuno dalle prassi non omogenee adottate al riguardo 
sia dall’autorità giudiziaria sia dai Consigli dell’ordine degli avvocati (7 luglio 
2017). Le parti si sono impegnate a promuovere l’adozione di protocolli con-
divisi anche a livello locale. Intensa è stata anche la collaborazione con la Scuo-
la superiore della magistratura in merito alla formazione dei magistrati, inclusi 
quelli onorari, e dei tirocinanti63. 

5. Le buone prassi in materia di innovazione e organizzazione giudiziaria

La predisposizione di linee guida in alcuni settori ritenuti di cruciale importan-
za si è incrociata con un’altra attività a cui il Csm ha dedicato grande impegno: 
la definizione di buone prassi. 

L’attività del Csm nel settore delle buone prassi è decisamente corposa e si 
sviluppa lungo un percorso evolutivo che ha preso avvio sostanzialmente nel 
2010 e che può essere scandito in tre fasi principali: la banca dati delle buone 
prassi, il processo telematico nel settore civile e penale, il manuale ricognitivo. 
Due fattori hanno posto le basi per la costruzione di un nuovo e più incisivo 
ruolo del Csm in materia di buone prassi: l’apertura di una pratica in settima 
commissione nel 2008, volta proprio al rilevamento e censimento delle buone 
prassi organizzative presso gli uffici, e la delibera 23 luglio 2008 che, nell’istituire 
la Struttura tecnica per l’organizzazione (Sto), ha definito tra i suoi obbiettivi 
quello di promuovere il confronto e la diffusione di buone prassi metodologiche 
e operative, nonché di favorire omogeneità e qualità delle attività e delle stru-
mentazioni informatiche a livello nazionale64. 

Bisogna ricordare che delle buone prassi si è occupato anche il Ministero 
della Giustizia con diversi progetti sul territorio; è sufficiente menzionare, in 

63  Per ulteriori informazioni v. Csm, delibera 25 ottobre 2017, Relazione sulle attività consiliari in tema 
di piano straordinario per la protezione internazionale e nuovi interventi in tema di coi e di informazioni.
64  Rana, La governance della giustizia civile. Processo, organizzazione, diritti, Roma, 2014, p. 92.
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questa sede, il progetto Strasburgo-2 e il progetto “Diffusione delle buone pras-
si negli uffici giudiziari”, gestito con un contributo del Fondo sociale europeo 
2007-2013, in collaborazione con il Dipartimento per la funzione pubblica, il 
Ministero del Lavoro, le regioni italiane e le province autonome. 

Il progetto Strasburgo-2 è stato importante per almeno due ragioni: la messa 
a punto di un piano di smaltimento programmato delle cause ultratriennali in 
materia civile e l’individuazione di alcune best practices che, a legislazione in-
variata e senza alcuna spesa aggiuntiva, potessero aiutare gli uffici giudiziari a 
migliorare la gestione dei processi civili. Il progetto è stato mutuato dalla “circo-
lare Strasburgo”, un decalogo di best practices sperimentato per la prima volta nel 
2001 presso il Tribunale di Torino dall’allora presidente dott. Mario Barbuto e 
che poi è stato riproposto a tutti gli uffici giudiziari del Paese65. 

Il progetto “Diffusione delle buone prassi negli uffici giudiziari” (2007-
2013) ha avuto lo scopo di diffondere sul territorio nazionale alcune esperienze 
positive di innovazione organizzativa e di miglioramento della qualità dei servizi 
sperimentate presso la Procura di Bolzano66. Grazie all’intervento di consulenti 
esterni, sono stati pianificati e realizzati interventi di qualificazione dei servizi 
all’utenza, nonché varie soluzioni organizzative nei settori ritenuti più critici67. 
Hanno partecipato al progetto oltre 190 uffici giudiziari. 

Gli studi del Csm in tema di buone prassi sono dunque avvenuti in paralle-
lo a quelli del Ministero. Rispetto alle iniziative ministeriali, il Csm ha voluto 
impostare un proprio programma pluriennale di più ampio respiro volto, tra le 
varie cose, alla creazione di un archivio storico delle buone prassi, alla formazio-
ne di un catalogo e poi di un vero e proprio manuale68.

Le buone prassi sono, nella definizione del Csm, le esperienze più significati-
ve, o dai migliori risultati, adottate in diversi contesti per perseguire determinati 
obiettivi. Tali esperienze virtuose possono essere formalizzate in regole ed esse-

65  Il progetto Strasburgo-2 si è articolato in tre fasi: 1) acquisizione delle statistiche aggiornate dell’arre-
trato esistente tramite il “censimento speciale di tipo selettivo sulla giustizia civile” (per anno, per materie, 
per aree geografiche); 2) azzeramento in tempi brevissimi dell’arretrato più vecchio, facendo riferimento 
alle best practices consigliate; 3) gestione ordinaria dell’arretrato residuo (affari più recenti e giacenze infra-
triennali). Si è trattato quindi di un programma strutturato, con fasi e scadenze precise, a diposizione di 
tutti gli uffici. Per ulteriori informazioni v. www.giustizia.it e Barbuto, L’efficienza della giustizia passa 
da Strasburgo, cit.
66  Per informazioni v. https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_2_9_4.wp e i rapporti di monitoraggio 
reperibili alla pagina web http://qualitapa.gov.it/sitoarcheologico/it/iniziative-in-corso/miglioramento-giu-
stizia/monitoraggio-e-valutazione/.
67  Il progetto è molto ampio e si compone di numerose iniziative, v. https://www.giustizia.it/giustizia/it/
mg_2_9_4.wp. 
68  Barbuto, L’efficienza della giustizia passa da Strasburgo, cit., p. 61.
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re generalizzate a tutto il contesto. Un aspetto che contraddistingue le buone 
prassi è infatti quello della trasferibilità della pratica al di fuori del suo contesto 
nativo, per essere elevata a standard di tutta l’organizzazione69. 

In àmbito giudiziario si tratta di esperienze nate “dal basso” nei contesti degli 
uffici giudiziari (e quindi non imposte dall’alto o dal centro), per iniziativa dei 
dirigenti o su sollecitazione dei magistrati degli uffici, in taluni casi i magistrati 
referenti per l’informatica e l’innovazione, come risposta alla crescente carenza 
di risorse umane e materiali necessarie al buon funzionamento del sistema giu-
diziario. La finalità è – per lo più – quella di ricercare nuove risorse o di rendere 
più efficiente l’utilizzo delle risorse disponibili allo scopo di mantenere o mi-
gliorare gli standard qualitativi e quantitativi del sistema. Lo stretto rapporto 
che intercorre tra buone prassi e innovazione tecnologica (quest’ultima, di com-
petenza del Ministero della Giustizia) fa sì che le buone prassi possano servire 
a integrare e migliorare gli interventi ministeriali già in atto o coprire aree non 
ancora presidiate da tali interventi70. 

Il Csm si è ritagliato un’ampia competenza nella definizione delle buone 
prassi, sul presupposto che l’efficiente amministrazione della giustizia necessiti 
dell’interazione di più soggetti istituzionali in collaborazione tra loro. 

Secondo il Csm, le buone prassi contribuiscono innanzitutto a dare attua-
zione ai principi costituzionali di cui all’art. 97 (buon andamento e imparzialità 
della pubblica amministrazione), 110 (governo condiviso dell’amministrazione 
della giustizia, con ripartizione di competenze tra magistratura e potere esecu-
tivo), 111 (giusto processo e ragionevole durata, ma anche qualità del servizio 
offerto), 24 (inteso come il risultato della stabile cooperazione tra i diversi sog-
getti coinvolti nell’amministrazione della giustizia, nel rispetto delle rispettive 
responsabilità istituzionali e competenze, nel ricercare soluzioni efficaci e condi-
vise). L’attività di organizzazione si traduce dunque nella elaborazione di prassi 

69  V. anche Rana, La governance della giustizia civile, cit., p. 91 ss.; l’a. sottolinea come le buone prassi 
possono riguardare diverse dimensioni, dall’attività giurisdizionale (e quindi nel campo dei poteri discre-
zionali e ordinatori del giudice), agli interventi tecnologici e al piano organizzativo riguardante il perso-
nale e le dotazioni materiali e finanziarie. Sono di solito connotate da una progettualità forte, frutto di 
elaborazioni collettive e del concorso di vari soggetti. In un sistema a bassa interdipendenza gerarchica e 
tecnologica, come quello della giustizia, il coinvolgimento degli attori ai vari livelli (magistrati, dirigenti, 
osservatori sulla giustizia, ecc.) sembra essere la strada migliore da percorrere, evitando invece la mera im-
posizione “dall’alto”.
70  A tal riguardo, si fa riferimento, da un lato, a iniziative volte a utilizzare software e a organizzare 
procedure che suppliscono alla mancanza di tempestivi interventi del Ministero e, dall’altro, ad attività che 
organizzano la diffusione e il consolidamento dei sistemi ministeriali. Csm, delibera 7 luglio 2016, Dalle 
buone prassi ai modelli: una prima manualistica ricognitiva delle pratiche di organizzazione più diffuse 
negli uffici giudiziari italiani, all. 3, nota esplicativa dei requisiti di validazione. 
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che sono “diretta declinazione dei principi costituzionali che devono costante-
mente orientare l’esercizio della giurisdizione”71.

Una volta definite le buone prassi, il Csm ne ha incentivato la diffusione at-
traverso due canali principali: i magistrati dirigenti degli uffici, posto che l’ado-
zione delle buone prassi validate dal Csm è stata prevista tra i criteri di valutazio-
ne dell’attitudine direttiva, ai fini della nomina o conferma del dirigente stesso72, 
e i programmi di gestione ex art. 37, d.l. n. 98 del 2011, che prevedono, tra i vari 
obiettivi, la riduzione della durata dei procedimenti, alla quale le buone pras-
si sono funzionali. Proprio per quest’ultima ragione, la gran parte delle buone 
prassi censite all’interno degli uffici è stata dedicata agli argomenti direttamente 
connessi ai programmi di gestione73. 

Alcune di queste prassi si sono poi tradotte in norme primarie o di rego-
lamentazione consiliare (come le linee guida) e si sono dunque trasformate in 
standard nazionali. Esiste quindi una sorta di circolarità; non è infrequente 
infatti che una prassi nata dall’iniziativa di uno o più uffici sul territorio ven-
ga elevata (dal Ministero della Giustizia, dal Csm o dal legislatore) al rango di 
progetto nazionale di innovazione74. Lo stesso ufficio per il processo, ad es., è 
nato dall’esperienza virtuosa di alcuni uffici giudiziari75. L’ufficio del processo, 
secondo il Csm, merita particolare apprezzamento perché, rispetto alle forme 
conosciute di gestione temporale e quantitativa del contenzioso, è orientato “alla 
qualità e alla ‘intelligenza’ delle decisioni, intesa nel senso di attività di studio 
e di giudizio più documentate ed approfondite, e non solo di decisioni più nu-
merose o emesse in tempi più brevi”76. Altri esempi di prassi nate “dal basso” 
riguardano i tirocini presso gli uffici giudiziari, le convenzioni con enti esterni, 
la sinteticità degli atti, le sezioni immigrazione.

71  Csm, delibera 18 giugno 2018, Buone prassi e modelli di organizzazione degli uffici giudiziari: aggior-
namento del manuale ricognitivo approvato con delibera 7 luglio 2016; bilancio del progetto e prospettive 
future, p. 6 s.
72  T.u. sulla dirigenza, artt. 7, 18 e 78.
73  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 10.
74  Rana, La governance della giustizia civile, cit., p. 91 ss. In più occasioni il Csm è tornato a sottolineare 
l’effetto innovativo e anticipatorio delle buone prassi ideate e attuate dagli uffici giudiziari, che di fatto 
“assumono il compito di anticipare soluzioni organizzative e sulla gestione delle risorse di cui, una volta 
riscontrata l’efficacia e l’effettività, il legislatore con norma primaria o il Csm con regolamentazione 
secondaria, si fanno progressivamente carico assumendole a istituto che entra a far parte stabilmente 
dell’ordinamento” (Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 14).
75  Tale modulo di lavoro ha avuto origine da istanze interne agli uffici stessi, che da tempo richiedevano la 
creazione di uno staff di ausilio al giudice professionale, e ha visto la luce grazie alle buone prassi instaurate 
in alcune sedi, che hanno revisionato le modalità di lavoro del magistrato e delle cancellerie al fine di 
supportare i processi di innovazione tecnologica e migliorare l’utilizzo delle risorse a disposizione. Csm, 
delibera 18 giugno 2018, cit., p. 12.
76  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 3. Per approfondimenti v. il cap. IV di questo volume. 
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La prima fase di sviluppo delle buone prassi ha avuto inizio nel 2010, anno 
in cui il Csm ha intrapreso un percorso di catalogazione e divulgazione delle 
prassi virtuose sperimentate dagli uffici giudiziari nelle diverse realtà territoriali. 
È stata quindi creata una banca dati delle buone prassi a disposizione di tutti gli 
interessati, che viene tuttora costantemente aggiornata dal Consiglio con l’au-
silio della Sto e di un gruppo di lavoro appositamente incaricato. Con la ban-
ca dati nazionale delle buone prassi il Consiglio ha creato uno strumento che 
“mette a fuoco la realtà delle prassi territoriali, a servizio degli attori del sistema 
giudiziario”77. 

Negli anni a seguire ha preso avvio un nuovo progetto (seconda fase), nell’àm-
bito di un più ampio lavoro in materia di innovazione e organizzazione degli uf-
fici giudiziari, che ha trovato riscontro sia nelle delibere sul processo telematico 
nel settore civile e penale, sia nella complessiva reingegnerizzazione del sistema 
informatico del Csm, ivi inclusa la creazione di un archivio storico delle buone 
prassi (oltre 1500) e la predisposizione di un’area web nel nuovo portale del Csm 
dedicata proprio all’organizzazione degli uffici e al progetto buone prassi78. È 
stato altresì predisposto un monitoraggio per verificare l’attualità delle buone 
prassi catalogate nella banca dati. Il Csm ha concentrato la propria attenzione 
soprattutto sui risultati positivi ottenuti in due settori cruciali: la pianificazione 
della gestione dei carichi di lavoro (smaltimento dell’arretrato e ragionevole du-
rata del processo) e l’assistenza al magistrato, in particolare tramite l’ufficio per 
il processo. 

Nella terza fase (anni 2016 e seguenti) si è passati dalla banca dati al manuale 
ricognitivo. Dopo ulteriore selezione e catalogazione delle buone prassi, è stato 
pubblicato il manuale ricognitivo dei modelli organizzativi, ovvero le pratiche di 
organizzazione più diffuse negli uffici giudiziari italiani. Il manuale fa riferimen-
to alle esperienze di court management, selezionando 33 modelli, secondo una 
classificazione in sette àmbiti, o macroaree: 1) cooperazione con il territorio; 2) 
l’organizzazione del processo penale; 3) l’organizzazione del processo civile; 4) 
l’organizzazione dell’ufficio per l’assistenza al magistrato e dell’ufficio per il pro-
cesso; 5) l’organizzazione dell’ufficio per l’assistenza al cittadino; 6) buone prassi 
informatiche nel settore civile; 7) buone prassi informatiche nel settore penale79. 

77  Delibera 16 marzo 2011.
78  Tale reingegnerizzazione è stata resa possibile anche grazie al protocollo d’intesa del 26 marzo 2015 
che ha consentito al Csm di utilizzare il datawarehouse ministeriale.
79  Le macroaree hanno valore meramente classificatorio e non escludono, per il futuro, segnalazioni 
relative a diverse materie o attività. Per maggiori dettagli v. Csm, delibera 7 luglio 2016, Dalle buone prassi 
ai modelli: una prima manualistica ricognitiva delle pratiche di organizzazione più diffuse negli uffici 
giudiziari italiani. 
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Così facendo, il Csm ha ritenuto di valorizzare il corposo materiale pervenu-
to dagli uffici giudiziari mettendo a punto una serie di modelli organizzativi da 
proporre come riferimento per tribunali, corti e procure80. 

In concreto, il manuale ricognitivo si propone di: raccogliere per materie, 
obiettivi e linee organizzative le buone prassi vigenti, così da costituire un va-
demecum per gli uffici che, tramite una semplice consultazione, potranno tro-
vare i riferimenti per le prassi da replicare o da cui, comunque, trarre spunto81; 
delineare alcuni modelli che hanno già raggiunto una diffusività e replicabili-
tà tali da farne un sicuro riferimento per una buona prassi di organizzazione 
dell’ufficio; costituire la base di partenza per una più completa e strutturata 
manualistica delle migliori prassi applicabili alle diverse realtà giudiziarie e 
territoriali82. 

Al mese di febbraio 2018, il Csm aveva validato 358 prassi. Le buone pras-
si si erano concentrate soprattutto (46%) sul settore penale (processo penale, 
informatizzazione, interventi di raccordo delle attività tra uffici giudicanti e re-
quirenti) e sulla cooperazione con il territorio (19%), inclusi i patti o tavoli per 
la giustizia83. Il settore civile era caratterizzato da una maggiore stabilizzazione, 

80  Più in dettaglio: la macroarea 1 – cooperazione con il territorio – riguarda la collaborazione con 
soggetti esterni agli uffici giudiziari e l’adozione di modelli di governance collettiva (come ad es. i pat-
ti – o tavoli – per la giustizia, gli uffici per l’innovazione; le commissioni permanenti sul pct con la 
partecipazione degli avvocati, i bilanci sociali e le carte dei servizi). La macroarea 2 – organizzazione 
del processo penale – fa riferimento ai processi di inter-organizzazione degli uffici e coordinamento tra 
uffici nella gestione dei carichi di lavoro e dei flussi informativi (v. ad es. la creazione degli uffici per la 
definizione degli affari semplici, i protocolli per le indagini preliminari, gli scambi informativi tra pro-
cura e sezione fallimentare). La macroarea 3 – organizzazione del processo civile – annovera i progetti 
di pianificazione per obiettivi e la gestione dei flussi informativi, allo scopo di migliorare la gestione dei 
carichi di lavoro e la riduzione dell’arretrato ultratriennale (ad es. protocolli nel settore famiglia, ridu-
zione dell’arretrato e criteri di priorità). La macroarea 4 – organizzazione dell’ufficio per l’assistenza al 
magistrato – e la macroarea 5 – organizzazione dell’ufficio per l’assistenza al cittadino – si riferiscono a 
modelli di organizzazione interna all’ufficio che garantiscono migliori performance di lavoro e di accesso 
alla giustizia (come ad es. lo sportello di prossimità, l’evoluzione del front office, ecc.). Infine, la macroa-
rea 6 e la macroarea 7 raccolgono le buone prassi informatiche che completano e fanno da supporto alle 
varie attività di innovazione afferenti, rispettivamente, al settore giudicante civile e al settore requirente 
e giudicante penale. Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., allegato 2 (studio statistico delle buone prassi 
validate e implementate), p. 45.
81  Anche in relazione alla dimensione dell’ufficio di riferimento, così da potersi ipotizzare spontanei 
“gemellaggi”, virtuali o effettivi, tra uffici omologhi.
82  Per maggiori dettagli v. Csm, delibera 7 luglio 2016, cit., p. 39.
83  Tale cooperazione, in particolare, riguardava iniziative finalizzate al reperimento di risorse esterne, 
attraverso il coinvolgimento di attori istituzionali come ad es. l’università, l’avvocatura, gli enti pubblici 
e privati, gli ordini professionali e le associazioni. Essa comprendeva anche le attività nel settore della 
semplificazione del rapporto con l’utenza (creazione di front office avanzati, sportelli di prossimità, uffici 
relazioni con il pubblico, che sono diventati sempre più vere e proprie cancellerie per il pubblico non 
professionale e per l’avvocatura).
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grazie anche all’azione degli Osservatori sulla giustizia e all’esperienza del pro-
cesso civile telematico, ormai maggiormente radicata84. 

Passando all’analisi dei 33 modelli categorizzati dal Consiglio nel manuale 
ricognitivo, secondo i dati del 2018, il modello più diffuso sul territorio era il 
modello organizzativo relativo ai tavoli (o patti) per la giustizia (41 modelli sul 
territorio, pari al 10,8% del totale), seguìto dai protocolli per le indagini preli-
minari (34 modelli sul territorio, pari al 9% del totale), dagli uffici per la gestio-
ne dell’art. 415-bis c.p.p. e rilascio delle copie digitali (27 modelli sul territorio, 
pari al 7,1% del totale), dalla trasmissione delle notizie di reato preliminari (21 
modelli, pari al 5,6% del totale) e dall’evoluzione del front office (19 modelli, pari 
al 5% del totale). 

Nella macroarea dell’organizzazione del processo civile il modello più diffuso 
atteneva ai protocolli sul processo civile telematico (13 modelli, pari al 3,4% del 
totale), mentre nella macroarea dell’organizzazione dell’ufficio per l’assistenza al 
magistrato e dell’ufficio del processo il modello più diffuso riguardava proprio le 
esperienze dell’ufficio per il processo (17 modelli, pari al 4,5% del totale)85. Vari 
interventi avevano poi riguardato, nello specifico, l’automazione del processo ci-
vile e del processo penale, con una certa disomogeneità derivante dal diverso gra-
do di avanzamento dei progetti ministeriali di informatizzazione nei due settori. 

La tecnica di selezione delle buone prassi si è andata perfezionando nel cor-
so del tempo. A partire dal 2016 (delibera 7 luglio 2016) la validazione è stata 
effettuata tenendo conto sia della innovatività e creatività della buona prassi, e 
della sua riproducibilità e trasferibilità (inclusa la sostenibilità nel tempo), sia 
dei risultati ottenuti rispetto all’obiettivo prefissato, in termini di efficacia ed 
efficienza della giurisdizione e di rapporto con l’utenza; ciò nell’ottica di con-
siderare “buone” le prassi di organizzazione di cui l’ufficio stesso sia in grado 
di testimoniare i risultati positivi, così da indurre lo stesso Consiglio a farne un 
modello da esportare86. 

84  Per quanto riguarda la distribuzione territoriale, le buone prassi erano concentrate per lo più (42%) 
negli uffici del sud e delle isole, mentre per il 34% riguardavano gli uffici del nord e per il 24% gli uffici 
del centro Italia. Nel precedente studio del 2016 era il nord l’area maggiormente interessata dalle buone 
prassi. Vi era stata dunque un’inversione di tendenza, che aveva segnalato un recupero da parte degli uffici 
del sud, mentre quelli del nord avevano oramai consolidato le loro prassi. Csm, delibera 18 giugno 2018, 
cit., p. 16 ss. Alcuni dati di dettaglio riguardavano i distretti: negli uffici giudicanti, rispetto alle 198 buone 
prassi complessive, il 19% apparteneva agli uffici del distretto milanese e un ulteriore 17% agli uffici del 
distretto romano; negli uffici requirenti, rispetto ai 160 progetti complessivi, il 14% proveniva dagli uffici 
del distretto di Napoli, seguivano poi i distretti di Firenze e Milano (10%), l’Aquila (9%) e Palermo (8%); 
v. allegato 2 (studio statistico delle buone prassi validate e implementate), delibera 18 giugno 2018, p. 59 s.
85  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 18.
86  Csm, delibera 7 luglio 2016, cit.
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È stato infine introdotto un metodo di immissione diretta da parte dell’uffi-
cio, tramite l’“archivio digitale dell’ufficio giudiziario”, di tutte le prassi e le ini-
ziative attuate e da sottoporre alla valutazione della settima commissione del 
Csm. La buona prassi inserita dal singolo ufficio è automaticamente comunicata 
ai presidenti delle corti di appello, ai procuratori generali presso le corti di ap-
pello e ai referenti distrettuali per l’informatica e l’innovazione (c.d. rid)87. Le 
buone prassi vengono quindi continuamente aggiornate e con esse il manuale 
ricognitivo88.

Le criticità che vengono evidenziate dal Csm attengono soprattutto alle diffi-
coltà legate alla concreta misurabilità di alcune attività e dei risultati, all’indispo-
nibilità in alcuni uffici di un definitivo e affidabile apparato di statistica gestio-
nale di pronto utilizzo, alla diffusione a macchia di leopardo di alcuni iniziative, 
dovuta anche alla maggiore disponibilità di risorse in alcuni territori rispetto ad 
altri. Il Consiglio ha inteso dunque avviare un’opera di divulgazione e sensibi-
lizzazione sui temi individuati al fine di diffondere una più ampia conoscenza e 
applicazione dei modelli selezionati sulla base dei parametri di efficacia, innova-
tività e creatività, esportabilità e rendicontabilità89.

Un punto critico riguarda anche i rapporti tra il Csm e il Ministero della Giu-
stizia. Secondo il Csm, il tema dell’organizzazione e ottimizzazione del lavoro 
e delle risorse degli uffici giudiziari rappresenta un àmbito in cui sono comple-
mentari le competenze del Csm e del Ministro della Giustizia, e in cui hanno 
grandissima rilevanza i provvedimenti di normazione primaria di carattere or-
dinamentale e finanziario. A tal fine, il Csm si impegna a fornire la massima 
collaborazione istituzionale, con pareri e proposte al Ministro, affinché le “pre-
rogative del Ministro possano svolgersi con l’apporto conoscitivo proveniente 
dalla magistratura”. Viene inoltre richiesto al Ministro sia di considerare le buo-
ne prassi del Csm nello sviluppo delle iniziative in materia di innovazione sia di 
condividere aree telematiche in tali àmbiti90. Vi è infine l’auspicio che “il comita-
to paritetico istituito in materia di organizzazione possa rivelarsi sempre più ca-
pace di trovare soluzioni condivise, tempestive ed efficaci. L’interlocuzione per-
manente, ispirata a un atteggiamento di leale collaborazione è anche funzionale 

87  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 22 ss.
88  V. ad es. il progetto “Ufficio per il processo, ragionevole durata e buona prassi conciliativa (Bddc)” 
di cui alla delibera del Csm, 26 ottobre 2022. Secondo il Csm, la buona prassi conciliativa sembra poter 
costituire, allo stato, un ausilio utile per contemperare la garanzia di una giurisdizione di qualità e vicina al 
soddisfacimento dei bisogni della collettività con il più celere smaltimento dell’arretrato e la tendenziale 
riduzione della durata media dei procedimenti richiesti agli uffici dai target del Pnrr.
89  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 27.
90  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 28 s.
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a salvaguardare l’indipendenza della giurisdizione, che verrebbe invece intaccata 
da scelte gestionali sui servizi che unilateralmente incidessero sulle modalità di 
svolgimento dell’attività giudiziaria”91. 

Le buone prassi del Csm assicurano dunque, in ultima istanza, che l’orga-
nizzazione dell’attività giudiziaria sia affidata ai magistrati stessi (per il tramite 
del Csm), scongiurando possibili interferenze esterne. Esse, infatti, puntua-
lizza il Csm, sono “la migliore risposta dei magistrati che operano negli uffi-
ci alla necessità di modernizzazione, culturale ed organizzativa, dell’attività 
giudiziaria e alla necessità quindi di trovare modalità nuove di interazione e 
colloquio, all’interno degli uffici e con il territorio, in controtendenza rispet-
to alla generalizzata difficoltà della pubblica amministrazione di fare sistema”. 
È un bene, precisa il Csm, che questa risposta venga dall’interno degli uffici, 
perché l’alternativa sarebbe “una direzione manageriale esterna pericolosa per 
l’indipendenza della magistratura”. A tale fine, conclude il Csm, è necessario 
ribadire l’importanza che l’organizzazione degli uffici sia il frutto di un pro-
cesso elaborativo partecipato, e di una dirigenza partecipata, per mezzo di una 
vera ripartizione diffusa delle competenze tra i magistrati dell’ufficio, in coor-
dinamento tra loro92. 

6. Rilievi conclusivi: la progressiva trasformazione del Csm 

Negli ultimi decenni il contesto in cui operano gli uffici giudiziari è cambiato 
significativamente sul piano organizzativo, grazie soprattutto alle innovazioni 
connesse all’uso della tecnologia informatica. L’affermarsi di nuovi strumenti 
statistici, di monitoraggio e di controllo, consente non solo di rilevare i flussi di 
lavoro degli uffici giudiziari, la tipologia e l’entità della domanda di giustizia, ma 
anche di programmare azioni e strategie mirate, selezionando ad es. le priorità 
da perseguire, anche nell’ottica dell’abbattimento dell’arretrato, o predisponen-
do nuovi modelli di trattazione degli affari o di organizzazione delle cancellerie. 

91  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 29. Il “comitato paritetico per l’individuazione di soluzioni 
condivise in ordine alle questioni in materia di organizzazione giudiziaria” è stato istituito con delibera 
del 18 maggio 2011 su iniziativa congiunta del Csm e del capo del Dipartimento per l’organizzazione 
giudiziaria del Ministero della Giustizia, allo scopo di istituire una sede stabile di confronto fra i due 
organi in materia di organizzazione degli uffici giudiziari e dei connessi servizi. È composto, per quanto 
riguarda i membri designati dal Csm, dal presidente della settima commissione, dal Segretario generale 
del Csm, dal coordinatore della Struttura tecnica per l’organizzazione del Consiglio e dal direttore della 
settima commissione. Per il Ministero ne fanno parte: il capo di Gabinetto, il capo del Dipartimento per 
l’organizzazione giudiziaria e il capo del Dipartimento per gli affari di giustizia. 
92  Csm, delibera 18 giugno 2018, cit., p. 31.
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Le azioni messe in campo sono state molteplici non solo a livello nazionale ma 
anche locale, con variazioni da ufficio a ufficio. 

Vari strumenti di supporto sono stati forniti agli uffici giudiziari per gestire 
la complessità organizzativa e migliorare il loro funzionamento e tra questi si 
inseriscono anche gli interventi del Csm in materia di linee guida e buone prassi 
di organizzazione giudiziaria, oggetto del presente studio.

Il Csm si propone come veicolo di promozione e diffusione, a livello nazio-
nale, di linee guida e prassi virtuose che possano aiutare gli uffici a migliorare la 
qualità e la tempestività del loro lavoro. Sono soluzioni individuate “dal basso”, 
cioè tratte dalle esperienze positive degli uffici giudiziari e con la collaborazione 
degli uffici stessi, a cui si vuole dare una diffusione nazionale. Il Csm funge quin-
di da “motore propulsivo”. In diversi casi la collaborazione si estende a soggetti 
esterni alla giurisdizione, come il Ministero della Giustizia, il Ministero dell’In-
terno, gli Osservatori sulla giustizia, gli avvocati e altre categorie professionali. 

Il processo è dunque circolare: le linee guida e buone prassi nascono dalle 
esperienze messe in atto dagli uffici, che vengono selezionate e ri-codificate dal 
Csm, e tornano poi nuovamente agli uffici come modelli organizzativi virtuosi 
da implementare. 

Nei primi anni in cui si è cominciato a riflettere su questi temi una delle que-
stioni principali riguardava l’estrema variabilità e precarietà delle buone prassi, 
in ragione sia delle numerose iniziative che si erano andate sviluppando a livello 
locale, assecondando le diverse esigenze territoriali, sia del ruolo cruciale rico-
nosciuto al dirigente magistrato nel dare applicazione e continuità alle buone 
prassi individuate. Continuità messa a dura prova dalla temporaneità dell’in-
carico direttivo, con il rischio appunto che l’impegno profuso da un dirigente 
nell’implementare alcune buone prassi potesse poi essere vanificato dal dirigente 
successivo, magari meno sensibile al tema o interessato a priorità diverse. Vi era 
quindi la necessità, si era detto, di creare una “cabina di regia”, dotata di una certa 
stabilità nel tempo e in grado di governare le varie iniziative che via via fiorivano 
nelle realtà territoriali. Il Csm ha evidentemente colto questo suggerimento e ha 
occupato questo spazio, ponendosi come organo deputato alla gestione e diffu-
sione delle buone prassi, creando una sintesi delle diverse esperienze territoriali 
e monitorando nel tempo la loro diffusione, anche attraverso la predisposizione 
di linee guida. Attraverso le sue circolari e delibere ha fornito alle buone prassi 
un riferimento istituzionale stabile e strutturato.

Il ruolo è del tutto peculiare e pone non poche questioni sul piano organiz-
zativo, costituzionale, ordinamentale e processuale. 

In primo luogo, il Csm interviene a regolare, in modo ancor più dettagliato 
e puntuale di quanto faccia già ora (si pensi alla circolare sulle tabelle degli uffici 
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giudicanti), degli aspetti particolari dell’organizzazione interna degli uffici. Non 
è questa una novità in assoluto, considerato che il Csm già da tempo si comporta 
come il “vertice organizzativo della magistratura”, nonostante i fondati dubbi 
sulla legittimità di questo ruolo, che non trova formale riscontro nella Costitu-
zione, e in particolare nell’art. 10593. Come emerge dalle delibere esaminate in 
questo capitolo, il Csm è consapevole di inoltrarsi in àmbiti nuovi (ovvero “su 
una serie di versanti, rispetto ai quali era inimmaginabile che lo stesso [Csm] 
potesse svolgere da supporto alla giurisdizione”94) e giustifica la sua azione in 
funzione del miglioramento della funzionalità del sistema giudiziario. Tutto ciò 
porta a una serie di considerazioni di ordine più generale.

L’incremento delle competenze organizzative è oramai di portata tale da por-
re in essere una vera e propria trasformazione del Csm in un organo dotato di 
competenze che vanno ben oltre la gestione dello status e della carriera dei magi-
strati e si estendono anche al governo dei processi di innovazione, alla valutazio-
ne delle performance degli uffici giudiziari, alla promozione delle buone prassi e 
dell’informatizzazione. Questo ruolo è più simile a quello dei consigli di giusti-
zia dei Paesi del Nord Europa (come ad es. l’Olanda), la cui funzione non è solo 
quella di gestire il corpo dei giudici, ma anche quella di migliorare l’efficienza del 
sistema giudiziario e fornire un supporto alla gestione operativa delle corti e dei 
tribunali95. Permane tuttavia una differenza fondamentale: il Csm italiano non 
ha alcuna responsabilità per la gestione e allocazione delle risorse finanziarie agli 
uffici giudiziari, restando tali funzioni di esclusivo appannaggio del Ministero 
della Giustizia. Anche in questo àmbito, tuttavia, vi è la ricerca di una interlo-
cuzione e collaborazione istituzionale tra i due organi, come dimostrano alcune 
delibere precedentemente citate, in cui il Csm richiede al Ministro, considerata 
l’enorme rilevanza dei provvedimenti di carattere finanziario sulle scelte gestio-

93  La ripartizione delle competenze tra Csm e Ministero della Giustizia è sempre stato un punto contro-
verso. Nonostante l’art. 105 Cost. sia chiaro nell’individuare le funzioni consiliari, il Csm, supportato da 
parte della dottrina, ritiene che le sue funzioni non si esauriscano in quelle espressamente indicate dall’art. 
105 e riconosce, invece, l’esistenza di poteri impliciti ulteriori e serventi rispetto ad esse; per approfondi-
menti v. Di Federico, Il Consiglio superiore della magistratura: composizione, funzioni, iter e forma delle 
decisioni, in Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e governo della ma-
gistratura, Bologna, 2019, p. 267 ss.; Piccione, Il Consiglio superiore della magistratura attraverso il prisma 
del suo regolamento, in Riv. ass. it. cost., 2017, n. 4. 
94  V. supra nel testo.
95  Va precisato tuttavia che in alcuni casi, come per il Consiglio olandese e quello danese, la composizione 
dell’organo include anche membri esterni alla magistratura esperti in materia di organizzazione. Per 
approfondimenti v. Seibert-Fohr, Judicial Independence in Transition, Heidelberg, 2012; Kosař (ed.), 
Judicial self-government in Europe, in German Law Journal, 2018, vol. 19, n. 7, p. 1806; Contini (ed.), 
Handle with Care: assessing and designing methods for evaluation and development of the quality of justice, 
Irsig-Cnr, Bologna, 2017. 
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nali degli uffici, di agire comunque in modo non unilaterale ma con l’apporto 
conoscitivo proveniente dalla magistratura. 

L’informatizzazione dei servizi della giustizia ha in qualche modo favorito 
questa trasformazione del ruolo del Csm, poiché ora anche il Csm ha accesso 
(direttamente o indirettamente) a informazioni sul funzionamento degli uffici 
giudiziari che una volta erano di pertinenza del solo Ministro della Giustizia (v. 
a tal riguardo il cap. III di questo libro). Avendo la disponibilità di dati e statisti-
che, e quindi una conoscenza più puntuale e circostanziata (il Csm ha un proprio 
ufficio statistico e un proprio datawarehouse), il Csm ha i mezzi e gli strumenti 
per poter sviluppare proprie strategie e linee d’azione, proponendo iniziative, 
progetti, riforme in materia organizzativa. L’informatizzazione, inoltre, richiede 
inevitabilmente uno stretto coordinamento e una condivisione di informazioni 
e obiettivi tra i due organi di governo del sistema giudiziario, poiché i servizi 
informatici sono strumenti “trasversali” che riguardano la giustizia nel suo com-
plesso e incidono su settori di competenza sia ministeriale sia consiliare.

In secondo luogo, pur avendo linee guida e buone prassi natura non vinco-
lante (sono strumenti di soft law), la loro adozione o mancata adozione non 
è irrilevante sul piano ordinamentale. Essa infatti viene valutata dal Csm sot-
to una serie di profili: al momento dell’approvazione delle tabelle degli uffici 
giudicanti, o dei criteri organizzativi degli uffici requirenti; ai fini della valu-
tazione dei dirigenti degli uffici96; in relazione all’attività di particolari figure 
dislocate a livello distrettuale, come i magistrati referenti per l’informatica e 
l’innovazione. Vi sono quindi delle conseguenze ben precise sul piano ordina-
mentale, che possono incidere sulla carriera del magistrato e/o sulla conferma 
in un incarico. Ciò, di fatto, rende formalmente più cogenti le prescrizioni 
emanate. Bisognerà comunque sempre verificare in concreto come il Csm ap-
plicherà tali previsioni. 

In terzo luogo, il Csm sottolinea la novità del suo ruolo e del metodo uti-
lizzato, che è basato sul dialogo e l’interlocuzione con gli uffici. La novità sta 
però anche nel fatto che in diverse occasioni il Csm arriva a “sfiorare” àmbiti 
di esclusiva pertinenza della giurisdizione. Secondo il Csm, ciò non deve esse-
re considerato un’interferenza nell’attività dei giudici, bensì un ausilio nei loro 
confronti, poiché le linee guida e le buone prassi servono a dare attuazione alle 
norme costituzionali, a promuovere la specializzazione dei magistrati, a garanti-
re l’uniforme applicazione della normativa su tutto il territorio nazionale (dan-
do per scontato, peraltro, che spetti al Csm il compito di garantire l’uniforme 
applicazione di una legge nazionale). 

96  T.u. sulla dirigenza, artt. 7, 18 e 78.
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Non si può negare, tuttavia, che diversi interventi incidono sul funziona-
mento del processo e si ripercuotono direttamente su istituti processuali. Basti 
pensare alle linee guida in materia di esame preliminare delle impugnazioni 
o a quelle relative ai criteri per la nomina dei consulenti. Esemplificative al 
riguardo sono proprio le prime, laddove il Csm suggerisce di introdurre il fil-
tro in appello in materia penale pur non essendo tale meccanismo previsto da 
alcuna norma di legge. È evidente, in questo caso, la violazione della riserva 
di legge statale in materia di “giurisdizione e norme processuali; ordinamento 
civile e penale” di cui all’art. 117, comma 2, lett. l), Cost. Un conto, infatti, è 
rimodulare l’organizzazione del lavoro dei giudici d’appello alla luce del mo-
dello decisionale delineato dalla legge (come ad es. il filtro in appello in sede 
civile, di cui agli – allora vigenti – artt. 348-bis e ter c.p.c.), altra questione, 
invece, è introdurre un modello decisionale nuovo, non previsto da una norma 
primaria. 

La questione non è irrilevante. L’attività regolatoria del Csm deve trovare dei 
limiti ben precisi, anche se – di fatto – alcuni di questi sono già caduti da tempo: 
dopo il superamento della riserva di legge in materia di ordinamento giudizia-
rio (ex art. 108 Cost.)97 e l’ampliamento delle competenze del Csm ben oltre a 
quelle indicate dall’art. 105 Cost. (v. sopra) sembra ora profilarsi il rischio che 
anche il principio di cui all’art. 117, comma 2, lett. l), Cost., possa essere messo 
in discussione, con grave pregiudizio della riserva di legge e del principio di se-
parazione dei poteri dello Stato. Il Csm, infatti, non può sostituire alla legge le 
proprie circolari, come sottolineano con grande semplicità alcuni autori98. 

Si tratta a tutti gli effetti di un’incursione del Csm nel terreno del processo e 
della giurisdizione, a cui il Csm non dà adeguato risalto, limitandosi a sottoli-
neare il carattere non vincolante delle disposizioni emanate. Una riflessione sul 
punto è invece necessaria. 

Le linee guida e le buone prassi codificate dal Csm, insieme ad altri strumenti 
di autoregolazione (si pensi ad es. anche ai protocolli degli Osservatori della 
giustizia, che non sono altro che codificazioni di prassi autoregolamentate e 
condivise da diverse categorie professionali) rappresentano un fenomeno relati-
vamente recente nel nostro sistema giudiziario e ancora poco analizzato. Queste 

97  Riserva di legge che è stata interpretata come relativa, nel senso che non preclude al Csm di adottare 
normativa di dettaglio in attuazione delle norme primarie. Di fatto, come dimostra anche l’analisi svolta in 
questo capitolo, il Csm interviene con normativa secondaria non solo quando vi è una norma di legge che 
espressamente glielo consente (v. ad es. la l. sulle sezioni specializzate in materia di immigrazione) ma anche 
quando una norma primaria di tal genere non c’è. 
98  Benvenuti-Paris, Judicial Self-Government in Italy: Merits, Limits and the Reality of an Export 
Model, in Kosař (ed.), Judicial self-government in Europe, cit., p. 1646.
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nuove forme di autoregolazione, che si vanno ad aggiungere al piano normativo 
e a quello giurisprudenziale e in certi casi vengono poi trasfuse in atti normativi 
primari o secondari, sono legittime nella misura in cui si inseriscono negli “spa-
zi” lasciati liberi dal legislatore. Esse dunque costituiscono un arricchimento del 
sistema normativo (e processuale) ma sempre nel rispetto del principio di legali-
tà e di separazione dei poteri. Hanno dunque il valore di una regolamentazione 
attuativa che si inserisce negli spazi che la legge lascia fisiologicamente a dispo-
sizione. Sul piano processuale, la loro utilità è quella di orientare le determina-
zioni discrezionali del giudice (senza limitarne l’autonomia, perché comunque 
il giudice resta sovrano e libero di compiere le proprie scelte discrezionali) e ren-
derle più trasparenti99. Non possono invece stravolgere i principi su cui si basa il 
nostro ordinamento, né il monopolio della legislazione in materia processuale 
che la Costituzione attribuisce allo Stato100. 

L’ultimo punto attiene alla questione dell’assunzione di responsabilità. Con 
l’ampliamento delle sue funzioni il Csm diviene di fatto corresponsabile dell’or-
ganizzazione e del funzionamento degli uffici giudiziari insieme al Ministro della 
Giustizia. Si può parlare di co-gestione dell’organizzazione degli uffici giudiziari 
da parte dei due organi, perché le competenze si integrano, si confondono ed è 
obbiettivamente difficile trovare una linea di demarcazione tra i compiti dell’u-
no e dell’altro organo. Non solo, grazie al collegamento costante e sistematico 
con gli uffici, il Csm sembra porsi come l’interlocutore principale e privilegiato 
in tema di innovazione organizzativa e modernizzazione della giustizia101. Ciò 
accresce la sua posizione e la sua influenza nella governance degli uffici giudiziari.

99  Costantino, Il processo civile tra riforme ordinamentali, organizzazione e prassi degli uffici (una 
questione di metodo), in Berti Arnoaldi Veli (a cura di), Gli osservatori sulla giustizia civile e i protocolli 
d’udienza, Bologna, 2011, p. 162.
100  V. Caponi, L’attività degli Osservatori sulla giustizia civile nel sistema delle fonti del diritto, in Berti 
Arnoaldi Veli (a cura di), Gli osservatori sulla giustizia civile e i protocolli d’udienza, Bologna, 2011, p. 
57 ss., il quale ricorda che “nell’operazione che conduce lo Stato moderno ad appropriarsi della funzione di 
rendere giustizia e a rivendicare a sé il monopolio della legislazione in materia processuale, vi è l’aspirazione 
profondamente sentita a porre rimedio alla degenerazione del processo romano-canonico e ad apprestare 
certezza alla disciplina del processo”. Si affermano così i moderni ordinamenti processuali, che relegano al 
margine un’idea di giustizia resa in un processo i cui principi e regole non provengono dalla volontà del 
legislatore (fonte superiore ed esterna rispetto ai protagonisti della vicenda processuale). 
101  Grazie ai nuovi strumenti di gestione dell’ufficio giudiziario (tabelle, programmi di gestione, pro-
grammi annuali, ecc.) il Csm monitora l’azione dei dirigenti e l’attività dell’ufficio in modo continuativo. 
Nel suo libro, ad es., il dott. Barbuto fa notare che il programma Strasburgo adottato dal Tribunale di 
Torino nel 2001 fu immediatamente sottoposto all’attenzione del Csm, affinché questi lo validasse. Il Mi-
nistero della Giustizia apprese invece del progetto dai giornali e soltanto in un secondo momento; convocò 
subito il dott. Barbuto per avere ulteriori informazioni. L’iniziativa, in realtà, era di grande interesse anche 
per il Ministero, nelle sue competenze internazionali, e venne immediatamente comunicata alla rappre-
sentanza italiana presso il Consiglio d’Europa e al Comitato dei Ministri, il cui compito è quello di moni-
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Maggiori informazioni sarebbero tuttavia necessarie per valutare il reale im-
patto degli interventi del Csm sul lavoro degli uffici, al di là dei rapporti dallo 
stesso forniti, che comunque costituiscono un’importante fonte informativa. 
Per es., senza entrare nel merito delle linee guida, che senza dubbio affrontano 
problematiche reali e concrete degli uffici giudiziari, dalle informazioni dispo-
nibili non è dato sapere se tali disposizioni costituiscono davvero un punto di 
riferimento per i magistrati, nonché delle misure realmente efficaci per il miglio-
ramento della qualità della giustizia. Come già detto in premessa, stante l’am-
piezza degli interventi del Csm, è estremamente difficile avere informazioni pre-
cise ed esaustive sul se e sul modo in cui le varie misure sono state concretamente 
implementate negli uffici giudiziari (e sui risultati ottenuti). Manca dunque un 
riscontro empirico sulla reale efficacia delle misure proposte dal Csm. 

In linea generale, l’affidare ai magistrati (direttamente o tramite il Csm) mag-
giori compiti e responsabilità nella gestione degli uffici giudiziari è un tema og-
getto di discussione a livello internazionale. Se è vero che, da un lato, il coinvolgi-
mento dei magistrati e del Csm nella gestione dell’ufficio formalmente aumenta 
l’indipendenza della magistratura (evitando il rischio di una direzione mana-
geriale esterna, come sostiene lo stesso Csm), dall’altro però ciò non garantisce 
necessariamente una gestione efficiente. Il coinvolgimento nell’organizzazione 
dell’ufficio può rendere i magistrati più partecipi, consapevoli e responsabili nel 
raggiungimento degli obiettivi programmati, ma, allo stesso tempo, se diventa 
troppo preponderante, li distoglie dall’esercizio della giurisdizione e quindi dal-
lo svolgere i compiti che spettano loro in via esclusiva102. Il recupero di efficienza 
non può dunque essere dato per scontato103. Se è questa la direzione che si vuole 
perseguire bisogna valutarne bene le conseguenze perché si rischia di trasforma-
re in modo significativo il lavoro del magistrato, che sarà inevitabilmente più 
impegnato nell’organizzazione e meno dedito alla giurisdizione (v. anche il cap. 
III di questo volume). 

torare le varie misure messe in campo dall’Italia per porre rimedio al problema delle continue violazioni 
dell’art. 6 Cedu per irragionevole durata dei processi.
102  Ciò vale soprattutto per i dirigenti degli uffici, che hanno la responsabilità della gestione dell’ufficio 
(ad es. promuovendo la diffusione di misure organizzative come le linee guida e le best practices), ma anche 
per il singolo giudice o p.m., che è chiamato comunque a conoscere tali misure e ad applicarle.
103  Sul dibattito internazionale, v. in particolare, Bunjevac, From individual judge to judicial bureaucracy: 
the emergence of judicial councils and the changing nature of judicial accountability, in University of New 
South Wales Law Journal, 2017, 40 (2), pp. 806-841 e Kosař (ed.), Judicial self-government in Europe, in 
German Law Journal, 2018, vol. 19, n. 7, pp. 1567-2188. 



Capitolo III
Le strutture di supporto al Csm e agli uffici giudiziari: 
verso un sistema di “autogoverno diffuso” della 
magistratura

Sommario: 1. Premessa. – 2. La digitalizzazione come processo trasversale basato sulla colla-
borazione tra il Csm e il Ministro della Giustizia. – 3. Le strutture di supporto alla digitalizza-
zione istituite presso il Csm. – 4. (Segue): le strutture e le figure dislocate a livello distrettuale e 
del singolo ufficio. – 5. Il sistema di relazioni che lega tra loro le diverse articolazioni. – 6. Altri 
àmbiti relativi al governo della magistratura: formazione, cooperazione internazionale, pari op-
portunità, ragionevole durata del processo. – 7. Alcune questioni emerse.

1. Premessa

La realtà in cui operano gli uffici giudiziari sta affrontando una serie di trasfor-
mazioni riconducibili a una pluralità di fattori, tra cui, in particolar modo, la 
diffusione degli strumenti informatici al servizio della giustizia, l’incremento 
della cooperazione internazionale tra autorità giudiziarie di Stati diversi, le po-
litiche volte a promuovere l’efficienza, la modernizzazione e l’innovazione nel 
sistema giudiziario, anche sul piano organizzativo. 

In risposta a queste trasformazioni, il Csm ha potenziato la propria attività 
in alcuni àmbiti riguardanti il governo della magistratura e si è dotato di varie 
strutture e figure di supporto dislocate sul territorio. Si tratta di organismi cen-
trali e periferici che svolgono principalmente una doppia funzione: da un lato 
supportano – in vario modo – le attività degli uffici giudiziari e, dall’altro, sono 
funzionali alle azioni e decisioni del Csm, con compiti di impulso, consultivi o 
attuativi. Il collegamento tra il Csm e queste diramazioni è bidirezionale, cioè 
opera non solo dal centro alla periferia, ma anche in senso inverso, come si vedrà 
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meglio in séguito, in quanto consente al Csm di raccogliere dagli uffici giudiziari 
informazioni utili per pianificare le sue azioni future. 

Questo capitolo si propone di analizzare le principali caratteristiche degli 
organismi di supporto al Csm e agli uffici giudiziari e il loro impatto sul governo 
della magistratura. È soprattutto nel campo della digitalizzazione e innovazione 
organizzativa che vi sono stati gli sviluppi più significativi. Il forte incremento 
dei processi di informatizzazione della giustizia ha reso disponibile una quantità 
di dati e informazioni senza precedenti, da utilizzare per analisi, elaborazioni 
statistiche, monitoraggi e valutazioni in numerosissimi campi e settori e con 
diverse finalità. Tali dati costituiscono una base informativa importante per il 
governo della magistratura, sia per soddisfare le esigenze conoscitive relative al 
lavoro degli uffici giudiziari e dei singoli magistrati (carichi di lavoro, flussi e ti-
pologia dei procedimenti trattati, ecc.), sia ai fini di un corretto funzionamento 
del sistema di governo della magistratura (ad es. per monitorare i flussi di lavoro 
del Csm e dei consigli giudiziari, i tempi di trattazione delle varie pratiche, ecc.)1. 

Un’attenzione particolare viene dunque dedicata alla gestione dei processi di 
informatizzazione e innovazione organizzativa (parr. 2-5). Non meno impor-
tanti sono, però, anche altri settori di cui si occupa il governo della magistratura, 
come la formazione (in collaborazione con la Scuola superiore della magistra-
tura), la promozione delle pari opportunità, la cooperazione internazionale, la 
ragionevole durata del processo (par. 6). Con riguardo a quest’ultimo aspetto, 
ci si limita qui a menzionare la novità su cui si sono concentrate le riforme più 
recenti (l’ufficio per il processo), alla quale viene dedicata un’analisi più appro-
fondita nel capitolo successivo. 

Secondo il Csm, ciò che si va affermando è un “sistema di governo autonomo 
diffuso”, che fa capo non più a un solo organo ma a una serie di organi e figure 
dislocati sul territorio e coordinati tra loro2. In effetti, tali articolazioni svolgono 
una serie di funzioni complementari a quelle del Csm. Il quadro generale è, in 
realtà, molto variegato e richiede alcune precisazioni. 

In primo luogo, questo capitolo si concentra sulle strutture/figure che sono 
in qualche modo collegate al Csm, quale organo di governo della magistratura, 
tenuto conto altresì dei suoi rapporti con il Ministero della Giustizia, competen-
te, come noto, in materia di organizzazione e funzionamento dei servizi relativi 
alla giustizia (art. 110 cost.). Non si farà invece riferimento a quelle strutture che 

1  Csm, delibera 18 maggio 2016, Progettazione, realizzazione ed implementazione del datawarehouse 
del Consiglio superiore della magistratura nell’àmbito del progetto di reingegnerizzazione del sistema 
informativo.
2  Circolare in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’innovazione e 
l’informatica (rid e magrif ), delibera 26 ottobre 2016, come modificata alla data del 22 marzo 2017.
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fanno capo direttamente al Ministero e che attengono quindi più propriamente 
alla sua organizzazione territoriale e alle sue competenze3. Tale organizzazione, 
è comunque utile ricordare, è stata oggetto di recenti riforme che hanno impe-
gnato il Ministero in un processo di modernizzazione e razionalizzazione al fine 
di migliorare l’efficienza e la tempestività della propria azione4. 

In secondo luogo, al di là di alcuni rapporti specifici forniti dal Csm, non è 
dato sapere se le strutture e figure in questione siano state effettivamente istituite 
in tutti gli uffici giudiziari in cui sono state previste e in che modo ciò sia avvenuto. 
Fatta eccezione per alcune frammentarie informazioni, manca un riscontro empi-
rico sull’effettivo funzionamento di tali strutture/figure. Così come l’attuazione 
dell’ufficio del processo ha avuto tempistiche differenti nelle varie realtà territoria-
li, è presumibile che, anche rispetto ad altre strutture, alcuni uffici possano avere 
avuto delle difficoltà nell’adeguare tempestivamente la propria organizzazione. 

In terzo luogo, anche in séguito alla promozione da parte del Csm e del Mi-
nistero della Giustizia di buone prassi di organizzazione degli uffici giudiziari, 
e alle iniziative intraprese in tal senso dai vari dirigenti (v. in proposito il cap. II 
e il cap. V di questo volume), presso il singolo ufficio possono esistere strutture 
o figure ulteriori, istituite ad hoc in quella determinata realtà organizzativa. È 
sufficiente ricordare alcuni esempi come l’ufficio di orientamento e informazio-
ne sulla mediazione presso il Tribunale di Firenze5, la sezione innovazione e la 
conferenza dei presidenti di sezione presso il Tribunale di Milano6, la creazione 

3  V. ad es. i cisia, uffici dirigenziali non generali di coordinamento, che si occupano tra l’altro di: indivi-
duare le esigenze informatiche degli uffici del territorio, pianificare le risorse economiche strumentali, co-
ordinare il personale tecnico-informatico, fornire assistenza sistemistica agli uffici (d.m. 19 gennaio 2016, 
art. 6). Oppure, v. anche la conferenza permanente per la gestione delle spese relative all’edilizia giudiziaria. 
Da quando le funzioni di spesa correlate alla gestione degli uffici giudiziari sono state trasferite dai Comuni 
al Ministero della Giustizia (con decorrenza dal 1° settembre 2015, v. l. n. 190 del 2014, art. 1, comma 
527 ss.), è stato previsto che presso ogni circondario sia istituita una conferenza permanente composta dal 
capo dell’ufficio giudiziario e dal dirigente amministrativo (d.p.r. n. 133 del 2015). Alle sue riunioni sono 
invitati a partecipare, senza diritto di voto, il presidente del locale Consiglio dell’ordine degli avvocati, i 
coordinatori degli uffici del giudice di pace interessati, esperti o rappresentanti degli enti locali e di altre 
amministrazioni pubbliche.
4  Con la riforma che ha preso avvio nel 2015 sono state modificate le competenze di alcuni dipartimenti, 
accorpate alcune direzioni generali e razionalizzati diversi servizi sul territorio. Per approfondimenti v. il 
d.p.c.m. 15 giugno 2015, n. 84, Regolamento di riorganizzazione del Ministero della Giustizia e riduzione 
degli uffici dirigenziali e delle dotazioni organiche, in vigore dal 14 luglio 2015. 
5  Lucarelli (a cura di), Mediazione su ordine del giudice, Milano, 2015, p. 24. L’ufficio ha anche un 
valore simbolico perché promuove lo sviluppo di una giustizia diversa da quella contenziosa proprio nello 
spazio destinato a quest’ultima. 
6  La conferenza dei presidenti di sezione è una sorta di consiglio di amministrazione, affiancato da un 
comitato operativo incaricato di occuparsi di innovazione e coordinato da un magistrato responsabile. V. 
Pomodoro, Dirigenza giudiziaria e innovazione lungo la penisola, in Sciacca-Verzelloni-Miccoli, 
Giustizia in bilico. I percorsi di innovazione giudiziaria: attori, risorse, governance, Roma, 2013, p. 621 ss.
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di uffici u.r.p. e front office avanzati7, l’istituzione di sportelli di prossimità8. Di 
tali strutture particolari non si terrà conto in questa sede perché sono presenti 
solo in alcuni uffici (o perlomeno questo è ciò che risulta dalle informazioni 
disponibili), né è dato sapere se hanno carattere stabile e permanente. 

2. La digitalizzazione come processo trasversale basato sulla collaborazione 
tra il Csm e il Ministro della Giustizia 

Come già anticipato in precedenza (v. cap. I), a partire dagli anni Settanta il Csm 
ha cominciato, di propria iniziativa, a regolare in modo sempre più dettagliato e 
puntuale l’organizzazione degli uffici giudiziari, grazie soprattutto all’introdu-
zione del c.d. sistema tabellare9. Da allora e fino ai giorni nostri questa compe-
tenza si è consolidata nel tempo.

Oggi, senza neanche più interrogarsi sul punto, il Csm non esita ad anno-
verare tra le proprie competenze istituzionali quella di garantire la funzionalità 
degli uffici giudiziari. In una delibera del 13 luglio 2011 è scritto espressamente 
che “il Csm deve istituzionalmente garantire la funzionalità degli uffici giudi-
ziari”, collaborando con i dirigenti e sostenendo ogni misura utile e necessaria 
per la riorganizzazione dei servizi di supporto all’attività giurisdizionale10. La 
delibera è interessante anche perché il Csm, prendendo spunto da alcuni in-
terventi di digitalizzazione promossi dal Ministero della Giustizia11, sottolinea 
come, in qualità di organo responsabile del funzionamento degli uffici, esso 

7  V. il progetto “Diffusione delle buone prassi negli uffici giudiziari”, gestito con un contributo del fondo 
sociale europeo 2007-2013, in https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_2_9_4.wp.
8  Gli sportelli di prossimità sono punti di contatto e accesso al sistema giudiziario che possono essere 
istituiti nelle sedi in cui, a séguito della riforma della geografia giudiziaria, è stato soppresso il tribunale o 
la sezione distaccata; sono stati attivati in alcuni territori in collaborazione con gli enti locali per delocaliz-
zare alcune funzioni di competenza del tribunale (in particolare nel settore della volontaria giurisdizione) 
e renderle più vicine agli utenti v. http://www.pongovernance1420.gov.it/it/con-gli-uffici-di-prossimita-la-
giustizia-e-vicina-di-casa/.
9  Per approfondimenti v. Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e 
governo della magistratura, Bologna, 2019, p. 286 ss.
10  Csm, delibera 13 luglio 2011, Ricognizione degli applicativi informatici in uso presso gli uffici giu-
diziari e verifica delle ricadute della loro utilizzazione sulla produttività e sulla organizzazione degli uffici 
giudiziari. Ruolo del Csm rispetto al piano straordinario per la digitalizzazione preannunciato dal Mini-
stero della Giustizia.
11  Nel caso di specie, il Ministro aveva promosso importanti iniziative di digitalizzazione della giustizia 
che avrebbero inevitabilmente investito anche le competenze e la responsabilità dei dirigenti degli uffici 
giudiziari e dei singoli magistrati e, di conseguenza, del Csm. Nessuna comunicazione però era stata data a 
quest’ultimo. V. Csm, delibera 13 luglio 2011, cit.
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debba essere coinvolto preventivamente nelle decisioni ministeriali in materia 
di informatizzazione, affinché sia realizzata una reale ed effettiva collaborazio-
ne tra i due organi. 

Non vi è dubbio, sottolinea il Csm, che il tema della digitalizzazione ri-
chiede un’effettiva e proficua collaborazione con il Ministero della Giustizia. 
Infatti, sebbene l’organizzazione e il funzionamento dei servizi di supporto 
alla giurisdizione spettino formalmente al Ministero, è difficile negare che, 
in caso di interventi di digitalizzazione, essi non incidano anche su settori 
di competenza consiliare attinenti al funzionamento degli uffici e allo stesso 
sistema di autogoverno. I dati informatizzati, infatti, non servono solo alle 
cancellerie e segreterie giudiziarie per i registri informatici ma anche per altre 
finalità e funzioni di competenza del Csm, come ad es. la ripartizione dei ma-
gistrati tra i diversi settori di lavoro in àmbito tabellare, la mobilità dei magi-
strati, le valutazioni di professionalità, la definizione di standard di rendimen-
to del singolo magistrato, la conferma del dirigente magistrato nell’incarico. 
Secondo il Csm, dunque, la ricerca di una proficua e leale collaborazione, “per 
essere reale ed effettiva, non può che avvenire in via preventiva, ogniqualvolta 
si tratti di interventi e progetti di riorganizzazione dei servizi informatici e 
statistici che coinvolgono le competenze e la funzionalità dei servizi giudiziari 
e giurisdizionali”12. 

Il tema si ricollega a un’altra circolare del Csm in cui viene messo in evidenza 
lo stretto legame che intercorre tra informatizzazione e innovazione organizza-
tiva. Come rilevato nella circolare, l’informatizzazione delle attività dell’ufficio 
giudiziario fornisce l’occasione per ripensare e riorganizzare alcune funzioni, 
servizi e strutture. La rilevanza di questo legame è progressivamente cresciuta 
nel tempo con l’affermarsi del ruolo strategico dell’automazione e dell’innova-
zione nella quotidianità degli uffici e del lavoro giudiziario13. Spetta dunque al 
Csm supportare tali processi di innovazione, proprio perché la tecnologia e l’in-
formatica non garantiscono, di per sé sole, un risultato virtuoso. Questo risulta-

12  “Solo una preventiva concertazione e una compiuta informazione sui progetti e gli interventi pro-
grammati può consentire un reale coordinamento tra i vari centri di competenza istituzionali che, a diverso 
titolo, assumono quotidianamente determinazioni destinate a incidere concretamente sulla vita degli uffici 
giudiziari italiani”, Csm, delibera 13 luglio 2011, cit. 
13  Posto infatti che: “l’innovazione tecnologica deve costituire un momento di ripensamento comples-
sivo dell’organizzazione, del lavoro, delle relazioni fra uffici e avvocatura”, spetta al Consiglio procedere “a 
un’opera di sostegno della dimensione culturale sottesa all’utilizzo delle tecnologie informatiche, avendo 
presente che non vi può essere governo degli uffici che non passi attraverso il governo dei processi, delle 
informazioni prodotte, delle relazioni instaurate con il foro”; Csm, circ. in materia di magistrati referenti 
distrettuali e magistrati di riferimento per l’informatica (circ. n. prot. 25382 dell’11 novembre 2011 - deli-
bera del 9 novembre 2011 e succ. mod. al 30 novembre 2011), rel. illustr., in www.csm.it.
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to è più facilmente raggiungibile quando l’informatica si associa a un progetto di 
riorganizzazione delle competenze dell’ufficio14.

In conclusione, l’informatizzazione dei servizi della giustizia rappresenta l’oc-
casione per rafforzare la sinergia tra il Csm e il Ministero della Giustizia, pro-
prio perché l’informatica è una “materia trasversale” e riguarda l’ufficio nel suo 
complesso. L’informatizzazione, a sua volta, fornisce l’occasione per ridisegnare 
e migliorare alcune attività degli uffici. Le sollecitazioni del Csm sono volte, 
dunque, a promuovere una visione e una progettazione unitaria degli interventi 
e delle riforme riguardanti la digitalizzazione degli uffici.

Per agevolare l’informatizzazione e l’innovazione il Csm si è dotato nel corso 
del tempo di varie strutture e figure ausiliarie. Uno dei primi interventi a riguar-
do è stata l’istituzione, nel 1995, della figura del magistrato referente per l’infor-
matica, successivamente ridenominato magistrato referente per l’innovazione e 
l’informatica. Altre figure e strutture di supporto sono state create negli anni a 
seguire. Attualmente, le figure/strutture esistenti sono, sul piano nazionale, la 
struttura tecnica per l’organizzazione (sto) e l’ufficio statistico del Csm; a livello 
distrettuale o di singolo ufficio si trovano invece la commissione flussi, l’ufficio 
distrettuale per l’innovazione (udi), i magistrati referenti distrettuali per l’inno-
vazione e l’informatica (rid), i magistrati referenti per l’archivio di merito (ram) 
e i magistrati di riferimento per l’innovazione e l’informatica (magrif ).

Come già anticipato, tali sviluppi sono riconducibili per lo più all’attività 
della settima commissione referente del Csm, che ha assunto un ruolo attivo e 
propositivo in materia. Negli ultimi anni, in particolare, essa ha intrapreso un 
complesso lavoro di analisi della situazione dell’informatizzazione della giustizia 
penale e civile e di confronto con il Ministero della Giustizia.

Va altresì ricordato che il Csm ha promosso una complessa reingegnerizza-
zione del proprio sistema informativo, con l’obiettivo non solo di uniformare 
il sistema di rilevazione e di analisi dei dati dei flussi e delle pendenze su tutto 
il territorio nazionale, ma anche di pervenire alla completa automazione dei 
flussi informativi provenienti dagli uffici giudiziari e dai consigli giudiziari 
verso il Csm stesso15. Un contributo importante è stato fornito anche dal ta-

14  L’informatica, dunque, “si pone, da un lato, come strumento imprescindibile per attualizzare la co-
noscenza e, dall’altro, come una delle principali leve organizzative: in sintesi, per organizzare occorre co-
noscere, per conoscere è necessario assicurare un adeguato trattamento automatizzato delle informazioni, 
per attingere maggiori efficienze occorre riorganizzare i processi tenendo conto delle potenzialità offerte 
dall’innovazione tecnologica”; circ. in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento 
per l’informatica, cit.
15  Csm, delibera 5 aprile 2017, Incontro con i referenti informatici distrettuali (rid) e i magistrati di 
riferimento (magrif ) - sessione civile. Roma, 29-30 maggio 2017.
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volo tecnico istituito nel 2011 con il Ministero della Giustizia (delibera del 
18 maggio 2011).

Il paragrafo seguente è dedicato all’analisi delle strutture di supporto al Csm 
che operano a livello nazionale, mentre quello successivo si occupa degli organi 
decentrati. 

3. Le strutture di supporto alla digitalizzazione istituite presso il Csm

A livello nazionale operano due strutture permanenti che hanno sede presso il 
Csm e sono coordinate dalla settima commissione: la struttura tecnica per l’or-
ganizzazione e l’ufficio statistico. Esse agiscono in stretto collegamento tra loro 
e si occupano principalmente di analisi ed elaborazione di dati. 

La struttura tecnica per l’organizzazione (sto), istituita con delibera 23 lu-
glio 2008, è composta da dieci magistrati scelti dal Csm stesso “tra coloro che 
abbiano maturato esperienza di organizzazione e informatizzazione degli uffici, 
di analisi dei flussi, di carichi di lavoro e di pendenze dei procedimenti e dei 
processi”16. È divenuta operativa dopo la nomina dei suoi componenti, disposta 
con delibera plenaria del 10 febbraio 2010. È previsto che i componenti assicu-
rino un’adeguata rappresentanza dei settori giudicante (civile e penale) e requi-
rente, considerato che l’attività svolta è strettamente correlata al funzionamento 
di tutti gli uffici e all’ordinamento giudiziario. L’incarico di componente ha du-
rata triennale e può essere rinnovato, a richiesta, per non più di una volta e per 
un ulteriore anno17. 

Il coordinatore, scelto dai componenti della sto tra coloro che vantano mag-
giore esperienza, assicura il raccordo costante con il presidente della settima 
commissione del Csm che indica le priorità nella trattazione delle pratiche e ne 
promuove e indirizza l’attività18.

La sto ha una serie di compiti piuttosto articolati che possono essere sintetiz-
zati in quattro aree: 1) analisi di carichi di lavoro, flussi e pendenze; 2) diffusione 
di best practices e dei programmi informatici; 3) funzioni di supporto al Csm e 

16  Csm, 18 luglio 2018, delibera relativa al funzionamento della struttura tecnica per l’organizzazione, ai 
sensi dell’art. 18, comma 3, reg. int. del Csm.
17  I componenti beneficiano di esoneri parziali (40%) dalle funzioni giudiziarie. V. la delibera 17 gennaio 
2024, Modifiche al funzionamento della struttura tecnica per l’organizzazione ai sensi dell’art. 18, comma 
3, reg. int. del Csm.
18  Alle riunioni della sto possono partecipare, in ragione degli argomenti trattati, un componente della 
segreteria e i magistrati segretari assegnati alla settima commissione, i componenti dell’ufficio statistico e 
dell’ufficio per lo sviluppo informatico del Csm, nonché ciascun componente del Csm. 
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agli uffici; 4) rapporti con il Consiglio direttivo della Cassazione e i consigli 
giudiziari19. 

La prima area riguarda l’acquisizione e l’analisi di dati e informazioni sul fun-
zionamento degli uffici giudiziari, sia a livello nazionale sia a livello distrettuale 
tramite le commissioni flussi (v. oltre); ciò consente alla sto di verificare l’efficien-
za e l’efficacia dei progetti di organizzazione degli uffici giudiziari ed effettuare 
analisi comparative. La seconda area riguarda le buone prassi: la sto promuove 
il confronto e la diffusione delle buone prassi metodologiche e operative, anche 
attraverso la sperimentazione e l’utilizzo di tecniche innovative; assicura inoltre 
l’omogeneità e la qualità delle attività e delle strumentazioni anche informatiche 
a livello nazionale. La terza area comprende alcune funzioni più generali: la sto 
fornisce supporto al Csm per la verifica dei risultati ottenuti attraverso le attività 
di indirizzo e di regolamentazione e per l’interscambio di dati con il Ministero 
della Giustizia e le sue articolazioni; diffonde gli indirizzi e le deliberazioni del 
Consiglio a tutti i responsabili di riferimento a livello locale e cura l’implemen-
tazione del portale istituzionale; offre inoltre servizi di assistenza agli uffici giu-
diziari in specifici settori. Infine, la quarta area attiene alla cura dei rapporti con 
gli altri organi di governo della magistratura e, in particolare, con il consiglio di-
rettivo della Corte di cassazione e i consigli giudiziari, con riguardo soprattutto 
ai referenti distrettuali per l’informatica (v. oltre). Di particolare rilevanza negli 
ultimi anni sono state l’attività di monitoraggio dello stato di informatizzazione 
del processo civile e penale e l’attività connessa ai programmi di gestione20. Pe-
riodicamente la sto predispone dei resoconti della propria attività. 

Per lo svolgimento delle sue attività la sto si avvale dell’ufficio statistico del 
Csm, nonché della collaborazione della Direzione generale di statistica e ana-
lisi organizzativa (Dgstat) e della Direzione generale sistemi informativi auto-
matizzati (Dgsia) del Ministero della Giustizia (Dip. per la transizione digitale 
della giustizia, l’analisi statistica e le politiche di coesione). Tale collaborazione 
è particolarmente importante al fine di individuare i dati sull’attività degli uffici 
giudiziari già a disposizione del Ministero, onde evitare sovrapposizioni o dupli-
cazioni, e di elaborare dei modelli di analisi della realtà statistica degli uffici, dei 
sistemi di estrazione automatica dei dati dai registri e di aggregazione e verifica.

19  Per una elencazione più dettagliata v. l’art. 18 del regolamento interno del Csm.
20  Con riguardo ai programmi di gestione ex art. 37, d.l. n. 98 del 2011 (conv. l. n. 111 del 2011), alla sto 
era stato affidato il compito di analizzare e sintetizzare, in schede riassuntive, tutti i programmi di gestione 
elaborati dagli uffici giudiziari secondo il modello formulato dal Csm. La sto ha quindi avanzato varie 
proposte sia in ordine al modo di raccolta dei dati e delle informazioni dagli uffici (predisponendo un 
apposito format) sia in ordine alle circolari esplicative che hanno regolamentato negli anni la materia. V. la 
relazione annuale 2014-2015.
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Più in dettaglio, l’ufficio statistico, istituito con delibera 13 giugno 2012 
presso la segreteria generale del Csm, è disciplinato dall’art. 19, reg. interno. 
L’ufficio ha il compito di “elaborare i dati statistici inerenti agli uffici giudiziari, 
ai magistrati e alle attività del Consiglio, assicurarne l’aggiornamento e garan-
tirne l’uniformità, così fornendo i supporti di conoscenza alle commissioni e 
alle altre articolazioni consiliari” (art. 19 cit.). È composto da quattro funzio-
nari statistici. Il direttore dell’ufficio, nominato dal Segretario generale del Csm 
tra i funzionari statistici in servizio, decide in autonomia l’organizzazione delle 
attività dei funzionari e la ripartizione del lavoro21. Sebbene dal punto di vista 
amministrativo l’ufficio statistico dipenda dalla segreteria generale, esso opera 
in stretto collegamento con la settima commissione e la sto, partecipando alle 
sedute di quest’ultima per i profili di sua competenza e mettendo a disposizione 
i risultati delle sue analisi22.

Il Csm fissa gli indirizzi e i progetti di attività e ricerca dell’ufficio statistico 
su proposta della settima commissione, la quale assicura altresì il coordinamento 
con la Dgstat del Ministero della Giustizia. Le proposte della settima commis-
sione sono avanzate con cadenza annuale, tenendo conto anche delle proposte e 
richieste provenienti dalle altre commissioni del Csm. In caso di più richieste, e 
di difficoltà nel rispetto dei tempi per la loro trattazione, la settima commissione 
stabilisce le priorità.

Per quanto riguarda le funzioni, l’ufficio statistico supporta il Csm nelle sue 
attività, sia rispetto a temi più generali, sia rispetto alle specifiche funzioni di 
governo della magistratura. 

L’àmbito più generale riguarda, ad es., lo sviluppo di progetti di ricerca o 
rilevazioni su temi di interesse generale (come ad es. la mobilità dei magistrati 
sul territorio o l’istituzione dell’ufficio del processo); la valutazione dell’impatto 
delle riforme (ad es. modifica delle piante organiche, modifica delle competenze 
territoriali, ecc.); il funzionamento del Csm nel suo complesso, monitorando le 
attività svolte e analizzando i flussi di lavoro delle diverse commissioni (ad es. 
conferimenti di incarichi direttivi e semidirettivi, analisi dei ricorsi avverso le 
decisioni del plenum, valutazione della tempestività delle pratiche di competen-
za del Consiglio)23. 

21  Al fine di garantire adeguato supporto informatico, all’ufficio statistico è assegnato anche un tecnico 
informatico dell’ufficio per lo sviluppo informatico, individuato dal Segretario generale per quelle attività in 
cui sia necessaria l’integrazione delle competenze; Csm, 18 luglio 2018, delibera relativa al funzionamento 
dell’ufficio statistico del Csm.
22  Il Comitato di presidenza del Csm può autorizzare l’ufficio statistico a ricevere incarichi da altri enti o 
da privati, fornendo loro le elaborazioni necessarie e inviando i risultati.
23  Csm, 18 luglio 2018, delibera relativa al funzionamento dell’ufficio statistico del Csm.
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Altre funzioni riguardano invece, più nello specifico: il monitoraggio della 
performance degli uffici rispetto agli obiettivi prefissati; la valutazione dell’effi-
cacia dei programmi di gestione sull’effettiva riduzione delle pendenze e della 
durata dei processi; le determinazioni in ordine alla nomina dei giudici onorari 
di pace e alla copertura degli uffici del giudice di pace (sulla base delle esigen-
ze desumibili dall’analisi del carico di lavoro dei singoli uffici); l’individuazione 
delle sedi da pubblicare nei bandi per il reclutamento dei magistrati e dei posti 
da assegnare ai magistrati in tirocinio24.

Uno dei compiti più rilevanti dell’ufficio statistico riguarda la tenuta e la 
gestione del datawarehouse del Csm, un progetto a cui il Csm ha cominciato 
a lavorare nel 2015. Si tratta di un sistema informatizzato centrale di raccolta 
dei dati, volto a consentire le elaborazioni statistiche di supporto alle attività 
del Consiglio. Il progetto prevede anche la realizzazione di una nuova intranet 
dedicata ai magistrati e al personale amministrativo degli uffici giudiziari, che 
funga non solo da repository, ma anche da interfaccia generale di comunicazione 
tra magistrati, uffici giudiziari, consigli giudiziari e Csm25. Con il datawarehouse 
vengono superati i sistemi usati in precedenza rivelatisi inadeguati, frammentari 
e disomogenei.

Indispensabile la collaborazione con il Ministero della Giustizia, visto che 
anche il Ministero ha un proprio datawarehouse. L’estrazione automatizzata 
dei dati presuppone l’uso di tecnologie che si devono interfacciare con i sistemi 
informatici in uso presso gli uffici giudiziari, sistemi la cui progettazione e ge-
stione tecnica è di competenza del Ministero. Infatti, mentre all’ufficio compete 
la regolare tenuta del registro e l’aggiornamento dei dati, il sistema tecnologico 
con cui i dati sono gestiti è fornito dal Ministero; conseguentemente, occorre 
accedere direttamente a tale sistema attraverso la necessaria collaborazione fra 
le due istituzioni26. 

Il datawarehouse del Csm è tuttavia parzialmente autonomo rispetto a quel-
lo ministeriale. Come stabilito con il protocollo d’intesa del 26 marzo 2015, il 

24  Ibidem.
25  Csm, delibera 13 giugno 2018, reingegnerizzazione del sistema informativo del Csm - pubblicazione 
e messa in produzione del datawarehouse del Csm alimentato con dati datawarehouse del Ministero della 
Giustizia per il civile e con dati provenienti dagli uffici per il penale. Il riferimento è alle delibere consiliari 
del 25 marzo 2015, 29 luglio 2015 e 18 maggio 2016.
26  Csm, delibera del 18 maggio 2016, cit. Come precisato nella delibera, il Csm, in astratto, avrebbe 
potuto creare una propria infrastruttura tecnologica, l’investimento tuttavia “avrebbe richiesto comunque 
il dispiegamento di una infrastruttura organizzativa sul territorio dedicata all’installazione, manutenzione 
e gestione del software, ed avrebbe soprattutto richiesto il suo continuo adeguamento conseguente alle mo-
difiche apportate ai sistemi informatici ministeriali”. È stata inoltre considerata anche la necessità di evitare 
una duplicazione di attività e di interventi.
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Consiglio acquisisce, con periodicità semestrale, copia della banca dati del data-
warehouse della giustizia civile del Ministero della Giustizia. Per quanto riguarda 
il penale, invece, in attesa della costruzione di un datawarehouse ministeriale de-
dicato, il Csm ha stabilito un sistema autonomo di raccolta dei dati basato sulla 
diretta collaborazione con gli uffici giudiziari. Si tratta di operazioni delicate 
poiché errori o incompletezze nell’annotazione degli eventi processuali da parte 
degli uffici possono avere rilevanti conseguenze sul piano statistico27. 

Il datawarehouse del Csm non è comunque una mera replica di quello mi-
nisteriale; per renderlo più funzionale all’esercizio delle competenze consiliari 
sono stati introdotti alcuni adeguamenti, come ad es. l’integrazione con i dati 
propri del sistema tabellare del Csm e con l’anagrafica dei magistrati.

In prospettiva, precisa il Csm, il datawarehouse costituirà la principale, se 
non esclusiva, fonte di riferimento per ogni valutazione statistica che abbia ad 
oggetto le informazioni desunte dai registri informatizzati degli uffici giudiziari. 
Sarà utilizzato nelle procedure tabellari, per i programmi di gestione, nell’ela-
borazione degli standard di produttività, nelle valutazioni sulla professionalità 
dei magistrati, nel conferimento di incarichi direttivi/semidirettivi (o altri tipi 
di incarichi) e in tutte le procedure consiliari che richiedono un’elaborazione 
numerica dei flussi di lavoro. Avrà dunque natura servente rispetto alle funzio-
ni esercitate dal Csm e dal circuito complessivo dell’autogoverno. Le principa-
li novità introdotte dal nuovo sistema riguardano, da un lato, la raccolta delle 
informazioni dagli uffici, che viene automatizzata e, dall’altro, la pubblicazio-
ne dei dati statistici elaborati dal Csm. Tale pubblicazione persegue finalità di 
trasparenza dell’attività giudiziaria e di promozione di un autogoverno “diffuso 
e consapevole, nel rispetto della normativa in materia di trattamento dei dati 
personali”28. Tuttavia, poiché i dati del datawarehouse sono estratti, in ultima 
analisi, dai registri informatici degli uffici giudiziari, la loro conoscibilità deve 
comunque essere finalizzata allo svolgimento di attività istituzionali29. 

27  V. ad es. il problema delle “false pendenze”, ossia quei procedimenti che, pur definiti, risultino pendenti 
a causa di erronei o incompleti interventi o annotazioni. Csm, delibera del 18 maggio 2016, cit.
28  La pubblicazione dei dati statistici rappresenta un servizio che il Csm intende offrire agli uffici giudi-
ziari, ai consigli giudiziari e alle commissioni flussi per le varie attività in cui tali organismi hanno necessità 
di accedere a informazioni statistiche. Rappresenta, inoltre, un servizio per gli stessi magistrati, i quali non 
dovranno più allegare le proprie statistiche alle varie istanze presentate. Vengono a tal fine previste due 
specifiche aree: l’archivio digitale dell’ufficio e l’archivio digitale del singolo magistrato. Nulla viene inno-
vato in termini di acquisizione e conoscenza dei dati da parte del Csm ma tale attività diventa trasparente 
anche per gli utenti finali (i magistrati) e riduce gli adempimenti materiali a cui gli stessi sono tenuti. Csm, 
delibera 25 marzo 2015.
29  Per ulteriori approfondimenti, v. Csm, delibera 13 giugno 2018, cit.; v. anche la circolare sulla tenuta 
del fascicolo digitale del magistrato (delibera 14 marzo 2018).
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4. (Segue): le strutture e le figure dislocate a livello distrettuale e del singolo 
ufficio 

A livello distrettuale sono presenti due strutture di supporto: la commissione 
per l’analisi dei flussi e delle pendenze e l’ufficio distrettuale per l’innovazione 
(udi), composto dai magistrati referenti distrettuali per l’innovazione e l’infor-
matica (rid) e presso il quale opera anche il magistrato referente per l’archivio 
di merito (ram). A livello dei singoli uffici vi sono specifiche figure denominate 
magistrati di riferimento per l’innovazione e l’informatica (magrif ).

La commissione permanente per l’analisi dei flussi e delle pendenze (nel 
séguito, più semplicemente, commissione flussi) è stata istituita presso ogni 
consiglio giudiziario e presso la Corte di cassazione con la circolare sulla forma-
zione delle tabelle, a partire dal biennio 2006-2007. È un organo ausiliario del 
consiglio giudiziario che ha principalmente il compito di valutare la correttezza 
dell’analisi dei flussi di lavoro posta alla base dei progetti tabellari predisposti dai 
capi dei singoli uffici giudiziari del distretto.

Più in generale, la sua funzione è quella di “offrire ai dirigenti degli uffici giu-
diziari del distretto e allo stesso consiglio giudiziario elementi conoscitivi conse-
guenti alla rilevazione e analisi tecnico-statistica dei carichi di lavoro, dei flussi 
e delle pendenze dei procedimenti e dei processi”30. Tali elementi conoscitivi 
servono ai dirigenti e al consiglio giudiziario per espletare i propri compiti in 
modo efficiente ed efficace. Nell’àmbito del procedimento di formazione delle 
tabelle degli uffici giudicanti, la commissione flussi può essere sentita dal con-
siglio giudiziario ai soli fini di validazione dei dati statistici posti alla base del 
progetto tabellare. Oltre a ciò, può essere interpellata per esprimere pareri su 
singoli provvedimenti (come ad es. i provvedimenti di modifica delle tabelle) su 
richiesta del consiglio giudiziario o del dirigente. Un collegamento particolare 
sussiste, inoltre, tra le commissioni flussi e la sto, alla quale vengono trasmessi 
dati e informazioni riguardanti i vari distretti. 

La composizione della commissione flussi varia a seconda della dimensione del 
distretto di riferimento. Per i distretti con un massimo di trecento magistrati pro-
fessionali in pianta organica i componenti sono almeno undici: due componenti 
(almeno) del consiglio giudiziario, due magistrati per il settore civile e due magi-
strati per il settore penale provenienti dagli uffici del distretto, due avvocati (un 
civilista e un penalista) individuati fra i componenti avvocati del consiglio giudi-
ziario in carica, tre magistrati referenti per l’informatica e l’innovazione (i c.d. rid, 
v. oltre nel testo). Per i distretti con oltre trecento magistrati professionali in pian-

30  Per maggiori informazioni v. www.csm.it, sezione “organizzazione, innovazione e statistiche”.
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ta organica varia il numero dei magistrati per il settore civile (tre) e per il settore 
penale (tre) per un totale quindi di tredici componenti31. Possono appartenere 
alla commissione flussi anche funzionari statistici del Ministero della Giustizia; in 
alcune commissioni vi sono anche magistrati onorari (ad es. un giudice di pace).

L’inserimento di rappresentanti dell’avvocatura nelle commissioni flussi è 
una novità disposta dalla circolare sulle tabelle 2017-201932; l’obiettivo è quello, 
secondo la relazione di accompagnamento alla circolare (punto 4), di rendere 
l’avvocatura attore consapevole e propositivo nel percorso di organizzazione de-
gli uffici giudiziari, poiché solo attraverso tale attiva cooperazione possono esse-
re attuate le migliori soluzioni organizzative nell’interesse della giurisdizione. Si 
vuole in questo modo promuovere una “comune cultura della giurisdizione” sui 
temi dell’organizzazione giudiziaria. 

I componenti della commissione flussi possono svolgere nel medesimo distret-
to non più di due mandati, anche non consecutivi (salvo il caso di mancanza di 
aspiranti all’incarico). La commissione si avvale della collaborazione dell’ufficio 
distrettuale per l’innovazione (v. oltre), del cisia del Ministero della Giustizia, dei 
referenti informatici dei singoli uffici giudiziari, dei magistrati che eventualmente 
si occupano della raccolta di dati statistici, dei dirigenti degli uffici, dei comitati 
pari opportunità decentrati, dei dirigenti delle cancellerie interessate e dei funzio-
nari statistici, nei limiti delle rispettive competenze istituzionali. Il Presidente è 
scelto dal consiglio giudiziario tra i membri di sua designazione. Il funzionamen-
to della commissione flussi è disciplinato dalla circolare del Csm sulle tabelle e 
dai regolamenti dei singoli consigli giudiziari. Ciascuna commissione può inoltre 
dotarsi di un proprio regolamento approvato dal consiglio giudiziario.

Accanto alla commissione flussi è istituito, presso ogni corte di appello, l’uf-
ficio distrettuale per l’innovazione (udi), una struttura permanente con proprie 
dotazioni logistiche, tecniche e di personale. È composto dai magistrati referenti 
distrettuali per l’innovazione e l’informatica (rid), una volta denominati magi-
strati referenti per l’informatica33. 

31  In entrambi i casi, i magistrati diversi dai componenti del consiglio giudiziario sono individuati dal 
consiglio giudiziario in composizione ordinaria mediante interpello rivolto a tutti i magistrati del distretto. 
La circolare sulle tabelle 2026-2029 ha introdotto nuovi criteri per la formazione delle commissioni flussi, 
v. rel. intr. (p. 34) e l’art. 33 della circolare.
32  V. nuova circolare sulla formazione delle tabelle di organizzazione degli uffici giudicanti per il triennio 
2017-2019, in www.csm.it.
33  Nel 1995 il Csm aveva creato, di sua propria iniziativa, il ruolo organizzativo dei magistrati referenti 
per l’informatica, a cui aveva assegnato il compito non solo di favorire la diffusione dell’uso degli strumenti 
informatici, ma anche di evitare che le soluzioni adottate in quel settore potessero incidere sull’indipen-
denza dei magistrati. Venivano nominati due magistrati referenti per l’informatica (uno per il settore civile 
ed uno per quello penale) in ogni distretto di corte di appello. Periodicamente il Csm li riuniva per veri-
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Per ciascun distretto, a prescindere dalle dimensioni, sono previsti un rid 
giudicante penale, un rid giudicante civile e un rid requirente. L’udi è quindi 
composto da tre rid.

I magistrati referenti sono presenti anche presso gli uffici apicali: due sono 
collocati presso la Corte di cassazione (uno per il settore civile e uno per il setto-
re penale); uno presso la Procura generale della Corte di cassazione e uno presso 
la Procura antimafia e antiterrorismo. È stato altresì istituito l’ufficio per l’inno-
vazione della Corte di cassazione e della Procura generale (uic), del quale fanno 
parte i rispettivi magistrati referenti. L’ufficio coordina le proprie attività, sentiti 
i dirigenti, con il centro elaborazione dati della Corte di cassazione. I dirigenti 
dei tre uffici sopra menzionati, a loro volta, individuano dei magistrati di rife-
rimento (v. oltre), previo interpello e in numero variabile in relazione ai diversi 
settori e alle peculiarità dell’ufficio, i quali sono chiamati a collaborare con i ma-
gistrati referenti. 

I rid sono i referenti del Csm per l’informatica e l’innovazione tecnologica, 
dislocati a livello distrettuale. Cooperano con i presidenti di corte di appello, i 
procuratori generali e i dirigenti degli uffici giudiziari del distretto. Partecipano 
inoltre alla commissione flussi del consiglio giudiziario, fornendo il loro parere 
sulla congruità dei dati e su ogni altro profilo di interesse della commissione, 
anche servendosi dell’ausilio di funzionari statistici distrettuali. Hanno accesso 
diretto agli archivi digitali degli uffici del distretto, per quanto di competenza, 
presso il nuovo sistema informatico del Csm. 

Più in dettaglio, i rid svolgono le seguenti funzioni34: individuano gli obietti-
vi e curano l’adozione di iniziative volte ad assicurare condizioni di omogeneità 
del livello di informatizzazione ed innovazione del distretto; curano i rapporti 
con le articolazioni territoriali del Ministero della Giustizia; trasmettono alla 
sto i documenti utili alla implementazione dell’area informatica del portale di 
comunicazione; indicono con i magrif del distretto apposite riunioni periodi-
che, anche telematiche, in cui vengono informati della specifica situazione dei 
singoli uffici giudiziari35; promuovono la raccolta, il monitoraggio e la diffu-

ficare e promuovere le loro attività. La prima nomina è dell’8 novembre 1995 e di essa si dà notizia nella 
circolare del Csm del successivo 10 novembre; cambiando la loro denominazione il Csm ha voluto sottoli-
neare il suo impegno nel settore della modernizzazione organizzativa e tecnologica; Di Federico (a cura 
di), Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, Csm e governo della magistratura, cit.; v. anche Fabri et al., 
Progettazione organizzativa e information technology nell’amministrazione giudiziaria italiana, in Working 
papers Irsig-cnr, n. 9, Bologna, 1999. 
34  Circolare in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’innovazione e 
l’informatica, cit., par. 4.
35  È proprio grazie a queste riunioni che avviene lo scambio di informazioni e di esperienze, non solo tra 
rid e magrif ma anche e soprattutto tra i magrif di uffici diversi.
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sione delle buone prassi di organizzazione, in particolare di quelle indicate nel 
manuale ricognitivo del Csm. 

Oltre a ciò, i rid, coadiuvati dai magrif, d’intesa con i dirigenti degli uffici 
giudiziari, i funzionari statistici e i locali cisia, promuovono l’adozione di criteri 
omogenei per l’imputazione dei dati nei registri e verificano periodicamente la 
corretta tenuta dei registri informatici e delle banche dati, relazionando tempe-
stivamente i dirigenti degli uffici. In caso di criticità, indicano rimedi e soluzioni 
da adottare36.

I rid hanno dunque funzioni di informazione e di propulsione: informazione 
in quanto raccolgono le richieste e le esigenze dei vari uffici del distretto; pro-
pulsione perché si fanno promotori della diffusione di buone prassi, di nuove 
esperienze e conoscenze in materia di informatica e innovazione e garantiscono 
la corretta tenuta dei registri informatici e delle banche dati degli uffici. Stante 
l’impegno richiesto, è previsto per i rid l’esonero obbligatorio dall’attività giuri-
sdizionale, in una misura variabile (dal 20 al 50%) in ragione delle dimensioni 
del distretto.

I rid sono nominati con delibera plenaria del Csm, su proposta della settima 
commissione, previo interpello tra i magistrati esperti nel settore. La segreteria 
della settima commissione tiene aggiornato l’elenco dei rid che, secondo gli ulti-
mi dati disponibili (dicembre 2023), si compone di 82 magistrati. L’incarico ha 
durata triennale, rinnovabile di altri due anni37.

Nella valutazione dei titoli viene data preferenza alle attitudini dell’aspirante 
in materia di informatica giudiziaria e innovazione, desumibili dalla concreta e 
positiva esperienza in tali settori (anche con riferimento alla promozione delle 
best practices), dalle esperienze di coordinamento e organizzazione e, in via sus-

36  Nel rispondere ai quesiti posti dall’udi del distretto di Bari (Csm, 8 giugno 2018) il Csm ha specificato 
che, ai sensi del d.m. 27 aprile 2009 (Nuove regole procedurali relativi alla tenuta dei registri informatizzati 
dell’amministrazione della giustizia), il responsabile per il trattamento dei dati dell’ufficio è il dirigente; il 
rid ha invece il compito di verificare che in tutti gli uffici del distretto siano adottate disposizioni omogenee 
e capillari per il costante monitoraggio dei dati e per la loro eventuale correzione. Di conseguenza, l’accesso 
consentito al rid deve essere coerente con la natura di controllo organizzativo; la corretta tenuta dei registri 
e delle banche dati riguarda il rispetto della normativa di settore e l’assenza di anomalie di funzionamento; 
la verifica può inserirsi in qualsiasi fase del procedimento civile o penale pendente, previa intesa con il capo 
dell’ufficio; i caso di dati non ostensibili, la verifica è subordinata all’intesa con il capo dell’ufficio; il rid ha 
facoltà di emanare raccolte di criteri omogenei per la visualizzazione dei dati. 
37  https://www.csm.it/web/csm-internet/area-rid-e-magrif/chi-sono. Sono esclusi dalla nomina i magistra-
ti che svolgono funzioni direttive e semidirettive, che fanno parte del consiglio giudiziario o del consiglio 
direttivo della Cassazione e della sto. I magistrati referenti per la formazione, i magrif e i magistrati delle 
commissioni flussi, ricevuta la nomina a rid, devono optare per una delle funzioni, rinunciando all’altra. 
Circolare in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’innovazione e l’in-
formatica, cit.
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sidiaria, dalla partecipazione a corsi di studio e dalle pubblicazioni. I rid sono 
tenuti a fornire un resoconto dell’attività svolta al termine del periodo triennale, 
dando atto sia delle innovazioni portate a termine e di quelle ancora in corso, sia 
delle attività poste in essere dai magrif, anche al fine di consentire ai referenti di 
nuova nomina la conoscenza delle innovazioni attuate e dei progetti in corso. Ai 
fini del rinnovo è necessario un parere sintetico del consiglio giudiziario, mentre 
la decisione finale spetta al Csm38. 

Presso l’udi opera anche un’altra figura che può essere qui menzionata, pur se 
riferita a un àmbito specifico di informatizzazione. Si tratta del magistrato refe-
rente per l’archivio di merito (ram), le cui funzioni sono collegate al progetto di 
ricostruzione e popolamento di una banca dati della giurisprudenza di merito 
all’interno del portale Italgiureweb39. 

Il progetto, in fase di completamento (e comunque ad accesso riservato), ha 
avuto come obbiettivo la creazione di una banca dati finalizzata alla diffusione 
della giurisprudenza di merito, grazie alla quale sarà possibile assicurare lo scam-
bio di informazioni tra i giudici dei diversi distretti, garantire un costante dialo-
go fra la giurisprudenza di legittimità e quella di merito e consentire agli opera-
tori del diritto di avere un quadro completo della giurisprudenza su determinate 
questioni d’interesse. Il Csm sostiene gli oneri economici con un investimento 
finanziario significativo e vigila sull’attività di selezione dei provvedimenti da 
inserire nella banca dati, affidata ai giudici40. 

Per la realizzazione della banca dati è stata attivata una collaborazione con il 
Ministero della Giustizia e la Corte di cassazione. Dovendo, infatti, implemen-
tare l’archivio di Italgiureweb, è stato necessario non solo utilizzare il personale, 
le strutture e le esperienze del centro elettronico di documentazione (ced) della 
Corte di cassazione, ma usufruire anche del supporto della Dgsia del Ministero 
della Giustizia, competente in tema di sviluppo, evoluzione, gestione e monito-
raggio del ced e dei sistemi informatici della Corte di cassazione. 

38  Nella sua valutazione il Csm tiene conto dell’impegno del rid, delle attività di coordinamento e di 
riunione dei magrif, dei progressi nell’informatizzazione nel distretto, della redazione delle relazioni, della 
partecipazione ai corsi e agli incontri istituzionali. In caso di mancato adempimento dei compiti assegnati, 
il Csm può anche revocare anticipatamente i rid.
39  Con delibera del 31 ottobre 2017 (e successivo provvedimento in data 9 maggio 2018 modificato in 
data 12 settembre 2018) il Csm ha approvato le linee guida volte alla individuazione delle modalità di 
ricostituzione di una banca dati della giurisprudenza di merito di Italgiureweb.
40  Particolare apprezzamento ha riscosso l’ipotesi che ci si serva, a tal fine, delle riunioni di sezione, sotto-
lineando come la forza del progetto “consista proprio nella collaborazione dei giudici, che dovranno capire 
quando determinati atti meritano di essere condivisi”, Csm, verbale 31 ottobre 2017, seduta antimeridiana, 
p. 149 ss. V. anche Csm, 19 giugno 2019, stato di attuazione delle delibere relative alla raccolta dei provve-
dimenti da inserire nell’archivio di merito di Italgiureweb - indicazioni operative sul primo popolamento 
della banca dati e sull’acquisizione ed inserimento dei provvedimenti nella fase “a regime”. 
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La raccolta avviene partendo dai distretti, sotto la responsabilità dei ram o 
dei presidenti delle corti di appello, in mancanza dei primi. Essi provvedono alla 
raccolta e all’inserimento dei provvedimenti nella piattaforma appositamente 
creata dall’ufficio per lo sviluppo informatico del Csm, con il supporto della se-
greteria della settima commissione41. I ram sono dunque responsabili della rac-
colta dei provvedimenti di merito resi dai magistrati del distretto di riferimento, 
così come individuati dai presidenti dei singoli uffici, a séguito delle riunioni 
sezionali ex art. 47-quater ord. giud., o dagli estensori42.

Presso ciascun distretto di corte di appello sono presenti due ram, uno per il 
settore civile e l’altro per il settore penale43. I ram sono nominati dal Csm per due 
anni (rinnovabili per altri due) tra i magistrati aventi almeno la seconda valutazio-
ne di professionalità e “specifiche competenze ed esperienze in àmbito giudiziario 
e/o scientifico comprovanti l’idoneità professionale dell’aspirante nell’attività di 
studio, elaborazione e selezione della giurisprudenza di merito, nonché alle sue 
positive esperienze di coordinamento ed organizzazione di gruppi di lavoro”44. 
Con cadenza annuale devono predisporre un resoconto dell’attività svolta, com-
prensivo di un elenco dei provvedimenti giurisdizionali selezionati e delle motiva-
zioni che hanno portato alla selezione degli stessi, da inviare alla settima commis-
sione. Con delibera 30 aprile 2019 è stato nominato un primo contingente di ram. 

I presidenti delle corti d’appello agevolano i rapporti con la dirigenza ammi-
nistrativa e il personale addetto all’udi, fissando appositi incontri al fine di fornire 
ai due ram l’ausilio necessario per lo svolgimento del proprio incarico e favorire la 
circolazione delle informazioni, in particolare con i presidenti di sezione.

Da ultimo, a livello del singolo ufficio è dislocato il magistrato di riferimento 
per l’innovazione e l’informatica (magrif ), quale unità tecnica per l’innovazione 
tecnologica. I magrif, in collaborazione con i rid e con i dirigenti degli uffici 

41  La complessità delle attività di raccolta e, soprattutto, l’esigenza di assicurare che dette attività siano 
svolte senza ritardo per consentire l’inserimento nella banca dati delle pronunce “innovative” quasi “in 
tempo reale”, hanno sconsigliato di affidare detti compiti ai rid già presenti nei distretti, preferendo invece 
nominare due referenti ad hoc, che possano occuparsi in via esclusiva di tali attività. 
42  Gli stessi ram sono tenuti a promuovere delle riunioni periodiche (almeno due all’anno) con i presidenti 
di sezione e/o degli uffici del distretto, per verificare l’effettività della raccolta dei provvedimenti di merito, 
risolvere eventuali criticità e delineare buone prassi da seguire, anche nell’àmbito della cooperazione fra 
uffici. Le riunioni sono convocate dal presidente della corte di appello su richiesta dei ram.
43  I ram potranno avvalersi di un gruppo di lavoro, operante a livello distrettuale e/o di circondario. 
Come chiarito nella delibera dell’ottobre 2017, i presidenti delle corti d’appello potranno definire la 
struttura del gruppo di lavoro “a geometria variabile”, anche avvalendosi dell’ufficio per il processo, così da 
poterla adattare alle diverse realtà locali e quindi alle disponibilità, competenze, dimensioni e peculiarità 
di ciascuna situazione distrettuale, in modo da garantire la completezza e la pluralità degli orientamenti 
espressi nei provvedimenti di merito da inserire nella banca dati.
44  Csm, 19 giugno 2019, cit., par. 5.2.
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giudiziari, rilevano le richieste, le necessità dell’ufficio e le criticità esistenti e 
suggeriscono le soluzioni più idonee. 

I magrif sono i principali interlocutori dei rid e creano il necessario collega-
mento tra l’udi e gli uffici giudiziari sul territorio. Il collegamento avviene in un 
doppio senso, sia in quanto i magrif sono in grado di rilevare e comunicare ai rid 
i fabbisogni, le esigenze formative, le criticità e i possibili rimedi relativamente ai 
singoli uffici, sia perché si fanno promotori dell’attuazione delle iniziative e dei 
progetti elaborati a livello distrettuale, adattandoli alle realtà locali. 

Il compito principale dei magrif è quello di predisporre, almeno annualmen-
te, con l’aiuto dei rid e di concerto con i dirigenti degli uffici, un documento che 
costituisce una sorta di “fotografia” dello stato di attuazione dei progetti infor-
matici presso l’ufficio di riferimento45, delle iniziative assunte per favorire l’auto-
mazione e del loro impatto sull’organizzazione dell’ufficio, nonché dei progetti 
di diffusione delle buone prassi46. Tale documento è utile anche in vista della re-
dazione del piano di gestione ex art. 37, l. n. 111 del 2011, e della predisposizione 
delle tabelle (o dei progetti organizzativi delle procure) da parte dei dirigenti 
degli uffici47. Inoltre, il dirigente dell’ufficio giudiziario deve acquisire il parere 
del magrif su tutte le questioni inerenti alla materia dell’informatica giudiziaria.

I magrif sono nominati dai dirigenti degli uffici tramite interpello tra tutti 
i magistrati dell’ufficio, in relazione alla dimensione dell’ufficio stesso, alle esi-
genze dei vari settori o sulla base di progetti specifici. Per gli uffici giudicanti 
sono previsti due magistrati di riferimento, uno per il settore penale e uno per il 
settore civile, che possono arrivare fino a sei negli uffici più grandi (con organico 
superiore a quaranta magistrati). Per gli uffici requirenti è previsto un magistrato 
di riferimento; negli uffici più grandi (con organico superiore a trenta magistra-
ti) il numero può essere elevato a tre.

Per la nomina è richiesto anche il parere del rid, il quale, tenuto conto dei 
titoli, dei profili degli aspiranti e delle loro competenze informatiche e organiz-

45  Non solo di quelli ministeriali, poiché i magrif hanno il compito di rilevare anche l’utilizzazione di 
programmi informatici non ministeriali, dandone comunicazione ai rid che, a loro volta, riferiscono alla 
settima commissione, evidenziando fra l’altro se si tratti di sistemi alternativi a quelli ministeriali ovvero 
ad essi complementari o sussidiari.
46  Nello specifico, il documento predisposto dal magrif contiene le seguenti indicazioni: a) attuazione 
dei progetti informatici ministeriali; b) iniziative assunte per assicurare la qualità e l’aggiornamento 
dell’inserimento dei dati; c) risorse fornite per lo svolgimento del loro ruolo; d) analisi delle ricadute 
che l’automazione ha avuto ed avrà sui modelli organizzativi dell’ufficio e sui rapporti con gli altri uffici 
giudiziari collegati e con il foro; e) progetti di diffusione di buone prassi fra quelle censite dal Consiglio e 
quelle di nuova realizzazione; f) qualsiasi altro dato ritenuto utile.
47  Il piano di gestione e il progetto tabellare di ciascun ufficio del distretto vengono inviati ai rid, che 
possono trasmettere in merito ai profili di proprio interesse una nota tecnica al dirigente dell’ufficio.



81Le strutture di supporto al Csm e agli uffici giudiziari

zative, seleziona una rosa di almeno tre magistrati per ogni posizione da coprire 
(oppure, se le candidature sono in numero insufficiente, esprime un parere sui 
singoli aspiranti)48. 

I magrif restano in carica tre anni, rinnovabili una sola volta per 18 mesi, 
sempreché non vi siano nuovi aspiranti e previa dichiarazione di disponibilità 
dell’interessato, cui deve essere allegata un’autorelazione sull’attività svolta e il 
parere del rid. Non possono essere nominati magrif magistrati che svolgono fun-
zioni direttive e semidirettive salvo, solo per questi ultimi, nei casi in cui non sia 
possibile nominare altro magistrato anche d’ufficio49. Anche il magrif usufruisce 
di un esonero parziale dall’attività giurisdizionale ordinaria (tra il 10% e il 30%), 
tenuto conto delle dimensioni dell’ufficio, dei settori e dei progetti assegnati50.

5. Il sistema di relazioni che lega tra loro le diverse articolazioni

Il sistema che è stato creato si fonda innanzitutto sull’interazione tra rid e ma-
grif, a cui va aggiunta la figura del dirigente magistrato. 

Sebbene non menzionati espressamente nel paragrafo precedente, i magi-
strati dirigenti degli uffici giudiziari rappresentano uno snodo fondamentale 
nell’attuazione dei progetti di informatizzazione e innovazione. Essi, infatti, 
nel gestire l’ufficio devono tenere conto dell’attuazione dei progetti informatici 
ministeriali, delle iniziative assunte per assicurare la qualità e l’aggiornamento 
dell’inserimento dei dati, delle ricadute che l’automazione ha avuto e avrà sull’or-
ganizzazione dell’ufficio (ma anche sui rapporti con gli altri uffici e con il foro), 
degli eventuali progetti di diffusione di buone prassi. Nel fare tutto ciò, il diri-
gente magistrato si coordina innanzitutto con i rid e i magrif 51. 

48  “In caso di mancanza di aspiranti, il dirigente dell’ufficio sottoporrà al rid una rosa di tre magistrati 
selezionata d’ufficio, chiedendo il relativo parere e concerto; negli uffici giudicanti con organico inferiore a 
trenta magistrati e negli uffici requirenti con organico inferiore a venti magistrati, il dirigente, in mancanza 
di aspiranti, indicherà un magistrato d’ufficio, chiedendone il concerto al rid […]”. Circolare in materia 
di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’innovazione e l’informatica, cit., art. 2, 
comma 4.
49  Né possono essere nominati magrif i magistrati che ricoprono l’incarico di rid, che fanno parte del 
consiglio giudiziario o del consiglio direttivo della Corte di cassazione, delle commissioni flussi, della sto, 
nonché i magistrati referenti per la formazione.
50  L’esonero è obbligatorio. Per i soli magrif che operano in uffici con pianta organica fino a 30 magistrati 
l’esonero è facoltativo, con onere di adeguata motivazione da parte dei dirigenti, nel caso di mancato 
riconoscimento.
51  È previsto, infatti, che il presidente della corte d’appello, il procuratore generale, i dirigenti degli uffici 
giudicanti e requirenti, assicurino massima collaborazione ai rid ed ai magrif per l’esercizio delle funzioni 
di loro competenza. 
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Il rid è il referente per l’informatica e l’innovazione e, diversamente dal magrif, 
è una diretta emanazione del Csm. Dato che il suo compito principale è quello 
di promuovere e diffondere l’innovazione nel distretto, viene definito un “avam-
posto del Consiglio a livello locale per l’innovazione”. Egli, infatti, non solo è 
responsabile, all’interno della commissione flussi, insieme al magrif, dell’estrazio-
ne, della qualità e della completezza dei dati, ma ha anche il compito di segna-
lare eventuali criticità nei lavori di tale commissione direttamente alla settima 
commissione, che potrà investire delle relative questioni la sto. Oltre a ciò, il rid 
si pone come il principale “agente del cambiamento”, poiché ha il compito di ela-
borare progetti di diffusione delle buone prassi da applicare al territorio, tenendo 
conto delle specificità locali, rilevate anche grazie all’ausilio di dei magrif52.

Il magrif, invece, è un rappresentante tecnicamente qualificato dell’ufficio 
giudiziario. Grazie alla sua posizione di contiguità con la realtà dell’ufficio, age-
vola la conoscenza effettiva dei problemi e l’individuazione delle soluzioni più 
idonee. È “l’unità terminale del processo di innovazione”, in un doppio senso: 
ascendente (rilevazione della situazione e del fabbisogno) e discendente (attua-
zione). La sua nomina è effettuata direttamente dal dirigente dell’ufficio, previo 
concerto con il rid. Ciò consente l’instaurazione di un rapporto fiduciario con 
il dirigente dell’ufficio, necessaria premessa per una proficua collaborazione53. 

Oltre alle riunioni periodiche tra rid e magrif già citate sopra, sono previsti 
ulteriori incontri che creano una articolata rete di relazioni tra le diverse figure 
coinvolte nel governo della magistratura. 

L’incontro più significativo è quello che vede coinvolti il Csm e i rid. La setti-
ma commissione organizza, almeno con cadenza annuale, un incontro di studio 
per i rid che ha funzione non solo di formazione ma anche di informazione sulle 
tematiche più importanti, attraverso lo scambio di esperienze54. Per la prepara-
zione di questo incontro, i rid sono tenuti a fornire, con l’aiuto dei magrif ed 
entro il 20 dicembre di ogni anno, una relazione in cui riferiscono dello stato di 
attuazione dell’informatica giudiziaria nel distretto di appartenenza, le eventua-
li criticità e le esigenze formative rilevate. Negli ultimi anni, la relazione scritta è 
stata sostituita da un questionario con domande a risposta multipla, che consen-
te di mettere meglio a confronto le diverse realtà degli uffici giudiziari. I risultati 
vengono poi elaborati dall’ufficio statistico del Csm. Sulla base dei questionari 
compilati dai rid, la sto predispone un documento di sintesi a cui vengono ag-

52  Csm, circolare in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’informa-
tica, cit.
53  Ibidem.
54  Sebbene la formazione dei magistrati sia stata trasferita alla Scuola superiore della magistratura, la 
formazione dei rid è rimasta nella competenza della settima commissione.
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giunte eventuali osservazioni e proposte volte a pianificare gli interventi futuri. 
Il documento di sintesi sarà oggetto di discussione all’incontro di studio.

All’esito dell’incontro, la settima commissione, sulla base della proposta della 
sto, propone una delibera al plenum avente ad oggetto una sintesi sullo stato 
dell’informatica giudiziaria nei vari distretti, rappresentando le eventuali richie-
ste da formulare al Ministero della Giustizia e le esigenze formative dei magistra-
ti da prospettare alla Scuola superiore della magistratura55. L’incontro di studio 
annuale è dunque finalizzato a realizzare il collegamento diretto dei rid con il 
Csm e la relazione periodica (o questionario) da predisporre prima dell’incontro 
è l’occasione per verificare lo stato di attuazione della programmazione e per 
rimuovere criticità o introdurre correttivi. 

Infine, i rid, in collaborazione con i magrif, predispongono un progetto 
informativo distrettuale volto a diffondere le conoscenze in materia di utiliz-
zo degli applicativi ministeriali in uso negli uffici giudiziari. Sulla base di tale 
progetto, l’udi richiede alla settima commissione, le risorse necessarie per la sua 
realizzazione. I magrif, a loro volta, sentiti i rid, predispongono documenti di 
informazione per i magistrati dell’ufficio e per il personale amministrativo sullo 
stato dell’innovazione tecnologica56.

Ulteriori incontri vengono organizzati a livello interno della corte di appello 
e della Procura generale, nonché a livello distrettuale. 

Per quanto riguarda i primi, il presidente della corte d’appello e il procura-
tore generale agevolano i rapporti del rid con la dirigenza amministrativa e i 
funzionari statistici, fissando appositi incontri al fine di fornire al rid l’ausilio 
necessario per lo svolgimento del proprio incarico e la circolazione di tutte le 
informazioni. 

A livello distrettuale, invece, almeno una volta all’anno il presidente della 
corte d’appello indice un incontro con i dirigenti degli uffici giudicanti e requi-
renti, i rid e i magrif del distretto57. Inoltre, con cadenza trimestrale, su richiesta 
dell’udi, sono organizzati autonomi incontri per gli uffici giudicanti o requiren-
ti, cui partecipano rispettivamente dirigenti degli uffici, magrif e rid, giudicanti 
o requirenti.

55  La delibera è trasmessa alla Scuola superiore perché, nell’àmbito delle proprie competenze, possa 
organizzare anche con le strutture di formazione decentrata, di concerto con i rid e con i magrif, incontri di 
studio aventi ad oggetto temi specifici di informatica giudiziaria, statistica, organizzazione e buone prassi.
56  Circolare in materia di magistrati referenti distrettuali e magistrati di riferimento per l’innovazione e 
l’informatica, cit., par. 5.
57  Tale incontro serve a verificare la situazione degli uffici in materia di informatica giudiziaria e di 
innovazione tecnologica, le risorse disponibili, le criticità da affrontare, le situazioni di eccellenza e le 
buone prassi oggetto di possibile diffusione, anche nell’àmbito della cooperazione fra uffici.
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Da ultimo, l’udi costituisce uno snodo importante nel processo di formazio-
ne dei magistrati in materia di informatica giudiziaria. Tale processo, seguendo 
un sistema verticale, vede coinvolte dapprima la settima commissione del Csm, 
la sto, e naturalmente la Scuola superiore della magistratura, e a seguire, a livello 
decentrato, i rid e i magrif, che devono farsi promotori di progetti di formazione 
a livello locale anche sugli applicativi in uso58. 

6. Altri àmbiti relativi al governo della magistratura: formazione, coopera-
zione internazionale, pari opportunità, ragionevole durata del processo 

Anche in altri settori sono state istituite specifiche figure e strutture di ausilio al 
governo della magistratura. Quelli più importanti riguardano la formazione, le 
pari opportunità e la cooperazione internazionale. Un riferimento è d’obbligo 
anche all’ufficio per il processo che, sebbene non abbia un collegamento diret-
to con il governo della magistratura (se non in termini generali, essendo stato 
introdotto per migliorare la funzionalità degli uffici giudiziari) è comunque og-
getto di regolamentazione consiliare. L’importanza dell’ufficio per il processo è 
legata soprattutto alle riforme collegate al Pnrr. Un approfondimento al riguar-
do è svolto nel capitolo successivo. 

La formazione. Nel campo della formazione operano, a livello nazionale, la Scuola 
superiore della magistratura e il Csm. La Scuola, come è noto, è operativa dal 2012 
ed è responsabile della formazione iniziale e continua dei magistrati; a tal fine, or-
ganizza corsi/incontri di formazione e aggiornamento nella sua sede centrale e in 
altre località dislocate sul territorio, in collaborazione con i consigli giudiziari e i 
magistrati addetti alla formazione decentrata (v. subito oltre nel testo). Il Csm, pur 
avendo ceduto alla Scuola i compiti formativi, mantiene comunque un controllo 
su di essi, sia perché definisce le direttive generali in materia di formazione che la 
Scuola è tenuta a seguire, sia perché nomina la maggioranza dei componenti del 
comitato direttivo della Scuola59. Esso inoltre continua a organizzare alcune attivi-
tà formative, come quelle destinate ai rid e quelle di rilievo internazionale. 

58  I rid sono tenuti a coordinarsi con i magistrati formatori decentrati, previa intesa con la Scuola supe-
riore della magistratura, al fine di realizzare un programma di formazione a livello distrettuale nella materia 
dell’innovazione e informatizzazione secondo le linee programmatiche stabilite dal Csm (Csm, 14 ottobre 
2015, Collaborazione con la Scuola superiore della magistratura per un progetto di formazione nelle sedi 
distrettuali nelle materie dell’innovazione e dell’informatizzazione, organizzato in sinergia fra referenti 
informatici distrettuali e formatori decentrati).
59  Più precisamente, dei 12 componenti il Comitato direttivo della Scuola, 7 sono nominati dal Csm e 5 
dal Ministro della Giustizia.
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A supporto del Csm e della Scuola è collocato a livello distrettuale l’ufficio 
distrettuale dei magistrati referenti per la formazione decentrata, i cui compo-
nenti sono designati dal Csm tra i magistrati del distretto. L’ufficio ha il compito 
di promuovere l’aggiornamento e l’approfondimento di temi giuridici attraverso 
una serie di iniziative, tra cui: organizzazione di convegni e tavole rotonde su base 
distrettuale o anche coinvolgendo più distretti limitrofi; segnalazione di novità 
rilevanti in campo normativo, dottrinario e giurisprudenziale; raccolta e diffu-
sione di materiale di studio. L’ufficio si coordina con le iniziative di formazione 
e aggiornamento condotte dal Csm e dalla Scuola superiore della magistratura. 

La formazione dei magistrati onorari è affidata, invece a un ufficio distinto, 
denominato ufficio per la formazione della magistratura onoraria del distretto, i 
cui componenti sono sempre di nomina consiliare. L’ufficio opera su indicazio-
ne della commissione per la formazione della magistratura onoraria del distretto 
che elabora semestralmente il piano di formazione dei magistrati onorari, in at-
tuazione dei programmi fissati dal Csm, nonché una relazione annuale che viene 
trasmessa al Csm stesso. Non bisogna dimenticare, poi, che diverse iniziative 
formative organizzate per i magistrati di professione a livello nazionale e distret-
tuale sono aperte anche ai magistrati onorari. 

Altre figure riguardano, infine, specificamente, la formazione dei magistrati 
ordinari in tirocinio (mot) e sono disciplinate nel relativo regolamento. Si trat-
ta dei magistrati collaboratori e dei magistrati affidatari, sia gli uni che gli altri 
nominati dal Csm su proposta dei consigli giudiziari. I primi predispongono e 
coordinano, per ciascun mot, il programma di tirocinio ordinario e mirato (che 
sarà poi approvato dal comitato direttivo della Scuola, previo parere del Csm); i 
secondi curano che i mot assistano a tutte le attività giudiziarie previste duran-
te il periodo di stage presso l’ufficio giudiziario. I consigli giudiziari (o alcuni 
componenti ivi delegati o, ancora, la commissione per i mot presso i consigli 
giudiziari, ove costituita) hanno il compito di promuovere il coordinamento tra 
i referenti locali della formazione decentrata e i magistrati collaboratori, coin-
volgendo anche i rid60.

Le pari opportunità. A tutela delle pari opportunità in magistratura, è stato isti-
tuito presso il Csm un comitato per le pari opportunità (cpo), a cui si aggiungo-
no dei comitati distrettuali61. 

60  Regolamento per la formazione iniziale dei magistrati ordinari, art. 5, in https://www.csm.it/web/csm-
internet/-/regolamento-per-la-formazione-iniziale-dei-magistrati-ordinari.
61  Il Comitato pari opportunità è regolato dall’art. 17 reg. int. del Csm ed è stato istituito in attuazione 
della l. 10 aprile 1991, n. 125 (e succ. mod.), art. 2, punto 6.
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Il cpo ha il compito di formulare alle competenti commissioni consiliari “pa-
reri e proposte finalizzati alla rimozione degli ostacoli che impediscono la piena 
realizzazione di pari opportunità tra uomini e donne nel lavoro dei magistrati”, 
nonché di promuovere azioni positive. È presieduto dal presidente della sesta 
commissione del Csm ed ha una composizione mista, che include sia magistrati 
sia esperti in materia di pari opportunità62. Il presidente e i componenti restano 
in carica sino alla fine della consiliatura in cui sono stati nominati63.

Il cpo può sollecitare il Csm a compiere delle verifiche su particolari temi sen-
sibili o può intervenire a tutela delle donne magistrato destinatarie di compor-
tamenti molesti o di indebite pressioni o aggressioni determinate da pregiudizi 
di genere, sottoponendo i fatti all’attenzione di altre commissioni del Csm per i 
provvedimenti di loro competenza (per es. avviando nei confronti del molesta-
tore una procedura di trasferimento d’ufficio per incompatibilità ambientale o 
funzionale)64. 

Al comitato presso il Csm si aggiungono i cpo distrettuali, istituiti presso i 
consigli giudiziari e il consiglio direttivo della Corte di cassazione65. Tali organi-
smi sono gli interlocutori dei consigli giudiziari (e del Consiglio direttivo della 
Cassazione) in materia di pari opportunità e, a tale scopo, formulano proposte 
e pareri. Periodicamente vengono organizzate riunioni congiunte presso il Csm. 

Per favorire l’adozione di misure organizzative idonee a garantire l’equilibrio 
tra i generi e tra responsabilità familiari e professionali, i cpo decentrati vengono 
coinvolti nel procedimento di formazione delle tabelle degli uffici giudiziari. 
Lo stesso Csm ha di recente sottolineato l’importanza di tutelare il benessere 
dei magistrati nell’organizzazione del lavoro (circolare sulle tabelle 2017-2019), 
attraverso, l’equa distribuzione dei carichi di lavoro, la tutela della genitorialità, 
della maternità e più in generale della compatibilità del lavoro con le necessità 
familiari, promuovendo anche criteri di flessibilità organizzativa.

Tra le attività svolte dai cpo si segnala la delibera 2 aprile 2014 che, nell’af-
frontare il tema dell’effettiva partecipazione delle donne alle istituzioni e agli or-
ganismi rappresentativi, ha posto l’attenzione sia sull’accesso delle donne ai ruoli 
apicali in magistratura, di fatto ancora in larga parte appannaggio degli uomini, 

62  Il Comitato è così articolato: due componenti del Csm; sei magistrati ordinari designati da associazioni 
della magistratura, in proporzione alla loro rappresentatività; due esperti designati dal comitato nazionale 
e dalla commissione per le pari opportunità fra uomo e donna istituiti, rispettivamente, presso il Ministero 
del Lavoro e il dipartimento per le pari opportunità della presidenza del Consiglio dei ministri.
63  Con delibera consiliare 20 marzo 2019 si è provveduto a nominare il cpo che resterà in carica per 
il quadriennio 2018-2022. Per la composizione attuale v. https://www.csm.it/web/csm-internet/csm/cpom.
64  https://www.csm.it/web/csm-internet/pari-opportunita.
65  V. ad es. Corte d’appello di Torino, in http://www.distretto.torino.giustizia.it/Distretto/ComitatoOp-
portunita.aspx?pnl=1.
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sia sull’opportunità di introdurre una maggiore rappresentatività delle donne 
all’interno del Csm attraverso quote a loro riservate66. L’ultima riforma della l. 
elettorale del Csm ha tenuto conto della questione di genere anche se i risultati, 
rispetto alla presenza femminile, sono stati piuttosto modesti67.

Un’attenzione particolare, come dimostrano alcune iniziative a livello inter-
nazionale, merita anche il tema dei possibili pregiudizi (di genere o di altro tipo) 
in cui i magistrati stessi possono incorrere nell’esercizio delle funzioni giurisdi-
zionali. Per aumentare la consapevolezza su questi temi vengono organizzati in 
alcuni Paesi veri e propri corsi di formazione68.

La cooperazione internazionale. Un altro settore di interesse è quello della coope-
razione internazionale. In questo àmbito operano l’ufficio relazioni internazio-
nali (uri) e i magistrati punti di contatto. 

L’ufficio relazioni internazionali (art. 21 reg. int. Csm) si trova presso il 
Csm ed è composto da personale amministrativo qualificato in grado di as-
sicurare supporto e ausilio alle attività delle commissioni competenti per le 
attività internazionali (principalmente sesta e nona commissione). Gli àmbiti 
in cui interviene riguardano, ad es.: i rapporti con gli organi di governo au-
tonomo di altri Paesi e la partecipazione alle attività della rete europea dei 
consigli di giustizia (o di altri organismi internazionali nei quali il Csm è rap-
presentato); la formazione professionale dei magistrati a livello sovranazionale 
e dell’Unione europea (attraverso la rete europea di formazione giudiziaria)69; 

66  La delibera è nata da una proposta del cpo e della rete dei comitati pari opportunità delle professioni 
legali, un’associazione non riconosciuta che riunisce i cpo della magistratura ordinaria, dell’avvocatura, 
dell’avvocatura dello Stato, delle magistrature contabile, militare, amministrativa e tributaria. Per quanto 
riguarda la partecipazione delle donne agli incarichi apicali, v. gli studi pubblicati dal Csm nel 2014 e 
2017. Lo studio svolto nel 2014 è denominato “Partecipazione equilibrata delle donne e degli uomini al 
processo decisionale” (delibera 24 luglio 2014), mentre quello del 2017 è denominato “Distribuzione per 
genere del personale di magistratura” (a cura dell’ufficio statistico del Csm). Anche nello studio più recente 
resta evidente la sproporzione tra i generi: quasi tre magistrati su quattro (73%) tra coloro che esercitano 
funzioni direttive sono uomini; la situazione è leggermente più equilibrata per le funzioni semidirettive, in 
cui su tre magistrati che svolgono tali mansioni almeno uno di essi è donna (36%).
67  Solo 6 donne sono state elette nel Consiglio attuale, su un totale di 20 magistrati elettivi. V. l. n. 71 
del 2022.
68  V. Eliminating gender bias and stereotypes during adjudicatory processes, Unodc webinar, in www.
youtube.com.
69  Sebbene le competenze in materia di formazione siano state trasferite alla Scuola della magistratu-
ra, il Csm ha mantenuto un ruolo importante nella formazione internazionale per quanto riguarda sia 
la cooperazione giudiziaria sia le attività facenti capo alla rete europea dei consigli di giustizia, di cui il 
Csm è componente, nonché per tutte le attività che riguardano “argomenti indissolubilmente correlati 
alle funzioni del Consiglio” (es. attività del consiglio consultivo dei giudici europei e consiglio consultivo 
dei procuratori europei). Competenze integrate tra il Csm e la Scuola sussistono inoltre in merito alla rete 
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la partecipazione a progetti e programmi europei e internazionali e il ricevi-
mento di delegazioni straniere; l’organizzazione di conferenze e incontri di 
studio di interesse internazionale.

L’uri è stato istituito con delibera del comitato di presidenza del 10 novem-
bre 2005 in risposta all’esigenza di valorizzare e rafforzare l’impegno internazio-
nale del Consiglio. Si tratta infatti di una struttura unitaria, stabile e dotata di un 
proprio organico, che funge da unico punto di riferimento per tutte le attività 
internazionali del Consiglio, garantendo l’utilizzo di metodi comuni, l’efficace 
scambio di informazioni e la creazione di un patrimonio condiviso di conoscen-
ze. Come sottolinea il Csm: “la dimensione internazionale ed europea del diritto 
pone al Consiglio l’onere di una sempre maggiore partecipazione alle istituzioni 
comunitarie, di presenza nei progetti internazionali, di garanzia di adeguata for-
mazione alle nuove esigenze e di diffusione di conoscenze specifiche”70.

I magistrati punti di contatto fanno parte della rete giudiziaria europea e 
hanno il compito di fornire informazioni di natura giuridica o pratica alle au-
torità giudiziarie italiane o degli altri Paesi Ue in merito all’utilizzo e al funzio-
namento degli strumenti di cooperazione giudiziaria. Sono dunque magistrati 
che assistono in vario modo le autorità italiane o straniere in tutte le forme di 
cooperazione71. 

Oltre ai punti di contatto vi sono anche i magistrati di collegamento, magi-
strati italiani particolarmente esperti nel settore della cooperazione giudiziaria 
che operano presso i ministeri della giustizia di altri Paesi europei, sulla base di 
accordi bilaterali o multilaterali tra gli Stati membri. Hanno funzioni simili ai 
magistrati punti di contatto ma sono dislocati nei Paesi stranieri. I magistrati di 
collegamento, infatti, non solo favoriscono la cooperazione giudiziaria istituen-
do contatti diretti con le autorità giudiziarie del Paese ospitante, ma svolgono 
anche attività di scambio di informazioni e statistiche intese a favorire la com-
prensione reciproca dei sistemi giudiziari e delle banche dati giuridiche dei vari 
Stati.

europea di formazione giudiziaria (in cui il Csm ha compiti di indirizzo, mentre la Scuola di programma-
zione ed esecuzione). Csm, delibera del 23 gennaio 2008, Valutazioni circa le ricadute sulle competenze del 
Consiglio superiore della magistratura in tema di formazione dei magistrati nell’àmbito della cooperazione 
internazionale.
70  L’uri si è occupato ad es. dell’organizzazione di missioni all’estero, di fornire supporto alle iniziative 
della rete europea dei consigli di giustizia, di curare la partecipazione del Csm a bandi per progetti finanziati 
dall’Unione europea, inclusa la fase dell’esecuzione e rendicontazione; v. Csm, delibera 21 luglio 2010, 
Coordinamento delle attività tra i settori internazionali della nona e della sesta commissione.
71  La rete giudiziaria europea (European judicial network) è un network di punti di contatto degli stati 
membri volto ad agevolare la cooperazione giudiziaria nelle materie penale e civile. Vi appartengono anche 
la Commissione europea e un Segretariato con sede all’Aja presso Eurojust. 
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La ragionevole durata del processo. Da ultimo, un riferimento particolare merita 
l’ufficio per il processo (upp), istituito dall’art. 50, d.l. n. 90 del 2014 (conv. l. 
n. 114 del 2014) presso i tribunali ordinari e le corti di appello (e ora anche in 
altri uffici). 

L’upp è stato previsto dalla legge come una struttura organizzativa finalizza-
ta a “garantire la ragionevole durata del processo, attraverso l’innovazione dei 
modelli organizzativi e assicurando un più efficiente impiego delle tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione”72. Si tratta quindi di una struttura 
interna agli uffici giudiziari, che ha lo scopo di migliorarne la funzionalità e 
l’efficienza e che, in concreto, svolge funzioni di supporto ai magistrati e alla 
cancelleria. Esso però rientra anche nella competenza del Csm, poiché la legge 
stessa ha conferito al Ministero della Giustizia e al Csm, nell’àmbito delle ri-
spettive competenze, il compito di dare attuazione alle disposizioni primarie, 
tenuto conto delle risorse disponibili e senza nuovi o maggiori oneri a carico 
della finanza pubblica (art. 50 cit.). Il Csm ha dunque disciplinato più in det-
taglio l’organizzazione e il funzionamento dell’ufficio per il processo. Anche il 
Ministero ha adottato i provvedimenti di sua competenza. Per approfondimenti 
v. il capitolo successivo.

7. Alcune questioni emerse

Per espletare le sue funzioni di governo della magistratura il Csm si avvale di 
diverse figure e unità organizzative – dislocate a livello centrale e periferico – che 
danno luogo a un complesso sistema di relazioni di tipo verticale e orizzontale. 
In questo capitolo ci si è soffermati sulle figure e strutture che operano nei se-
guenti àmbiti: digitalizzazione della giustizia, formazione dei magistrati, pari 
opportunità, cooperazione giudiziaria, ragionevole durata del processo. Una 
rappresentazione schematica delle articolazioni esaminate è fornita dalla tab. 1. 
Sebbene il Csm sia l’organo responsabile in via esclusiva della gestione del corpo 
dei magistrati, il sistema di governo della magistratura è, in realtà, molto più 
articolato, come emerge proprio dall’analisi svolta. 

72  Art.16-octies, d.l. n. 179 del 2012 (conv. l. n. 221 del 2012), come modificato dal d.l. n. 90 del 2014 
(e ora sostituito dall’art. 2, d.lgs. n. 151 del 2022). L’upp (come evidenziato nel capitolo precedente di 
questo volume) è nato di fatto come una “buona prassi” sperimentata in alcuni uffici che hanno revisionato 
le modalità di lavoro del magistrato e delle cancellerie al fine di supportare i processi di innovazione 
tecnologica e migliorare l’utilizzo delle risorse a disposizione.
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Tab. 1. Articolazioni del governo della magistratura a livello nazionale, di distretto e di singolo 
ufficio giudiziario*

Area di interesse Territorio nazionale Distretto Uffici giudiziari

Ict e innovazione Csm, sto, ufficio sta-
tistico 

Dirigenti corte appello e 
procura gen., consigli giu-
diziari, commissioni flussi, 
udi, rid, ram

Dirigenti, magrif, uic 
(Cass. e Proc. gen.)

Formazione Csm, Scuola superio-
re della magistratura

Uffici distrettuali forma-
zione decentrata, commis-
sioni e uffici formazione 
magistrati onorari

magistrati collabora-
tori e affidatari (tiro-
cinio mot)

Pari opportunità cpo cpo distrettuali

Cooperazione giu-
diziaria

uri magistrati punti di con-
tatto

Ragionevole dura-
ta del processo

Upp; ufficio di colla-
borazione del procu-
ratore Rep.

* Nell’area “cooperazione giudiziaria” non sono stati inseriti i magistrati di collegamento in quanto opera-
no a livello sovranazionale.

Le caratteristiche di questi organismi sono estremamente variegate, sia rispetto 
alla loro istituzione, sia rispetto alle funzioni svolte. Alcuni sono stati istituiti 
per legge (ad es. cpo, upp) o sulla base di accordi internazionali (magistrati punti 
di contatto e di collegamento), altri direttamente dal Csm. Anche le funzioni 
variano considerevolmente: in alcuni casi questi organismi attuano un decentra-
mento di funzioni del Csm (e della Scuola della magistratura) come nel settore 
della formazione; in altri, invece, svolgono funzioni consultive e di proposta (es. 
cpo), di ausilio alle commissioni interne del Csm (es. uri, sto), di supporto all’at-
tività giurisdizionale vera e propria, anche internazionale (es. upp e magistrati 
punti di contatto). Bisogna inoltre precisare che, essendo tali organismi regolati 
nel dettaglio dalla normativa secondaria del Csm, soggetta ad aggiornamenti e 
revisioni (basti pensare alla circolare sulle tabelle che si rinnova periodicamente) 
la loro disciplina è passibile di modifiche e in continua evoluzione. La varietà 
delle funzioni svolte è ben rappresentata dalle figure che operano nel settore 
dell’informatizzazione; esse hanno sostanzialmente compiti di tipo istruttorio 
ed esecutivo, poiché trasmettono al Csm informazioni utili per le proprie de-
liberazioni e assicurano l’uniforme e corretta applicazione dei programmi in-
formatici in uso. Ma forniscono anche supporto agli uffici giudiziari, in vista 
ad es. della predisposizione delle tabelle e dei piani di gestione. Emblematica 
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al riguardo è proprio la figura del rid che esercita cumulativamente funzioni di 
controllo (ad es. della regolarità dei registri informatici degli uffici), consultive 
(dà un parere alla commissione flussi), informative (di raccolta delle esigenze dei 
vari uffici), formative (a livello locale, insieme ai magrif e ai magistrati formatori 
decentrati), propulsive (promuove buone prassi e innovazione), di coordina-
mento (opera infatti d’intesa con i dirigenti, i magrif, i funzionari di cancelleria 
e i funzionari statistici). 

Come è stato sottolineato in premessa, gli sviluppi maggiori si sono avuti nei 
settori dell’informatizzazione e innovazione: due settori cruciali per il Csm e il 
Ministero della Giustizia al fine di modernizzare il sistema giudiziario e miglio-
rarne il rendimento. 

Il Csm interviene in questi campi sia in quanto si ritiene responsabile della 
funzionalità degli uffici giudiziari (riconoscendo, questa, come una sua compe-
tenza istituzionale), sia perché l’informatica – e questo è un dato di fatto – ha un 
impatto trasversale sull’ufficio giudiziario, coinvolgendo non solo il lavoro del 
personale tecnico-amministrativo ma anche quello dei magistrati. Per tale ragio-
ne, sottolinea il Csm, è necessario che vi sia una stretta sinergia tra il Ministero 
della Giustizia e il Csm nella definizione degli obbiettivi e delle strategie da per-
seguire. Il Csm si è quindi “attrezzato” con proprie strutture e figure interne per 
rafforzare il proprio ruolo in tema di digitalizzazione e innovazione e interlo-
quire direttamente con gli uffici giudiziari e con il Ministero della Giustizia. La 
creazione di nuove articolazioni interne al governo della magistratura è dunque 
prevalentemente collegata sia all’ampliamento delle funzioni del Csm nel ruolo 
di vertice organizzativo della magistratura, sia alla crescente digitalizzazione del 
sistema giudiziario. 

Sempre con riferimento al settore dell’informatizzazione (ma ciò vale anche 
per gli altri settori esaminati), non vi è alcun dubbio che le figure e strutture in-
trodotte partecipino al governo della magistratura in affiancamento e supporto 
agli organi tradizionali (Csm, consigli giudiziari e dirigenti magistrati). Anche 
se le funzioni decisorie spettano sempre e comunque al Csm, è ben possibile 
individuare un sistema di governo più ampio e “diffuso” (per usare le parole del 
Csm). Ed è soprattutto il livello distrettuale ad essere stato rafforzato, attraver-
so l’istituzione delle commissioni flussi, dell’ufficio distrettuale per l’innovazio-
ne (in cui operano i rid) e della figura del ram. Alle commissioni flussi parte-
cipano inoltre varie professionalità oltre ai magistrati, come i componenti dei 
cpo e i rappresentanti dell’avvocatura. Il livello distrettuale rappresenta quindi 
uno snodo importante per l’implementazione e il coordinamento delle azioni 
volte a promuovere l’informatizzazione e l’innovazione dei servizi relativi alla 
giustizia. 
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Anche a livello del singolo ufficio, comunque, il dirigente magistrato non è 
più il solo responsabile della promozione della digitalizzazione e dell’innova-
zione, potendo contare sul supporto di figure appositamente istituite (rid e ma-
grif ), oltre a quello di funzionari amministrativi e statistici. La direzione dell’uf-
ficio è, di fatto, il risultato della collaborazione di più persone e non dipende 
solo dall’azione del singolo dirigente73.

Interessante è, inoltre, il sistema di raccolta di informazioni “dal basso” che 
è stato messo a punto. Come già visto in precedenza (par. 5), tramite il collega-
mento magrif - rid - commissione flussi - sto il Csm raccoglie dati e informazioni 
sui fabbisogni degli uffici giudiziari. In estrema sintesi, il sistema può essere così 
descritto: le commissioni flussi fungono da supporto ai dirigenti degli uffici e al 
contempo trasmettono i dati relativi ai vari distretti alla sto. Alla commissione 
flussi partecipano anche i rid, i quali tengono con i magrif del distretto riunioni 
periodiche in cui raccolgono informazioni sulla situazione dei vari uffici giudizia-
ri. I magrif fungono da collegamento tra i rid e gli uffici giudiziari sul territorio, in 
collaborazione con i magistrati dirigenti, nonché tra gli uffici stessi, condividen-
do informazioni. I rid relazionano il Csm (settima commissione) attraverso i que-
stionari che compilano in vista dell’incontro di studio annuale, rielaborati in un 
documento di sintesi dalla sto. Sulla base di tale documento la settima commis-
sione avanza al plenum una proposta di delibera, rappresentando le esigenze per 
il futuro. Attraverso questo meccanismo il Csm può arrivare ad avere una visione 
generale delle problematiche dei vari distretti concernenti la digitalizzazione.

L’“autogoverno diffuso” descritto in questo capitolo è un altro esempio 
dell’ampliamento delle funzioni del Csm in tema di organizzazione degli uffici 
giudiziari, di cui si è già discusso nel capitolo II. Il governo della magistratura 
assume una configurazione più reticolare che consente al Csm di avere una serie 
di “avamposti” negli uffici giudiziari, utili non solo per raccogliere informazioni 
dai vari territori ma anche per diramare direttive e istruzioni di vario tipo. Que-
ste azioni, che possono essere viste come conseguenze dell’aumento della com-
plessità del lavoro degli uffici giudiziari e della necessità di trovare risposte e idee 
nuove per modernizzare il sistema, hanno comunque un impatto sull’esercizio 
della funzione giurisdizionale. Due osservazioni sono doverose.

La prima riguarda l’efficacia del sistema di “governo diffuso”. Come rilevato 
in premessa, non è possibile al momento verificare se le nuove figure/strutture 

73  Ciò richiama anche quanto affermato dal Csm a proposito della volontà di superare una concezione 
statica e burocratica dell’organizzazione giudiziaria per promuovere, invece, una concezione aperta e 
dinamica, espressione di sinergie istituzionali e sociali; v. Codice dell’organizzazione degli uffici giudiziari, 
2018, vol. I, rel. intr., p. 6.
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siano presenti in tutti gli uffici giudiziari in cui sono state previste e come esse 
operino in concreto74. Né è dato sapere se il complesso network di relazioni che 
è stato messo a punto sia realmente efficace e raggiunga i propri obbiettivi (ba-
sti solo pensare alla gravosità degli incombenti previsti, a partire dai numerosi 
incontri che devono essere organizzati ai vari livelli di governo). Sarebbe interes-
sante conoscere quali informazioni vengono raccolte nei vari incontri e se esse 
vengono condivise e discusse con altri soggetti istituzionali (ad es. il Ministero 
della Giustizia) affinché, ad es., possano essere utili per elaborare nuove strategie 
e riforme. Monitoraggi periodici da parte del Ministero della Giustizia vengono 
effettuati con riguardo all’upp, essendo esso strettamente legato ai fondi Pnrr. I 
risultati sono pubblici e sono reperibili sul sito del Ministero. Simili monitorag-
gi potrebbero essere resi disponibili con riguardo al funzionamento anche delle 
altre strutture/figure esaminate. 

La seconda si riferisce a un potenziale aspetto critico dell’autogoverno diffuso 
e cioè le ingenti risorse richieste alla magistratura, in ragione del coinvolgimento 
di numerosi magistrati nelle strutture e nei ruoli organizzativi previsti. Tali ma-
gistrati godono generalmente di un’esenzione parziale dal lavoro giurisdizionale, 
il che comporta una riduzione delle risorse umane complessive a disposizione 
di corti, tribunali e procure per lo svolgimento dell’ordinario lavoro giurisdizio-
nale. Ma anche ove tale esenzione non sia prevista, l’avere un incarico ulteriore 
costituisce comunque per il magistrato un aggravio di lavoro, con un plausibile 
impatto sul suo rendimento generale. 

Per dare una dimensione del fenomeno, e considerando solo gli incarichi in 
materia di informatizzazione e innovazione esaminati ai paragrafi 3 e 4 di questo 
capitolo, il numero dei magistrati coinvolti ammonta a circa 868, di cui circa 
686 con un qualche tipo di esonero dall’attività giudiziaria75. L’investimento di 
personale è dunque notevole. 

Se, quindi, da un lato, l’impegno di questi magistrati è volto a migliorare l’or-
ganizzazione degli uffici, dall’altro però distoglie risorse importanti dalla funzio-
ne giurisdizionale, che solo i magistrati possono svolgere e che, come è noto, già 

74  Per es. non è conoscibile il numero effettivo dei magrif presenti negli uffici giudiziari rispetto all’orga-
nico previsto che fa riferimento a un numero minimo e un numero massimo.
75  Sono ricompresi nel conteggio: 10 componenti della sto, 120 membri delle commissioni flussi, 82 rid, 
52 ram e 594 magrif (considerando una dotazione media di 2 magrif per ogni tribunale ordinario, 1 magrif 
per ogni procura della Repubblica, 2 magrif per ogni corte di appello, più 1 magrif per ogni altro ufficio 
giudicante e requirente di primo e secondo grado; la dotazione massima prevista dalla legge ammonterebbe 
a circa 700 magrif ). Sono escluse da questo calcolo le altre figure esaminate in questo capitolo (es. magistrati 
formatori, punti di contatto, ecc.), nonché i magistrati componenti dei 26 consigli giudiziari (diversi da 
quelli delle commissioni flussi) e quelli titolari di incarichi direttivi e semi-direttivi. Se si aggiungessero 
anche tali figure il numero crescerebbe ulteriormente, ben oltre le mille unità.
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soffre di carenze di organico. Queste osservazioni si pongono sulla stessa linea 
di quelle svolte al termine del capitolo II (alle quali si rinvia) e sollevano le me-
desime questioni. Il principale punto di discussione sta proprio nel valutare se i 
nuovi ruoli organizzativi, data la diffusione e la consistenza che hanno assunto: 
a) abbiano realmente incrementato la funzionalità degli uffici giudiziari; b) deb-
bano necessariamente spettare a magistrati o dovrebbero invece essere affidati ad 
altro personale, come quello tecnico-amministrativo, adeguatamente reclutato, 
formato o riqualificato per far fronte alle esigenze di una moderna amministra-
zione della giustizia.



Capitolo IV
L’ultima novità: il potenziamento dell’ufficio 
per il processo

Sommario: 1. Un percorso a tappe. – 2. Istituzione dell’ufficio per il processo (upp) presso 
tribunali e corti di appello (2014) e procure della Repubblica (2017). – 3. Il potenziamento 
dell’upp con le risorse del Piano nazionale di ripresa e resilienza. – 4. Il consolidamento dell’upp 
con la riforma per l’efficienza del processo civile e la questione dell’imparzialità del personale 
addetto. – 5. Le funzioni presso gli uffici di merito e l’introduzione del lavoro “in team”. – 6. 
Non solo smaltimento dell’arretrato: il ruolo dell’upp a supporto delle riforme. – 7. Le funzioni 
presso la Corte di cassazione e la Procura generale. – 8. Gli sviluppi più recenti.

1. Un percorso a tappe

Tra le varie strutture istituite a supporto degli uffici giudiziari, l’ufficio per il 
processo è sicuramente quella su cui oggi sono riposte le aspettative maggiori 
(a torto o a ragione, si capirà tra alcuni mesi). Per tale motivo, e per le nume-
rose sfide che sono connesse al suo funzionamento, si è deciso di dedicarle 
uno specifico approfondimento. Si tratta di una struttura “ibrida”, dalle varie 
potenzialità, oggetto sia di apprezzamenti che di critiche (come si dirà meglio 
in séguito). 

L’ufficio per il processo può essere definito come una struttura organizzati-
va interna all’ufficio giudiziario con funzioni di ausilio e supporto all’attività 
del magistrato e della cancelleria. Ideato sulla falsariga dei judicial assistants 
tipici dei Paesi anglosassoni, l’ufficio per il processo è stato creato per tappe 
successive, a partire formalmente dal 2014 fino ad arrivare ai giorni nostri. 
Né il percorso può dirsi concluso, visto che la struttura è pensata come un’u-
nità organizzativa flessibile, dalle vaste potenzialità, e quindi suscettibile di 
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adattamenti e sviluppi futuri1. Le ultime riforme hanno colto proprio questo 
aspetto, promuovendo un’azione combinata tra il piano organizzativo e quello 
processuale: l’ufficio per il processo dovrebbe contribuire a garantire il buon 
funzionamento delle riforme processuali, ponendosi al loro servizio, in base 
alle necessità. 

L’evoluzione dell’ufficio per il processo può essere così sinteticamente rap-
presentata: dopo la sua istituzione presso tribunali e corti di appello (2014), 
nonché procure della Repubblica (2017), l’ufficio per il processo ha conosciuto 
un forte sviluppo nel 2020 con le risorse straordinarie del Piano nazionale di 
ripresa e resilienza (Pnrr) e un successivo consolidamento con le l. di riforma del 
processo civile e del processo penale. Da ultimo, è stato istituito presso il nuovo 
tribunale per le persone, per i minorenni e per le famiglie, che sarà operativo a 
partire dal 17 ottobre 2024, salvo rinvii.

In questo capitolo, dopo aver ripercorso brevemente le principali tappe 
dell’evoluzione dell’ufficio per il processo, ci si occuperà più in dettaglio delle 
sue funzioni e delle sue potenzialità.

2. Istituzione dell’ufficio per il processo (upp) presso tribunali e corti di ap-
pello (2014) e procure della Repubblica (2017)

L’istituzione dell’ufficio per il processo presso i tribunali ordinari e le corti di 
appello risale al 2014 ed è riconducibile all’art. 50, d.l. n. 90 del 2014, conv. 
l. n. 114 del 2014. Dopo la sua creazione, l’ufficio per il processo (nel séguito 
upp) ha avuto una diffusione “a macchia di leopardo” e seguendo tempistiche 
diverse. Non tutti gli uffici, infatti, sono stati in grado di adeguare tempestiva-
mente la propria organizzazione alle nuove disposizioni legislative, complice 
talvolta anche la carenza di personale disponibile. Una struttura analoga (de-
nominata ufficio di collaborazione del procuratore della Repubblica) è stata 
successivamente istituita anche presso le procure da Repubblica, ad opera del 
d.lgs. n. 116 del 2017 (art. 2) di riforma della magistratura onoraria. La sua 
composizione ricalca quella dell’upp presso il tribunale, con un’unica diffe-

1  Sciacca, Pnrr e prime ipotesi di modellizzazione dell’ufficio per il processo, in Foro it., 2022, V, c. 49 s.; 
Grasso, L’attuazione dell’ufficio per il processo, in Foro it., 2019, III, c. 409 s. Per alcuni approfondimenti 
comparati v. Consultative council of European judges (Ccje), opinion n. 22 (2019) on the role of judicial 
assistants; Rossi-Verzelloni, Verso l’Ufficio per il processo, in Quad. giust. organizz., 2006, vol. 2, n. 1, p. 
111 ss.; Sanders, Judicial Assistants in Europe. A Comparative Analysis, in Inter. jour. court admin., 2020, 
vol. 11, n. 3, p. 1 ss.; Ferrari, L’addetto all’ufficio per il processo e gli assistenti giudiziari stranieri: confronti, 
riflessioni e prospettive, in Qdigito, 2024, n. 1, p. 7 ss.
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renza: i magistrati onorari inseriti nell’ufficio di collaborazione sono i vice 
procuratori onorari2. 

L’upp nasce proprio come una struttura organizzativa finalizzata a “garantire 
la ragionevole durata del processo, attraverso l’innovazione dei modelli organiz-
zativi e assicurando un più efficiente impiego delle tecnologie dell’informazione 
e della comunicazione”3. Vi appartengono diverse categorie di personale: giu-
dici onorari, tirocinanti, laureati in formazione e funzionari amministrativi. Si 
tratta, in sostanza, di una struttura interna agli uffici giudiziari che ha lo scopo 
di migliorarne la funzionalità e l’efficienza. In concreto, nei primi anni il suo uti-
lizzo è stato variegato. Da un monitoraggio eseguito dal Csm nel 2018 è emerso 
che le finalità concretamente perseguite dall’upp hanno riguardato principal-
mente l’aumento della produttività e la riduzione dell’arretrato e, a seguire, il 
miglioramento della qualità del servizio verso l’utenza, l’incremento dell’utilizzo 
degli strumenti informatici, la creazione di un archivio giurisprudenziale e la più 
esatta elaborazione dei dati statistici. Le criticità maggiori si sono riscontrate, 
per alcuni uffici, nella carenza di risorse, in particolare cancellieri e tirocinanti, e 
nelle difficoltà a disporre l’accesso dei tirocinanti e dei giudici onorari alle infra-
strutture informatiche (rete internet, italgiureweb, installazione di una consolle 
per i giudici onorari)4. 

Sia il Ministero della Giustizia che il Csm si sono attivati per garantire la 
funzionalità concreta delle nuove strutture. Tra i vari provvedimenti adottati 
si ricordano il d.m. 1° ottobre 2015 e la delibera del Csm 15 maggio 2019. Il 
d.m. (artt. 3 e 4) ha indicato alcune misure organizzative necessarie per il fun-
zionamento dell’upp e ha affidato ai presidenti di corte di appello e di tribunale 
il compito di assegnare le nuove strutture a supporto di uno o più giudici pro-
fessionali dell’ufficio (tenuto conto in via prioritaria del numero delle pendenze 
e delle sopravvenienze). Il coordinamento e il controllo degli upp sono stati in-

2  Per approfondimenti v. Nicolì, Gli organi requirenti, in Di Federico (a cura di), Ordinamento 
giudiziario, Bologna, 2019, p. 177 ss. e Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno. L’inefficienza del 
sistema penale italiano tra crisi cronica e riforma Cartabia, Torino, 2022, p. 383 ss.
3  Art. 16-octies d.l. n. 179 del 2012 (conv. l. n. 221 del 2012), come modificato dal d.l. n. 90 del 2014 
(conv. l. n. 114 del 2014) e ora abrogato (v. infra, par. 4).
4  Csm, delibera 18 giugno 2018 - L’ufficio per il processo oggi: esito del monitoraggio del Csm sulla 
istituzione e sul funzionamento dell’ufficio per il processo negli uffici giudiziari; ruolo della magistratura 
onoraria e diritto transitorio. Nel 2020, in base ai dati forniti dal Ministero della Giustizia, l’upp era stato 
istituito presso 22 corti di appello e 106 tribunali; in alcuni di questi uffici (8 corti di appello e 51 tribunali) 
era stato istituito più di un upp; v. schede di sintesi disponibili sul sito www.giustizia.it (itinerari e tema/
ufficio per il processo). Di fatto, l’upp era stato reso obbligatorio solo per i tribunali (delibera del Csm, 
15 maggio 2019) ed era stato esteso, in via facoltativa, anche ai tribunali per i minorenni e ai tribunali di 
sorveglianza (v. Csm, circolare sulle tabelle per il triennio 2017-2019, art. 10-bis, come modificata dalla 
delibera 18 giugno 2018).
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vece attribuiti ai presidenti di sezione o a giudici delegati dagli stessi. La delibe-
ra del Csm (par. 5.1) ha stabilito delle linee guida per la costituzione dell’upp, 
precisando, ad es., che la nuova struttura fosse non solo di supporto a un magi-
strato e/o a un settore e/o all’ufficio, ma anche al servizio di uno o più obbiettivi 
individuati dal dirigente. 

3. Il potenziamento dell’upp con le risorse del Piano nazionale di ripresa e 
resilienza

Il vero momento di svolta si è verificato nel 2020 grazie agli interventi del Go-
verno Draghi e della Ministra della Giustizia on. Cartabia. Nel programma di 
riforme per la giustizia del Governo Draghi l’aumento delle risorse a supporto 
dei magistrati e delle cancellerie ha rappresentato un passaggio fondamentale e, 
con esso, il potenziamento dell’upp. Ve ne è traccia sia nelle linee programma-
tiche della Ministra sia, soprattutto, nel Pnrr, il piano di investimenti e riforme 
presentato dall’Italia nell’àmbito del Programma Next generation EU. Il Pnrr, in 
particolare, ha inteso finanziare un piano straordinario di reclutamento di per-
sonale amministrativo diretto a migliorare le prestazioni degli uffici giudiziari 
e a completare il processo di transizione digitale. A tal fine, esso ha previsto di 
potenziare lo staff del magistrato con professionalità in grado di collaborare in 
tutte le attività collaterali al giudicare (ricerca, studio, monitoraggio, gestione 
del ruolo, preparazione di bozze di provvedimenti). Alla giustizia civile è stato 
richiesto, in particolare, di ridurre la durata tendenziale dei processi del 40% a li-
vello nazionale e di diminuire del 90% l’arretrato5. In linea con questi obbiettivi, 
e seguendo la proposta della Commissione Luiso, l’upp ha fatto la sua comparsa 
nella l. di riforma del processo civile. 

Con il Pnrr si è assistito dunque alla rivitalizzazione e al potenziamento 
dell’upp lungo tre direttrici: 1) assegnando nuovo personale e nuove risorse; 
2) ampliando le funzioni che l’ufficio può svolgere, anche in conseguenza delle 
nuove professionalità acquisite; 3) estendendo l’upp, con i dovuti adeguamenti, 

5  Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), Ministero dell’Economia e delle Finanze, p. 58 ss. V. cap. 
I, par. 5, di questo volume; Civinini, Il “nuovo” ufficio per il processo tra riforma della giustizia e Pnrr. Che 
sia la volta buona!, in Quest. giust., 2021, n. 3, p. 178. Come riferito dall’allora Capo del Dipartimento 
dell’organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi del Ministero della Giustizia, la Commissione 
europea aveva richiesto all’Italia misure di rapida attuazione e per tale ragione l’attenzione è ricaduta 
sull’upp, struttura già esistente ma al tempo scarsamente efficace; Dallara-Vecchi-Cavallini-Di 
Giulio, Implementing NRRP policies and the interest groups perspective in the justice sector: the “Ufficio per 
il processo” reform, in Contemp. it. pol., 2023, p. 45.
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a ulteriori uffici giudiziari come ad es. la Corte di cassazione e la Procura gene-
rale (oltre, naturalmente, al completamento della sua diffusione presso tribunali 
e corti di appello)6. 

Gli interventi concreti in attuazione del Pnrr si sono mossi su due piani: un 
reclutamento straordinario immediato per far fronte agli obbiettivi a breve ter-
mine e una disciplina più organica e stabile inserita nelle riforme sul processo ci-
vile (e sul processo penale), con tempi di approvazione più lunghi, comunque in 
linea di continuità con l’intervento straordinario. Al reclutamento straordinario 
è dedicato il presente paragrafo, mentre il paragrafo successivo si occuperà della 
legge di riforma del processo civile e di altre riforme correlate. 

Con il reclutamento straordinario è iniziata la trasformazione dell’upp. 
Come noto, il d.l. 9 giugno 2021, n. 80 (conv. l. 6 agosto 2021, n. 113) ha previ-
sto il reclutamento di 16.500 addetti all’ufficio per il processo, una nuova figura 
professionale incardinata presso l’amministrazione della giustizia e destinata allo 
svolgimento delle mansioni attribuite all’ufficio per il processo, in aggiunta alle 
figure già esistenti. Il d.l. (art. 11) ha individuato le modalità di avvio – nel pe-
riodo 2021-2024 – delle procedure di reclutamento, articolate in due distinti 
scaglioni e basate su contratti di lavoro a tempo determinato della durata massi-
ma di due anni e sette mesi (per il primo scaglione) e due anni (per il secondo)7. 
Alla Corte di cassazione sono stati destinati 400 addetti da assegnare in due sca-
glioni. Il decreto (art. 13) ha previsto altresì di reclutare con contratto di durata 
triennale 5.410 unità di personale tecnico-amministrativo, in continuità con il 
programma già intrapreso dal Governo8. Questo personale è stato destinato a 
supportare le cancellerie nella gestione del maggior carico di lavoro a cui saranno 
(presumibilmente) sottoposti gli uffici giudiziari, nonché all’attuazione di altre 
linee del Pnrr, come ad esempio la digitalizzazione.

Al d.l. n. 80 del 2021 hanno fatto séguito due d.m. (datati 26 luglio 2021) 
e il bando per il reclutamento del primo contingente di 8.171 addetti all’ufficio 
per il processo (di cui 200 da destinare alla Corte di cassazione)9. La finalità 
perseguita è chiara: “le potenzialità di recupero dell’efficienza e dell’efficacia del 

6  Si è passati dunque dall’upp “a costo zero” all’upp/Pnrr “a motore europeo”: così puntualizza Sciacca, 
Pnrr e prime ipotesi di modellizzazione dell’ufficio per il processo, cit., c. 50.
7  La durata dei contratti è stata successivamente portata a tre anni.
8  Si tratta di personale tecnico-amministrativo altamente specializzato (tra cui tecnici informatici, 
contabili, statistici, analisti di organizzazione, ecc.) che si va ad aggiungere al piano ordinario di assunzioni 
del Ministero della Giustizia. Tale piano prevedeva di reclutare 16.645 unità dal 2018 al 2023.
9  Con il primo d.m. è stato dato avvio alla procedura di reclutamento della prima tranche di addetti 
all’ufficio per il processo, determinando i contingenti complessivi su base distrettuale. Con il secondo d.m. 
è stata definita la procedura di reclutamento. Per il bando v. G.U., 4a Serie Speciale - Concorsi ed Esami, 6 
agosto 2021, n. 62. 
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sistema giudiziario e del modello organizzativo dell’ufficio per il processo […] 
possono essere conseguite con la necessaria tempestività incrementando le risor-
se professionali e strumentali disponibili presso tali strutture, per consentirne il 
funzionamento a regime”10. Il primo contingente ha preso servizio negli uffici 
giudiziari tra febbraio e giugno 2022. Il secondo contingente sta per essere reclu-
tato con un nuovo bando. Nel mese di novembre 2022 ha preso servizio anche 
il personale tecnico-amministrativo di cui alle suddette 5.410 unità. Una parte 
di esso è stata destinata dal Ministero, in via esclusiva, alla digitalizzazione del 
processo. 

Il potenziamento dell’upp è avvenuto, dunque, innanzitutto attraverso l’im-
missione di nuovo personale. I nuovi addetti all’upp sono stati reclutati tra 
i laureati in discipline giuridiche ma anche (in misura minore) economiche e 
politico-sociali. Tra i titoli valutabili erano previsti: il voto di laurea, ulteriori 
titoli universitari in àmbiti disciplinari attinenti, le abilitazioni professionali, il 
positivo espletamento del tirocinio presso gli uffici giudiziari (ex art. 73 d.l. 21 
giugno 2013, n. 69), il servizio prestato presso le sezioni specializzate e/o gli 
uffici giudiziari in materia di protezione internazionale nell’àmbito del piano 
operativo Easo11. Sono state dunque valorizzate sia le qualifiche professionali 
(come ad es. l’abilitazione alla professione forense, master universitari, dottorati 
di ricerca) sia le esperienze già maturate negli uffici giudiziari in qualità di tiro-
cinanti o personale Easo12. Pur se di ampio raggio, il reclutamento si è rivolto 
prevalentemente ai giovani giuristi all’inizio della propria carriera, prospettando 
loro una serie di benefici. L’esperienza maturata nell’ufficio per il processo è utile, 
infatti, ai fini dell’accesso all’avvocatura, al notariato, alla magistratura onoraria 
e ai ruoli dell’amministrazione della giustizia. È dunque funzionale alla crescita 
professionale dei giovani laureati. Il d.l. n. 80 del 2021 (art. 11) aveva altresì pre-
visto che il servizio svolto presso l’upp costituisse titolo per l’accesso al concorso 
per magistrato ordinario. Tale concorso, però, è stato di recente modificato, tor-
nando ad essere un concorso di primo livello, a cui si accede con la sola laurea in 

10  D.m. 26 luglio 2021 - Determinazione dei contingenti distrettuali del personale amministrativo a tem-
po determinato addetto all’ufficio per il processo ai sensi degli articoli 11 e 12 del decreto-legge 9 giugno 
2021 n. 80, recante Misure urgenti per il rafforzamento della capacità amministrativa delle pubbliche am-
ministrazioni funzionale all’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr) e per l’efficienza 
della giustizia.
11  Piano operativo dell’ufficio europeo di sostegno per l’asilo (Easo), in base al quale esperti research 
officers sono stati affiancati ai giudici per fornire loro un qualificato ausilio tecnico nella ricerca delle 
informazioni sul paese di origine dei richiedenti asilo e nella preparazione delle audizioni.
12  A parità di merito, costituiva titolo di preferenza l’aver svolto i tirocini di cui all’art. 37, comma 11, 
d.l. 6 luglio 2011, n. 98, conv. l. 15 luglio 2011, n. 111 e all’art. 73, d.l. 21 giugno 2013, n. 69, conv. l. 9 
agosto 2013, n. 98.
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giurisprudenza, senza bisogno di titoli ulteriori, per cui la disposizione in parola, 
ai soli fini dell’accesso in magistratura, ha perso di utilità13. Di recente, tuttavia, 
la riforma dell’ord. giud. (l. n. 71 del 2022 e d.lgs. n. 44 del 2024) ha stabilito che 
la Scuola superiore della magistratura eroghi una formazione specifica, ai fini 
della preparazione al concorso di accesso alla magistratura, a coloro che hanno 
svolto il tirocinio formativo presso gli uffici giudiziari o hanno lavorato presso 
l’upp. Ciò costituisce una diversa modalità per continuare a valorizzare l’upp.

Con il d.m. 26 luglio 2021 è stato stabilito il numero di addetti all’upp da 
assegnare nei vari distretti14 e, con decreto del 28 settembre 2021, tali unità sono 
state distribuite tra gli uffici interessati15.

Il reclutamento straordinario ha riscosso generale apprezzamento tra gli 
operatori del sistema giudiziario (magistrati e cancellieri in primis), viste le ca-
renze di organico che da anni caratterizzano l’amministrazione della giustizia. 
L’unica nota critica ha riguardato la temporaneità dei nuovi addetti, assunti con 
contratti a termine, non prorogabili, e quindi soggetti a un rapido turn over. I 
benefici di cui si è detto sopra (relativamente a futuri concorsi nell’amministra-
zione della giustizia) mitigano solo in parte questa criticità, cercando di evitare 
una completa dispersione delle professionalità formatesi. Il problema si dovreb-
be attenuare con la l. n. 206 del 2021 che ha previsto di reclutare personale a 
tempo indeterminato (v. infra, par. 4). Va anche sottolineato che la massiccia 
immissione di nuovo personale ha creato non pochi problemi organizzativi agli 
uffici giudiziari, soprattutto nella fase iniziale. Varie testimonianze e articoli di 
stampa hanno denunciato le difficoltà logistiche e operative nell’inserimento dei 
nuovi collaboratori all’interno degli uffici giudiziari. Da non sottovalutare poi 
l’enorme impegno richiesto alla magistratura e alle cancellerie, già sotto pressio-
ne a causa delle altre riforme previste dal Pnrr per migliorare l’efficienza della 

13  V. art. 33, comma 1, lett. b, d.l. 23 settembre 2022, n. 144, conv. l. 17 novembre 2022, n. 175 (c.d. 
decreto aiuti-ter). Il testo dell’art. 11, d.l. n. 80 del 2021 (che è stato modificato, nel senso sopra descritto, 
solo per la parte riguardante il concorso in magistratura) dispone che “il servizio prestato con merito e 
debitamente attestato al termine del rapporto di lavoro a tempo determinato di cui al comma 1” costituisce 
titolo per l’accesso al concorso per magistrato ordinario; equivale a un anno di tirocinio professionale per 
l’accesso alla professione di avvocato e di notaio; equivale a un anno di frequenza dei corsi della scuola 
di specializzazione per le professioni legali (fermo restando il superamento delle verifiche intermedie e 
delle prove finali); costituisce titolo di preferenza per l’accesso alla magistratura onoraria (comma 4); 
potrà attribuire un punteggio aggiuntivo nelle successive procedure di selezione per il personale a tempo 
indeterminato presso l’amministrazione della giustizia o, in alternativa, una riserva di posti (comma 5).
14  Tale ripartizione è stata effettuata sulla base dell’analisi statistica dei flussi di lavoro e di ulteriori ele-
menti quantitativi e qualitativi connessi agli assetti dimensionali, alla complessità organizzativa e all’or-
ganico del personale di magistratura e amministrativo. Ciò ha consentito di determinare, a livello distret-
tuale, il numero di addetti all’ufficio del processo necessario per conseguire gli obiettivi indicati nel Pnrr.
15  In particolare, 1.735 addetti sono stati assegnati alle corti di appello, mentre 6.315 ai tribunali. 
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giustizia. Il primo impatto che ha avuto l’upp è stato proprio quello di rendere 
necessario un mutamento dei tradizionali metodi di lavoro dei magistrati (v., più 
diffusamente, infra, par. 5). 

Anche in conseguenza dell’ingresso del nuovo personale, le funzioni dell’upp 
sono state ampliate rispetto al “modello originario” e l’ufficio ha assunto una di-
versa configurazione. Secondo il Ministero, gli addetti all’upp supporteranno il 
lavoro dei magistrati non solo in qualità di collaboratori per le attività di studio, 
ricerca, redazione di bozze di provvedimenti, ma anche per attività di innovazio-
ne organizzativa, digitalizzazione e collaborazione alla costruzione della banca 
dati di merito giurisprudenziale. 

Per effetto di questi interventi l’upp è divenuto una struttura più variegata e 
composita, formata da personale promiscuo e, come tale, idoneo a svolgere un’am-
pia gamma di funzioni a supporto dell’attività dei magistrati e dell’ufficio in gene-
rale. Ha assunto dunque una veste nuova che potrà poi essere adattata alle esigenze 
concrete delle varie realtà territoriali, restando comunque una struttura duttile, la 
cui organizzazione è lasciata di fatto alle determinazioni dei dirigenti dell’ufficio. 

Oltre a entrare a regime nei tribunali e nelle corti di appello, l’upp è stato isti-
tuito anche presso la Corte di cassazione, con un’attenzione rivolta, in particolar 
modo, al settore civile. Il d.l. n. 80 del 2021, infatti, ha previsto la destinazione di 
400 addetti all’upp presso la Corte di cassazione “da assegnarsi in virtù di speci-
fico progetto organizzativo del Primo presidente della Corte di cassazione, con 
l’obiettivo prioritario del contenimento della pendenza nel settore civile e del 
contenzioso tributario” (art. 11, comma 1)16. In questo modo, il d.l. ha previsto 
implicitamente la costituzione dell’upp anche presso la Corte di cassazione, che 
è poi avvenuta concretamente con il decreto del Primo presidente 29 dicembre 
2021, n. 119 (successivamente modificato e aggiornato).

Corposa è stata la normativa secondaria emanata dal Ministro della Giustizia 
e dal Csm per dare attuazione alle nuove disposizioni di legge. Ad essa si farà ri-
ferimento ove necessario17. È più importante invece ricordare che, essendo l’upp 

16  Come già detto, 200 di queste unità sono state incluse nel reclutamento straordinario degli 8.171 
addetti all’ufficio per il processo.
17  Tra i principali provvedimenti vanno ricordati il d.m. 28 settembre 2021 (concernente la determina-
zione delle piante organiche del personale amministrativo a tempo determinato e la distribuzione tra gli 
uffici giudicanti di 1° e 2° grado); la circolare ministeriale 3 novembre 2021 (contenente linee guida di 
primo indirizzo per l’avvio dell’upp) e la circolare ministeriale del 21 dicembre 2021 (riguardante reclu-
tamento, mansioni e modalità di lavoro dei primi 8.250 addetti all’upp). Per quanto riguarda il Csm v., 
in particolare, la delibera consiliare del 13 ottobre 2021, contenente un aggiornamento delle linee guida 
sull’upp approvate nel 2019, e la delibera, sempre del 13 ottobre 2021, di modifica della circolare sulla 
formazione delle tabelle di organizzazione degli uffici giudicanti per il triennio 2020-2022 (con particolare 
riferimento agli artt. 10 e 11).
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una struttura flessibile, particolare rilievo hanno assunto i progetti organizzativi 
dei capi degli uffici giudiziari. Entro il 31 dicembre 2021, infatti, il capo dell’uffi-
cio giudiziario, di concerto con il dirigente amministrativo, è stato incaricato di 
predisporre un progetto organizzativo con cui regolamentare l’utilizzo, all’inter-
no dell’upp, dei nuovi addetti reclutati in via straordinaria “in modo da valoriz-
zare il loro apporto all’attività giudiziaria” (art. 12, comma 3, d.l. n. 80 del 2021). 
Si è trattato inizialmente di documenti a carattere generale e programmatorio, 
suscettibili di successive modifiche.

Da ultimo, anche le università sono state coinvolte nel complesso processo 
di attuazione dell’upp, mettendo a disposizione assegnisti, borsisti e professori 
universitari. Oltre a compiti di monitoraggio, esse dovevano contribuire sia a 
migliorare il funzionamento degli uffici giudiziari, elaborando nuove soluzioni 
tecnologiche e organizzative, sia a realizzare le banche dati giurisprudenziali18. 
La collaborazione con gli uffici giudiziari ha inoltre fornito alle università nuovi 
spunti critici per aggiornare e modernizzare i propri programmi formativi. 

4. Il consolidamento dell’upp con la riforma per l’efficienza del processo ci-
vile e la questione dell’imparzialità del personale addetto

In continuità con gli interventi appena descritti si è mossa la l. di riforma del 
processo civile. Mentre con il reclutamento straordinario è stata creata una task 
force temporanea con lo scopo principale di raggiungere gli obbiettivi del Pnrr, 
la legge delega n. 206 del 2021 (art. 1, commi 18 e 19) ha previsto l’inserimen-
to in pianta stabile, cioè con contratto a tempo indeterminato, di cinquecento 
addetti all’ufficio per il processo civile da inquadrare nella III area funzionale, 
fascia economica F1, con decorrenza non anteriore al 1° gennaio 2023. L’upp 
continuerà dunque a funzionare, in via autonoma e stabile, anche dopo i finan-
ziamenti del Pnrr, mantenendo sostanzialmente inalterato il suo scopo19. L’upp 
fa dunque parte di un progetto complessivo, a lungo termine, e rappresenta l’oc-

18  Ministero della Giustizia, decreto dirigenziale 5 gennaio 2022 - Ammissione a finanziamento, nell’àm-
bito dell’Asse 1 - Azione 1.4.1 del Pon Governance 2014-2020, dei progetti “semplici” – interventi a re-
gia – in attuazione del Progetto complesso “Progetto unitario su diffusione dell’ufficio del Processo e per 
l’implementazione di modelli operativi innovativi negli uffici giudiziari per lo smaltimento dell’arretrato”.
19  Il d.lgs. n. 151 del 2022 (art. 2) di attuazione della l. delega ha previsto, infatti, che gli upp siano 
costituiti “al fine di garantire la ragionevole durata del processo attraverso l’innovazione dei modelli 
organizzativi e un più efficiente impiego delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione”. L’art. 
in parola riprende il contenuto dell’art. 16-octies, d.l. n. 179 del 2012 (conv. l. n. 221 del 2012) che viene 
contestualmente abrogato (art. 18, comma 4, del medesimo d. lgs.).
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casione per un rinnovamento organizzativo dell’ufficio giudiziario e delle mo-
dalità di lavoro del magistrato.

Il d.lgs. n. 151 del 2022 (in vigore dal 1° novembre 2022) ha dettato una di-
sciplina più organica dell’upp, formalizzando la sua istituzione presso una serie 
di uffici giudiziari e definendo, per ciascuno di essi, le funzioni20. 

In primo luogo, sono stati definiti espressamente gli uffici giudiziari presso 
i quali è costituito l’upp (art. 1, d.lgs. n. 151 del 2022). Essi sono: i tribunali 
ordinari, i tribunali di sorveglianza (secondo le disposizioni previste per i tri-
bunali ordinari, in quanto compatibili), le corti di appello, la Corte di cassa-
zione, la Procura generale presso la Corte di cassazione; le sezioni distrettuali 
e circondariali del (costituendo) tribunale per le persone, per i minorenni e 
per le famiglie.

Presso ciascun ufficio possono essere istituite “una o più strutture organizza-
tive denominate ufficio per il processo”, con ciò intendendo che gli upp possono 
essere anche più di uno. L’upp viene dunque espressamente esteso a nuovi uffici 
come i tribunali di sorveglianza21, la Procura generale presso la Corte di cassa-
zione e il (futuro) tribunale per le persone, per i minorenni e per le famiglie. Del 
tutto innovativa è la sua istituzione presso la Procura generale (v. infra par. 6). A 
tal proposito, visto che anche presso le procure della Repubblica sono già pre-
viste strutture simili agli upp (a cui sono assegnati, fra l’altro, i vice procuratori 
onorari), ci si può interrogare sull’opportunità di istituire in futuro upp anche 
presso le procure generali delle corti di appello, alla luce delle importanti funzio-
ni che esse svolgono22. Gli uffici requirenti, tuttavia, non hanno beneficiato del 
reclutamento straordinario degli addetti all’upp che, per ora, ha riguardato solo 
gli uffici giudicanti. Ciò ha causato delle difficoltà in alcuni uffici del p.m., privi 

20  L’upp è stato infine recepito nell’art. 58-bis c.p.c. (art. 18, comma 1, d.lgs. n. 151 del 2022).
21  La Relazione illustrativa al d.lgs. recante norme sull’upp in attuazione della l. 26 novembre 2021, n. 
206 e della l. 27 settembre 2021, n. 134 (pubblicata in Supplemento straordinario n. 5 alla G.U., 19 ottobre 
2022, n. 245, p. 598 ss.) precisa (p. 602 s.) che l’istituzione dell’upp presso i tribunali di sorveglianza è 
pienamente in linea con gli obbiettivi della riforma: “posto che sarebbe incongruo assicurare l’efficienza del 
solo processo penale di cognizione, generando il paradosso di una condanna che arriva in tempi ragionevoli 
ma non viene poi eseguita oppure lo è a distanza di anni”.
22  Così suggerisce il Csm nel parere fornito sullo schema di d. lgs. recante norme sull’upp in attuazione 
della l. n. 206 del 2021 e della l. n. 134 del 2021 (delibera 22 settembre 2022). V. inoltre Gialuz-Della 
Torre, Giustizia per nessuno, cit., p. 392, i quali criticano il fatto che la riforma Cartabia non abbia colto 
l’occasione per delineare più in dettaglio anche le funzioni degli uffici di collaborazione dei procuratori 
della Repubblica (oltre a denunciare un’asimmetria lessicale tra la denominazione di questi uffici e quelli 
presso la Procura generale della Corte di cassazione, denominati, rispettivamente, per il settore civile e per 
quello penale, ufficio spoglio, analisi e documentazione e ufficio per il processo penale). Sempre secondo il 
Csm, visto che i due uffici istituiti presso la Procura generale hanno compiti sostanzialmente omogenei, la 
loro differenziazione appare irragionevole e può esser foriera di disfunzionalità.
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di risorse sufficienti per affrontare l’aumento del numero delle udienze. Secondo 
il Procuratore generale presso la Procura generale della Corte di cassazione, tale 
“sbilanciamento di forze” potrebbe nel tempo influire negativamente sull’effi-
cienza degli uffici requirenti23. 

Altra novità riguarda la soppressione del tribunale per i minorenni e l’istitu-
zione del tribunale per le persone, per i minorenni e per le famiglie (nel ségui-
to, più semplicemente, tribunale per le persone), le cui disposizioni saranno 
efficaci però a partire dal 17 ottobre 2024 (art. 49, comma 1, d.lgs. n. 149 del 
2022). Questo tribunale è istituito presso ogni sede di corte di appello o se-
zione distaccata di corte di appello. La sua creazione ha uno scopo ben preciso 
sul piano sostanziale e processuale: realizzare la concentrazione delle tutele in 
materia familiare, personale e minorile e cioè accentrare in un unico organo la 
competenza a giudicare su tutti i procedimenti attinenti alla sfera familiare, per-
sonale e alla tutela del minore, attualmente distribuita in modo frammentato tra 
organi diversi24. Ogni tribunale si articola in una sezione distrettuale con sede 
nel capoluogo di distretto di corte di appello (o di sezione distaccata di corte 
di appello) e in sezioni circondariali dislocate presso ogni tribunale ordinario 
del distretto25. Al tribunale per le persone sono addetti sia giudici di professio-
ne (che esercitano le loro funzioni in via esclusiva), sia giudici onorari esperti. 
Di fatto, alla sezione distrettuale vengono attribuite quasi tutte le competenze 
civili dell’attuale tribunale per i minorenni; alle sezioni circondariali quelle già 
appartenenti al tribunale ordinario e alcune in precedenza assegnate al tribunale 
per i minorenni. Le sezioni distrettuali, inoltre, in materia civile, fungeranno da 

23  Intervento del Procuratore generale dott. Luigi Salvato nell’Assemblea generale della Corte sull’am-
ministrazione della giustizia nell’anno 2022, Roma, 26 gennaio 2023, p. 242 s. Nessun rafforzamento di 
organico è avvenuto, infatti, per gli upp presso gli uffici requirenti, pur sapendo che la durata del processo 
penale dipende anche dalla capacità di dialogo e di coordinamento tra uffici requirenti e giudicanti. In 
proposito v. Sottani, Le norme del Pnrr in tema di giustizia: opportunità e nuovi problemi, in www.questio-
negiustizia.it, 14 ottobre 2021. A questa mancanza si potrà rimediare con le prossime assunzioni.
24  Il nuovo tribunale, infatti, accorpa le competenze civili, penali e amministrative dell’attuale tribunale 
per i minorenni e tutte le competenze civili finora attribuite al tribunale ordinario in materia di stato e 
capacità delle persone, famiglia, unioni civili, convivenze e minori. A queste materie si aggiungono 
quelle già di competenza del giudice tutelare e quelle relative ai procedimenti di risarcimento del danno 
endo-familiare. Restano invece al tribunale ordinario le cause in tema di cittadinanza, immigrazione e 
riconoscimento della protezione internazionale (Biavati, L’architettura della riforma del processo civile, 
Bologna, 2021, p. 16, https://buponline.com/prodotto/larchitettura-della-riforma-del-processo-civile/). 
25  I nuovi tribunali per le persone saranno dunque complessivamente 29, come gli attuali tribunali per 
i minorenni, ma con un’articolazione più capillare sul territorio, grazie alle sezioni circondariali (che 
potranno, di fatto, corrispondere alle sezioni civili dei tribunali ordinari che già si occupano della materia 
della famiglia). V. artt. 30-34, d.lgs. n. 149 del 2022 e Cavallini, in Comm. breve c.p.c., Carpi-Taruffo, 
Milano, 2023, App., Modifiche in materia di tribunale per le persone, per i minorenni e per le famiglie, pp. 
416-434.

https://cris.unibo.it/handle/11585/955836
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giudice di appello rispetto ai provvedimenti delle sezioni circondariali. Gli upp 
vengono istituiti sia presso le sezioni distrettuali sia presso quelle circondariali, 
ma le relative disposizioni saranno efficaci dal 1° gennaio 2025 (art. 19, comma 
1, d.lgs. n. 151 del 2022).

In linea di continuità con il passato è previsto che la costituzione, la direzione 
e il coordinamento dell’upp spetti al capo dell’ufficio giudiziario (art. 3, d.lgs. n. 
151 del 2022). Spetta al capo dell’ufficio, in particolare, definire nel progetto 
organizzativo (sentiti i presidenti di sezione e il dirigente amministrativo) le pri-
orità di intervento, gli obiettivi da perseguire e le azioni per realizzarli e, conse-
guentemente, individuare il personale da assegnare, di concerto con il dirigente 
amministrativo. È suo compito, inoltre, anche avvalendosi di magistrati da lui 
individuati, dirigere e coordinare l’attività dell’upp, nonché promuovere e verifi-
care la formazione del personale addetto, nel rispetto della normativa relativa a 
ciascun profilo professionale.

Dopo aver individuato gli uffici giudiziari, il d.lgs. n. 151 del 2022 elenca in 
dettaglio le figure professionali che compongono l’upp. Alle figure tradizionali 
(giudici onorari26, tirocinanti e laureati in formazione27, personale delle cancel-
lerie o segreterie giudiziarie) si aggiungono le figure più recenti e quindi: gli 
addetti all’upp e altro personale amministrativo a supporto delle linee del Pnrr 
(reclutati con contratti a termine, ai sensi del d.l. n. 80 del 2020); il personale 
a tempo indeterminato che sarà reclutato a partire dal 2023, ai sensi della legge 
n. 206 del 2021; ogni altra figura professionale istituita dalla legge per lo svolgi-
mento di una o più delle attività previste dal d.lgs. n. 151 del 2022. 

La composizione resta variegata e duttile; essa mantiene le professionalità 
tradizionali, nonché quelle acquisite con il reclutamento straordinario, e apre, 
allo stesso tempo, a nuove possibili figure che potranno essere previste dalla leg-
ge in relazione ai compiti dell’upp. 

Infine, alcune norme generali riguardano i poteri conferiti ai componenti 
dell’upp e le garanzie previste per l’esercizio imparziale delle loro funzioni. So-
prattutto con riguardo all’ultimo aspetto la disciplina si presenta estremamente 

26  Si tratta, in particolare, dei giudici onorari di pace per quanto riguarda i tribunali (ex artt. 10 e 30, 
comma 1, lett. a), d.lgs. n. 116 del 2017), dei giudici ausiliari per quanto riguarda le corti di appello (ex 
art. 62 ss., d.l. 21 giugno 2013, n. 69, conv. l. 9 agosto 2013, n. 98, fino a quando non sarà completato il 
riordino della magistratura onoraria, da effettuarsi entro il 31 ottobre 2025), dei giudici onorari esperti per 
quanto riguarda il (futuro) tribunale per le persone, di cui all’art. 30, d.lgs. n. 149 del 2022. Agli upp presso 
i tribunali per le persone sono assegnati, oltre ai giudici onorari esperti, anche giudici onorari di pace, ai 
sensi dell’art. 14, d.lgs. n. 151 del 2022. 
27  I tirocinanti sono coloro che svolgono il tirocinio formativo di 18 mesi di cui all’art. 73, d.l. n. 69 del 
2013, conv. l. n. 98 del 2013. I laureati in formazione sono coloro che svolgono la formazione professionale 
a norma dell’art. 37, comma 5, d.l. n. 98 del 2011, conv. l. n. 111 del 2011. 
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lacunosa e una maggiore attenzione, anche da parte della dottrina, sarebbe ne-
cessaria.

I componenti dell’upp che assistono il giudice (salvo che il giudice stesso de-
cida di non ammetterli) hanno accesso ai fascicoli processuali, partecipano alle 
udienze del processo, anche non pubbliche e dinanzi al collegio, e hanno acces-
so alla camera di consiglio, nei limiti in cui è necessario per l’adempimento dei 
compiti previsti dalla legge. Possono altresì essere ammessi alle riunioni indette 
dai presidenti di sezione. Sono inoltre tenuti all’obbligo di riservatezza rispetto 
ai dati, alle informazioni e alle notizie acquisite nel corso dell’attività prestata, 
con l’obbligo sia di mantenere il segreto su quanto appreso, sia di astenersi dalla 
deposizione testimoniale28. 

La regola generale è dunque quella dell’ampia partecipazione dei collaborato-
ri alle attività del giudice, ivi comprese le camere di consiglio ove necessario (con 
ciò innovando rispetto alla disciplina precedente che, invece, non aveva previsto 
l’accesso degli addetti all’upp alle camere di consiglio)29. Il giudice, tuttavia, può 
decidere diversamente e disporre l’esclusione da alcune attività. Questa limita-
zione è stata criticata dal Csm in quanto troppo generica. Non è chiaro, infatti, 
in quali termini e sulla base di quali criteri possa essere esercitato tale potere di 
esclusione da parte del giudice30.

Precise limitazioni vengono, inoltre, previste per i tirocinanti e i magistrati 
onorari a tutela della loro imparzialità. Essi, infatti, non possono accedere ai 
fascicoli, alle udienze e alla camera di consiglio relativi ai procedimenti rispetto 
ai quali sussistono le ipotesi di astensione previste dall’art. 51, comma 1, n. 1), 
2), 3), 4) in quanto applicabile, 5) c.p.c. Sono, queste, le ipotesi di astensione 
obbligatoria del giudice che il legislatore ha ritenuto di estendere espressamente 
ai giudici onorari e ai tirocinanti31.

Nulla viene detto, diversamente, con riguardo agli addetti all’upp e ciò co-
stituisce una grave mancanza, considerata l’incidenza che l’upp può avere sulla 
gestione e (potenzialmente) anche sull’esito dei procedimenti (v. infra par. 5). 
Vista l’ampia partecipazione dell’upp alle attività del giudice ci si deve, indero-

28  Art. 4, commi 3 e 5, d.lgs. n. 151 del 2022.
29  V. allegato II, d.l. n. 80 del 2021. La magistratura aveva fatto notare la disparità di trattamento rispetto 
ai tirocinanti che, invece, erano ammessi alle camere di consiglio ai sensi dell’art. 73, comma 6, d.l. n. 69 
del 2013, conv. l. n. 98 del 2013.
30  Secondo il Csm, i motivi che possono giustificare l’esercizio del potere di esclusione da parte del 
giudice (quali ad esempio la sussistenza di particolari esigenze legate alla delicatezza del procedimento 
o alla riservatezza) avrebbero dovuto essere specificamente indicati (Csm, parere fornito sullo schema di 
decreto legislativo recante norme sull’ufficio per il processo, cit., par. 4). 
31  Art. 4, comma 4, d.lgs. n. 151 del 2022. Nel settore penale viene dato rilievo anche alle incompatibilità 
derivanti da rapporti di coniugio, parentela e affinità fino al secondo grado (art. 35 c.p.p.).
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gabilmente, porre il problema dell’indipendenza e imparzialità dei suoi membri, 
anche perché il loro contributo non sarà visibile dall’esterno. Il tema è stato sol-
levato dagli avvocati penalisti, ma riguarda tutti i settori32. 

Tale lacuna potrebbe essere colmata in via interpretativa estendendo agli ad-
detti upp le norme previste per tirocinanti e magistrati onorari, soprattutto alla 
luce delle diverse analogie che funzionalmente sussistono tra l’attività del tiroci-
nante e quella dell’addetto upp (pur nella diversità strutturale dei due rapporti 
di servizio) tanto che, a certi fini, le due attività sono state assimilate33. Così 
facendo, si eviterebbe ad es. l’eventualità che l’addetto upp sia chiamato a colla-
borare con il giudice su un caso già conosciuto in precedenza in qualità di avvo-
cato difensore di una delle parti (il richiamo è all’art. 51 c.p.c., comma 1, n. 4, in 
quanto applicabile)34. Ulteriori garanzie derivano inoltre dal potere di esclusio-
ne di cui si è detto sopra, nonché dal fatto che gli addetti all’upp, in qualità di 
funzionari amministrativi, sono tenuti a rispettare il codice di comportamento 
dei pubblici dipendenti35 e, se avvocati, a sospendere l’esercizio della professione 
forense per tutta la durata del loro incarico36. La questione dell’imparzialità de-
gli addetti upp nell’esercizio delle loro funzioni andrebbe comunque risolta in 
modo più chiaro.

32  V. l’intervista all’avv. Lorenzo Zilletti, condotta da V. Stella, Riforma del penale, inizia il secondo 
round: magistrati all’assalto, in Il dubbio, 2 novembre 2021. Zilletti rileva che “non ci sarà alcuna possibilità 
per l’avvocato e i difensori di comprendere fin dove giunga l’apporto dei componenti dell’ufficio per il 
processo” al fine di denunciare eventuali situazioni di mancanza di imparzialità. Anche il Csm ha definito 
irragionevole la scelta di non estendere agli addetti all’upp le disposizioni previste per tirocinanti e 
magistrati onorari: v. Csm, parere fornito sullo schema di decreto legislativo recante norme sull’ufficio per 
il processo, cit., par. 4. 
33  Ci si riferisce, in particolare, alla circolare ministeriale del 19 gennaio 2022, la quale ha previsto che 
il tirocinante assunto medio tempore come addetto all’upp possa beneficiare dei vantaggi offerti dall’art. 
73, d.l. n. 69 del 2013, coniugando il periodo maturato nel corso del tirocinio con quello di durata del 
rapporto quale addetto, sino al completamento del periodo di 18 mesi (disposizione poi recepita dall’art. 
33, comma 1, d.l. 1° marzo 2022, n. 17, conv. l. 27 aprile 2022, n. 34, che ha interpolato l’art. 73, comma 
11-bis, d.l. n. 69 del 2013, conv. l. n. 98 del 2013).
34  L’art. 51, comma 1, n. 4, c.p.c. prevede, quali cause di astensione del giudice, l’aver dato consiglio o 
prestato patrocinio nella causa, l’aver deposto in essa come testimone, l’averne avuto conoscenza come 
magistrato in altro grado del processo o come arbitro, l’avervi prestato assistenza come consulente tecnico.
35  V. d.p.r. 16 aprile 2013 n. 62 (succ. mod.), il quale richiama, tra l’altro, i principi di integrità, 
correttezza, buona fede, proporzionalità, obiettività, trasparenza, equità e ragionevolezza, indipendenza e 
imparzialità, astensione in caso di conflitto di interessi. Gli addetti all’upp sono, in effetti, figure particolari: 
formalmente sono funzionari pubblici, la cui gestione spetta al dirigente amministrativo; funzionalmente 
però svolgono compiti di supporto alla giurisdizione.
36  Art. 33, comma 2, lett. a), d.l. n. 17 del 2022, conv. l. n. 34 del 2022, che ha inserito il comma 2-bis 
nell’art. 11, d.l. n. 80 del 2021, conv. l. n. 113 del 2021. A tal fine, sussiste l’obbligo per i professionisti e i 
praticanti avvocati di comunicare al Consiglio dell’ordine di appartenenza l’assunzione presso l’ammini-
strazione in qualità di addetti all’upp. 

https://www.brocardi.it/dizionario/4905.html
https://www.brocardi.it/dizionario/3330.html
https://www.brocardi.it/dizionario/3689.html


109L’ultima novità: il potenziamento dell’ufficio per il processo

5. Le funzioni presso gli uffici di merito e l’introduzione del lavoro “in team”

Le funzioni dell’upp sono state disciplinate in diversi atti normativi, primari e 
secondari, e in diverse fasi cronologiche, creando una certa complessità. Il d.lgs. 
n. 151 del 2022 (riprendendo la l. delega) opera una razionalizzazione e diven-
ta la principale fonte di riferimento in materia. Bisogna tuttavia tener presen-
te anche la normativa specifica già in vigore, sulla quale il decreto legislativo si 
innesta (aggiungendosi ad essa), riguardante le diverse figure professionali che 
compongono l’upp. A tale normativa, anche regolamentare, fa riferimento l’art. 
4 comma 237. Questo rinvio, non si può negare, pone alcune difficoltà, per due 
ordini di ragioni: da un lato, in alcuni frangenti, vi è una sovrapposizione di 
normative non sempre ben coordinate tra loro; dall’altro, la normativa regola-
mentare (secondaria) dovrà comunque adeguarsi, ove non conforme, al d. lgs., 
che prevale su di essa38.

Il d.lgs. n. 151 del 2022 ridefinisce le funzioni dell’upp, distinguendo tra 
uffici di merito, Corte di cassazione, Procura generale presso la Suprema Cor-
te, tribunale per le persone. Oltre alle specifiche funzioni così individuate, gli 
upp svolgono anche “le ulteriori attività di supporto all’esercizio della funzione 
giudiziaria e di raccordo con le cancellerie e i servizi amministrativi degli uffici 
giudiziari, previste dai documenti organizzativi degli uffici giudiziari” (art. 11, 
d.lgs. n. 151 del 2022). Questa è una “norma di chiusura” che, disponendo un 
rinvio generale alle previsioni contenute nei singoli documenti organizzativi, 
sembra voler valorizzare, ancora una volta, il potere organizzativo dei capi degli 
uffici e dei dirigenti amministrativi. 

Per quanto riguarda gli uffici di merito (tribunali ordinari e corti di appello) 
le funzioni possono essere articolate in cinque tipologie: 1) attività preparatorie 

37  Ai sensi dell’art. 4, comma 2, d.lgs. n. 151 del 2022, “ciascun componente svolge i compiti attribui-
ti all’ufficio per il processo e all’ufficio spoglio, analisi e documentazione secondo quanto previsto dalla 
normativa, anche regolamentare, e dalla contrattazione collettiva che regolano la figura professionale cui 
appartiene”. Quindi, ad es., i tirocinanti svolgono le loro funzioni in base a quanto previsto dall’art. 73, d.l. 
n. 69 del 2013, tenendo conto che il tirocinio ha una prevalente funzione formativa (v. anche Csm, riso-
luzione 24 luglio 2019 sui tirocini formativi presso gli uffici giudiziari); gli addetti all’upp sono impiegati 
principalmente per il raggiungimento degli obbiettivi del Pnrr (d.l. n. 80 del 2021, Allegato II); i giudici 
onorari sono regolati dal d.lgs. n. 116 del 2017, mentre i giudici ausiliari dal d.l. n. 69 del 2013 (art. 62 ss.). 
38  Il d.lgs. n. 151 del 2022 non è affatto un “testo unico” in materia, come è stato scritto da alcuni, perché 
deve essere integrato da disposizioni esterne talvolta di elevata complessità, come ad es. il d.lgs. n. 116 del 
2017, recante la disciplina del ruolo e delle funzioni dei giudici onorari di pace (v. supra, par. 2, nota 3). 
Cerca di fornire maggior chiarezza il Csm con la delibera del 13 ottobre 2021 - Linee guida per l’ufficio 
per il processo ex art. 50 del d.l. 24 giugno 2014, n. 90 (convertito, con modificazioni, dalla l. 11 agosto 
2014, n. 114) ed ex art. 11, d.l. 9 giugno 2021, n. 80 (convertito, con modificazioni, dalla l. 6 agosto 2021, 
n. 113) - Modalità operative. 
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e di supporto al magistrato (studio dei fascicoli, compilazione di schede riassun-
tive, preparazione delle udienze e delle camere di consiglio, selezione dei presup-
posti di mediabilità della lite, ricerche giurisprudenziali e dottrinali, preparazio-
ne di bozze di provvedimenti, assistenza alla verbalizzazione); 2) supporto allo 
svolgimento delle verifiche preliminari ex art. 171-bis c.p.c. e 348-bis c.p.c.; 3) 
supporto alle funzioni di organizzazione e monitoraggio dell’attività dell’ufficio 
(raccordo e coordinamento tra l’attività del magistrato e quella delle cancelle-
rie e dei servizi amministrativi; assistenza nell’analisi dei flussi dei procedimenti 
e monitoraggio dell’attività dell’ufficio; supporto per l’attuazione dei progetti 
organizzativi al fine di incrementare la produttività dell’ufficio, abbattere l’arre-
trato e prevenirne la formazione; 4) raccolta, catalogazione e archiviazione dei 
provvedimenti dell’ufficio, anche attraverso banche dati locali; 5) supporto per 
l’utilizzo degli strumenti informatici39. 

Con riguardo al tribunale per le persone, il d.lgs. n. 151 del 2022 (art. 15) 
si sofferma, in modo puntuale, sul ruolo dei giudici onorari esperti, distin-
guendo tra sezioni distrettuali e sezioni circondariali40. In generale, viene sta-
bilito che, oltre a svolgere funzioni di componente del collegio della sezione 
distrettuale nei casi previsti dalla legge, ai giudici onorari esperti possono es-
sere delegate funzioni di conciliazione, informazione sulla mediazione fami-
liare, ausilio del giudice togato all’ascolto del minore, sostegno ai minorenni 
e alle parti, raccordo con gli ausiliari del giudice, con attribuzione di specifici 
compiti puntualmente indicati dal magistrato assegnatario del procedimento. 
Ulteriori competenze vengono poi dettagliate con riferimento alle sezioni cir-
condariali e distrettuali41.

Con la riforma, dunque, i giudici onorari esperti non avranno più funzioni 
decisorie in materia civile (salvo in limitatissimi casi) e il loro ruolo sarà assimila-
bile a quello di collaboratori esterni del giudice. Ciò ha suscitato diverse critiche 
soprattutto da parte dei magistrati minorili. Potranno invece svolgere funzioni 
giurisdizionali, anche giudicanti (sebbene entro certi limiti), i giudici onorari di 
pace assegnati all’upp presso il tribunale per le persone42.

Il principale impatto che l’upp ha avuto sull’ufficio giudiziario è stato quello 
di introdurre il lavoro in team, una modalità di lavoro nuova per i magistrati, tra-

39  Per maggiori dettagli v. l’art. 5, comma 1, d.lgs. n. 151 del 2022.
40  Gli upp presso i tribunali per le persone sono regolati dalle norme specifiche del capo III, in aggiunta a 
quelle generali dei capi I e II, in quanto compatibili. Le norme del capo III saranno efficaci dal 1° gennaio 
2025 (art. 19, comma 1, d.lgs. n. 151 del 2022). 
41  Si rinvia, al riguardo, al d. lgs. n. 151 del 2022.
42  È previsto, infatti (art. 14, d.lgs. n. 151 del 2022) che essi svolgano presso le sezioni circondariali i 
compiti di cui agli artt. 10, 11, 13 e 14, d.lgs. n. 116 del 2017.
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dizionalmente abituati al lavoro individuale. Buona parte del successo dell’upp 
dipenderà proprio dalle interazioni che si instaureranno tra i magistrati e i nuo-
vi collaboratori; interazioni su cui incidono, comunque, diversi fattori come la 
situazione logistica, l’adeguatezza delle dotazioni informatiche, la professiona-
lità e la formazione dei collaboratori, la capacità del giudice di organizzare e 
coordinare il lavoro di insieme43. Questo aspetto era stato ben evidenziato dal 
Ministero della Giustizia, all’indomani del reclutamento straordinario, con rife-
rimento proprio alle funzioni dell’upp a supporto – organizzativo, amministra-
tivo, tecnico-giuridico – dell’attività giurisdizionale dei magistrati. Le funzioni 
degli addetti all’upp, aveva precisato il Ministero, costituiscono un novum nel 
panorama ordinamentale e presuppongono una modalità di lavoro in team con 
i magistrati stessi, attraverso un coinvolgimento attivo nell’organizzazione quo-
tidiana del lavoro44. 

Non meno importante è la funzione di raccordo con le cancellerie e quindi di 
collegamento tra la sfera giurisdizionale (cioè il momento decisionale, spettante 
imprescindibilmente al giudice) e l’esecuzione in via amministrativa degli atti e 
delle attività preliminari e conseguenti al giudicare45. Non si tratta, invero, solo 
di attività di raccordo ma anche, per alcune figure in particolare (tirocinanti e 
addetti all’upp), di attività amministrativa vera e propria, come ad es. l’assisten-
za in udienza. Lo scopo è quello di rafforzare la capacità amministrativa delle 
cancellerie, in previsione dell’incremento dei carichi di lavoro che presumibil-
mente deriverà dall’aumentata produttività dei magistrati giudicanti46. Diven-
ta quindi di estrema rilevanza la sinergia e la condivisione degli obbiettivi tra 
magistrato dirigente e dirigente amministrativo. Necessari, infine, proprio alla 
luce degli obbiettivi del Pnrr, sono i compiti di supporto ai processi di digita-

43  Natale, Introduzione. La cd. “riforma Cartabia” e la giustizia penale, in Quest. giust., 2021, n. 4, p. 21. 
In particolare, il reclutamento di persone competenti e la formazione specialistica sono elementi cruciali 
affinché i nuovi collaboratori siano capaci di supportare in tempi brevi il lavoro del giudice.
44  Circolare ministeriale 21 dicembre 2021, cit., par. 7 s. C’è chi ha parlato di vera e propria rivoluzione 
organizzativa e culturale, i cui benefici andranno oltre il raggiungimento degli obbiettivi del Pnrr; Aghina, 
L’esordio operativo dell’ufficio per il processo nei tribunali, in www.giustiziainsieme.it, 21 febbraio 2022.
45  Ad es., spoglio delle nuove iscrizioni, verifica dei presupposti di priorità di trattazione, scarico dell’u-
dienza, attività di notifica e comunicazione alle parti, accertamento della definitività del provvedimento, 
cura della fase esecutiva e assistenza del magistrato in udienza.
46  Gli addetti all’upp possono, ad es., accedere ai registri di cancelleria e utilizzare tutti gli applicativi 
dell’amministrazione, anche per “pulire” gli archivi dalle false pendenze (circ. ministeriale 21 dicembre 
2021 cit., par. 7). Con la digitalizzazione del processo civile e penale anche la cancelleria sta cambiando 
modo di lavorare: il cancelliere non è più il depositario del fascicolo, ogni attore del processo può adempiere 
autonomamente ai propri compiti lavorando sulla stessa “scrivania” insieme ed in contemporanea con gli 
altri. Quindi ciascuno ha la possibilità di vedere tutti gli atti e i documenti a lui/lei destinati nel momento 
in cui vengono immessi nel sistema; Guarda, La cancelleria degli uffici giudiziari nel 2030, in www.
questionegiustizia.it, 20 maggio 2021.
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lizzazione e innovazione organizzativa dell’ufficio. Sono compiti gestionali di 
natura “trasversale” che includono la raccolta degli indirizzi giurisprudenziali e 
l’implementazione di banche dati della giurisprudenza di merito (dell’ufficio o 
della singola sezione), le rilevazioni statistiche collegate agli obblighi di moni-
toraggio previsti dal Pnrr, i servizi di accompagnamento alla digitalizzazione e 
all’innovazione e altri incombenti amministrativi47. Le banche dati, in partico-
lare, si differenziano dalle numerose raccolte giurisprudenziali che già esistono. 
Il loro scopo non è solo quello di promuovere la nomofilachia ma anche quello 
di migliorare l’efficiente funzionamento dell’ufficio, in collaborazione con l’upp. 
Sono dunque funzionali a obbiettivi di maggiore produttività, di ricognizione 
dei flussi di contenzioso, di innalzamento della qualità dei provvedimenti (con 
attenzione agli orientamenti più che al singolo precedente innovativo), di tra-
sparenza e di dialogo con il territorio48. Sulle modalità della loro realizzazione, 
tuttavia, sussistono ancora varie incertezze49.

Non bisogna, inoltre, sottovalutare il fatto che, se il principale “collo di bot-
tiglia” del lavoro dei giudici è la fase decisoria50, il supporto nelle attività collate-
rali alla decisione può essere di grande aiuto al magistrato ma non è risolutivo. 
La decisione finale, infatti, spetta sempre al giudice che se ne assume la piena 
responsabilità, né può essere diversamente. Ne discendono due importanti con-
siderazioni. 

In primo luogo, l’upp non può in alcun modo diventare un pretesto che con-
sente al giudice di rinunciare o delegare ad altri le proprie funzioni. Un rischio 
in tal senso potrebbe, tuttavia, profilarsi, viste le ampie mansioni affidate all’upp 
e l’impellente necessità di alleggerire i carichi di lavoro dei magistrati. Timori in 
tal senso sono stati espressi soprattutto nel settore penale, ma possono riguar-
dare anche l’àmbito civile51. Ciò però contrasterebbe con le intenzioni del legi-

47  Circolare ministeriale 21 dicembre 2021, cit., par. 7. V. anche la circolare ministeriale 3 novembre 2021, 
cit., par. 5, secondo la quale questi servizi trasversali sono fondamentali per l’attuazione degli obbiettivi di 
qualità richiesti dalla Commissione europea. Secondo Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno, cit., 
p. 394, l’upp rappresenta proprio lo snodo essenziale per la digitalizzazione dell’attività giurisdizionale.
48  V. per il settore civile https://bdp.giustizia.it; Ciccarelli, Le banche dati di giurisprudenza e l’ufficio 
per il processo, in www.questionegiustizia.it, 8 marzo 2022. 
49  Senza un coordinamento da parte del Ministero della Giustizia vi è il rischio di mettere a punto banche 
dati “artigianali” che poi non dialogano tra loro: cfr. Gialuz, Intervento al Convegno next generation upp. 
L’Ufficio per il Processo tra presente e futuro nell’Italia del nord-ovest, Torino, 27 gennaio 2023.
50  V. ad es. Zan, Il sistema organizzativo della giustizia civile in Italia: caratteristiche e prospettive, in Quad. 
giust. org., Comiug, 2006, n. 1. 
51  Tecce, L’istituzione dell’ufficio per il processo, in Proc. pen. giust., 2022, p. 225 ss. L’a. è molto critico 
verso l’upp che, seppur animato dalle migliori intenzioni, “si concretizza, di fatto, in uno svuotamento del 
potere giurisdizionale, attraverso la legittimazione, in capo a soggetti esterni alla magistratura, dell’eserci-
zio di funzioni proprie dei giudici”. Per es., viene rilevato, affidare al collaboratore la redazione della bozza 
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slatore: l’upp deve svolgere meri compiti di supporto, collaterali alla funzione 
giurisdizionale, e il giudice è tenuto a esercitare sui collaboratori una continua e 
attenta attività di indirizzo, guida, controllo, supervisione, evitando di recepire 
acriticamente il prodotto del loro lavoro52. La garanzia che ciò avvenga realmen-
te dipende, però, dalla professionalità, dalla volontà e dalla coscienza di ogni 
singolo giudice, nonché dalla capacità del dirigente magistrato di sollecitare in 
tal senso i magistrati del proprio ufficio. 

In secondo luogo, il potenziamento dell’upp non può comunque essere suf-
ficiente, di per sé, a migliorare la funzionalità degli uffici giudiziari ma va ac-
compagnato con ulteriori misure e interventi (organizzativi e processuali) che 
agiscano su altri fronti critici, tenendo comunque sempre presente che la veloci-
tà non deve andare “a scapito” della qualità della decisione e dei principi costitu-
zionali del processo. Per es., è impellente la necessità di sopperire alle scoperture 
di organico, sia in magistratura sia nel contingente tecnico-amministrativo, e 
l’assunzione di personale a tempo determinato, per lo più inesperto, non può 
certo essere sufficiente a tale scopo53. Da non dimenticare, inoltre, alcune misure 
ordinamentali, tra cui la limitazione degli incarichi extragiudiziari dei magistra-
ti, il miglioramento della selezione dei magistrati dirigenti e la loro maggiore 
responsabilizzazione, di cui la Ministra Cartabia si è occupata durante il suo 
mandato politico54. 

Come già evidenziato in precedenza, la fase attuativa dell’upp è caratterizza-
ta da una grande flessibilità, anche perché diverse sono le situazioni di partenza 
e le esigenze degli uffici giudiziari. Proprio per tale motivo, aveva precisato la 
Ministra, le nuove risorse offrono un armamentario variegato ed elastico, tale 
da consentire agli uffici giudiziari diverse possibilità di intervento concreto, in 
relazione alle dimensioni, alle caratteristiche degli uffici e al contesto territo-
riale di riferimento. L’unico criterio da seguire è quello della “ragionevolezza 
e adeguatezza rispetto alle problematiche che attingono le singole realtà loca-

di un provvedimento che, secondo le regole del processo, dovrebbe invece essere espressione del ragiona-
mento personale del giudice, finisce per mortificare il principio del libero convincimento e altri principi 
correlati. Altrettanto critico è Mazza, I giudici senza toga della riforma Cartabia, in https://dirittodidifesa.
eu/, 25 giugno 2021. 
52  Quindi, si potrebbe argomentare, affidare ai collaboratori la redazione di bozze di provvedimenti 
seriali è cosa ben diversa dall’affidare loro la redazione di bozze di provvedimenti complessi o che 
affrontano questioni nuove. Analogamente, la ricerca giurisprudenziale da parte dei collaboratori non deve 
certo essere finalizzata a orientare il convincimento del giudice, bensì ad approfondire alcune questioni 
giurisprudenziali indicate dal giudice stesso o a chiarire un punto specifico su cui il giudice ha delle 
incertezze. 
53  Marzaduri, La riforma Cartabia e la ricerca di efficaci filtri predibattimentali: effetti deflativi e riflessi 
sugli equilibri complessivi del processo penale, in www.lalegislazionepenale.eu, 25 gennaio 2022, p. 6.
54  V. l. delega n. 71 del 2022 e d.lgs. n. 44 del 2024.
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li”, in un’ottica dinamica e mantenendo sempre l’attenzione agli obbiettivi del 
Pnrr. Alla luce di ciò, l’oculata distribuzione delle risorse nelle singole articola-
zioni interne è rimessa alla prudente valutazione degli organi apicali dell’uffi-
cio giudiziario e ai loro programmi organizzativi55. Il Csm ha poi suggerito di 
adottare i programmi organizzativi mediante una procedura partecipata, rac-
cogliendo anche il contributo dei magistrati dell’ufficio (oltre che del dirigente 
amministrativo)56. 

Dalle prime informazioni disponibili (fornite da alcuni magistrati dirigenti) 
emerge come le nuove risorse non siano state distribuite “a pioggia” tra tutti i 
magistrati del tribunale, bensì tenendo conto dei settori maggiormente in sof-
ferenza. Tra questi, spicca il settore civile, in ragione della maggiore comples-
sità dei risultati da raggiungere (l’obbiettivo riguardante lo smaltimento del 
90% dell’arretrato riguarda esclusivamente il settore civile e non anche quello 
penale). Generalmente, si è preferito assegnare le nuove risorse non al singolo 
giudice (evitando il rapporto one-to-one) ma alla sezione o a servizi trasversali 
(di supporto alle rilevazioni statistiche, all’informatizzazione o alla raccolta giu-
risprudenziale) o, ancora, a specifici progetti, assicurando comunque una certa 
rotazione. Gli addetti all’upp con competenze tecnico-informatiche sono stati 
destinati a supporto del processo civile telematico. Alcuni uffici hanno definito 
un vero e proprio mansionario degli addetti all’upp, frutto della condivisione 
tra la componente giudiziaria e quella amministrativa dell’ufficio. Tra i progetti 
più innovativi vengono menzionati l’uniformazione dei moduli di lavoro e il 
controllo di gestione delle fasi processuali, in modo da ottenere una “radiografia 
costante” di tutte le strutture e intervenire sulle situazioni patologiche. Le criti-
cità maggiori riguardano, invece, il rischio che gli addetti upp non garantiscano 
una presenza costante, che non riescano a sostenere il prevedibile aumento dei 
carichi di lavoro o non instaurino un positivo rapporto di collaborazione con il 
personale amministrativo già in servizio57. 

Anche presso le corti di appello i modelli organizzativi adottati sono stati va-
riegati, non solo tra le corti stesse ma anche tra le sezioni di una medesima corte, 

55  Circ. min. 21 dicembre 2021, cit., par. 6 s. In uffici, ad es., in cui la produttività dei magistrati è già 
molto alta gli addetti all’upp potranno dedicarsi alla gestione amministrativa dei fascicoli. Viceversa, in 
altri uffici (caratterizzati da frequente turn over dei giudici, arretrato di particolare peso e complessità, ecc.) 
sarà più utile dispiegare le nuove risorse nell’attività di ausilio all’udienza e alla decisione. 
56  Csm, delibera 13 ottobre 2021, par. 4 - Ufficio per il processo ex art. 50 del decreto legge 24 giugno 
2014, n. 90 (convertito, con modificazioni, dalla legge 11 agosto 2014, n. 114) ed ex art. 11 del decreto 
legge 9 giugno 2021, n. 80 (convertito con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2021, n. 113). Linee guida 
per la redazione dei progetti organizzativi sono state definite anche dal Ministero (circolare 3 novembre 
2021, par. 5).
57  Aghina, L’esordio operativo dell’ufficio per il processo nei tribunali, cit.
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essendo diverse le esigenze da soddisfare58. In merito alle funzioni, alcuni magi-
strati dirigenti hanno riferito che l’upp è stato impiegato per lo spoglio prelimi-
nare dei ricorsi, oppure per la creazione di banche dati sezionali o, ancora, per 
migliorare la comunicazione tra primo e secondo grado, grazie alla trasmissione 
al primo giudice dell’esito delle impugnazioni sui casi di maggiore rilevanza. Altre 
mansioni hanno riguardato il controllo di notifiche e costituzioni, la preparazio-
ne dell’udienza e la fissazione di udienze tematiche per controversie seriali o affini, 
la valutazione della complessità della controversia, la verifica della completezza 
dei fascicoli, lo scarico dell’udienza, l’aggiornamento dei registri di cancelleria, il 
controllo liquidazioni ctu e gratuito patrocinio, la redazione di bozze di sentenze 
nei procedimenti più semplici. L’analisi dettagliata delle pendenze, che vada al di 
là dei dati numerici e si estenda alla tipologia del contenzioso e al suo contenuto, 
è considerata un “salto di qualità” nell’aggredire l’arretrato e nel prevenire la sua 
formazione per il futuro (v. par. successivo). Si è trattato quindi, per lo più, di fun-
zioni di natura “promiscua”, relative alle attività collaterali e prodromiche all’atti-
vità decisoria del magistrato. Possibili criticità potrebbero derivare (oltre che dalla 
breve durata dei contratti) dalla professionalità degli addetti upp, che deve essere 
garantita da una formazione continua, e non solo iniziale, con il coinvolgimento 
della Scuola della magistratura e delle strutture territoriali decentrate59.

In generale, poi, si tende a vedere l’upp non solo come un rimedio alle prin-
cipali inefficienze del sistema giudiziario ma anche come un incentivo per nuovi 
progetti innovativi, anche tramite l’uso dell’intelligenza artificiale60. Al di là di 
questo ottimismo (forse eccessivo) non vi è alcun dubbio che l’upp potrà sgra-
vare il giudice da una serie di incombenze organizzative, attività di supporto e 
questioni preparatorie, consentendogli, in tal modo, di concentrarsi sulla fun-
zione che gli è propria, quella di giudicare. Proprio in questo senso l’upp “esalta 
la funzione del giudicare”61.

58  Un recente studio svolto presso la Corte di appello di Milano ha messo in evidenza sette diversi modelli 
organizzativi di assegnazione degli addetti all’upp: dall’assegnazione per fascicolo a quella per collegi 
d’udienza; da modelli ibridi all’assegnazione alla cancelleria; dal modello a rotazione sulle mansioni a 
quello dell’assegnazione a una triade di magistrati (mini-pool) fino al modello one-to-one, in cui un addetto 
all’upp è associato in modo esclusivo e continuativo a un magistrato. Gli ultimi tre modelli citati sono stati 
adottati da sezioni penali, gli altri da sezioni civili; a questi modelli si aggiunge un upp trasversale incaricato 
di individuare le sentenze riformate in grado di appello e segnalarle ai giudici di primo grado; Vecchi, 
Uffici per il processo e modelli organizzativi nelle sezioni della Corte d’Appello di Milano. Una prima analisi 
a seguito dell’inserimento degli addetti finanziati dal Pnrr, in www.questionegiustizia.it, 15 dicembre 2022.
59  Per approfondimenti v. Aghina-Marzullo-Petrini, L’esordio operativo dell’ufficio per il processo 
nelle corti di appello, in www.giustiziainsieme.it, 21 febbraio 2022. 
60  V. ad es. Caravita, Uno staff di laureati per costruire una macchina di intelligenza artificiale che 
collabori alle funzioni di giustizia, in www.federalismi.it, 30 giugno 2021.
61  Civinini, Il nuovo ufficio per il processo tra riforma della giustizia e Pnrr, cit., p. 183.
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6. Non solo smaltimento dell’arretrato: il ruolo dell’upp a supporto delle ri-
forme

Con la messa a punto della riforma del processo civile i compiti dell’upp sono 
stati meglio delineati proprio al fine di supportare alcuni “snodi” fondamentali 
del nuovo processo civile62. 

Il primo snodo è quello delle verifiche preliminari ex art. 171-bis c.p.c., come 
del resto indicato anche dal d.lgs. n. 151 del 2022 (art. 5). L’art. 171-bis, insie-
me al 171-ter c.p.c., si pone al centro della nuova disciplina della fase introdut-
tiva del processo ordinario di cognizione. In particolare, esso anticipa rispetto 
alla prima udienza di comparizione le verifiche preliminari volte a individua-
re e risolvere eventuali “vizi genetici” del processo, affinché il processo giunga 
all’udienza privo di “difetti processuali”, idonei a porre nel nulla l’attività pre-
paratoria di cui all’art. 171-ter63. Ne deriva un sistema a preclusioni anticipate 
rispetto alla prima udienza, in cui la rilevazione precoce di questioni preliminari 
e l’adozione dei provvedimenti conseguenti, insieme alla delimitazione del the-
ma decidendum et probandum, dovrebbe favorire la concentrazione della fase 
introduttiva64. Qualora, invece, non si riuscisse a eseguire i controlli prima e fuo-
ri dall’udienza il giudice dovrebbe fissare una nuova udienza, allungando così i 
tempi processuali. La concentrazione e la speditezza della trattazione si giocano 
dunque sull’accuratezza del controllo svolto sugli atti introduttivi. E proprio qui 
entra in gioco l’upp e il suo ruolo fondamentale nel supportare il giudice nelle 
verifiche preliminari65. 

Non mancano tuttavia delle perplessità sull’effettivo funzionamento del 
nuovo sistema. La circostanza che un’attività così delicata sia compiuta prima 
e al di fuori del diretto contatto con le parti costituisce, già di per sé, secondo 
diversi a., un aspetto discutibile, lasciando trasparire una concezione tipica-

62  E sempreché non intervengano delle modifiche alle norme appena approvate; v. al riguardo lo schema 
di decreto correttivo al d.lgs. n. 149 del 2022, approvato dal Consiglio dei Ministri il 15 febbraio 2024 e 
avviato all’esame delle Camere. 
63  Tale ultimo articolo, infatti, riguarda lo scambio delle note integrative contenenti modificazioni e 
precisazioni di domande, eccezioni e conclusioni (in precedenza sviluppate nelle memorie ex art. 183, 
comma 6, c.p.c.). Luiso, Il nuovo processo civile. Commentario breve agli articoli riformati del codice di 
procedura civile, Milano, 2023, p. 69.
64  L’obiettivo è quello di consentire al giudice già il giorno dell’udienza ex art. 183 c.p.c. di avere a 
disposizione tutti gli elementi per impartire al processo l’andamento più opportuno in vista della celere 
definizione della controversia; Guarnieri, La morfologia dell’ufficio per il processo e il ruolo dell’addetto 
upp nelle dinamiche del giudizio di cognizione riformato, in www.judicium.it, p. 15.
65  Ibidem; Pagni, La riforma del processo civile alla prova dei fatti: il giudizio di cognizione sarà davvero 
più celere? Le scelte del legislatore e i risultati del progetto Giustizia Agile, in Lucarelli (a cura di), Giustizia 
sostenibile. Sfide organizzative e tecnologiche per una nuova professionalità, Firenze, 2023, p. 92.
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mente burocratica della giustizia. Il fatto poi che, concretamente, di tale atti-
vità non si occuperà il giudice ma un addetto all’upp (che poi preparerà anche 
la bozza dell’eventuale provvedimento da emanare) genera perplessità ancora 
maggiori66.

Il secondo snodo rilevante è quello dell’udienza ex art. 183 c.p.c. che, sfronda-
ta da tutti gli incombenti relativi alla regolare instaurazione del contraddittorio, 
al rilievo ufficioso di questioni e agli arricchimenti legati all’esercizio dello ius 
poenitendi, diventa il terreno privilegiato del case management giudiziale. Il giu-
dice, infatti, facendo uso dei poteri di direzione (artt. 183-bis e 281-duodecies, 
comma 1, c.p.c.) è in grado di modulare lo svolgimento del processo in ragione 
della semplicità/complessità della causa, applicando il rito ordinario o sempli-
ficato, di avanzare una proposta conciliativa ex art. 185-bis c.p.c., di procedere 
all’assunzione delle prove ovvero rimettere immediatamente la causa in decisio-
ne senza bisogno di istruirla67. L’attività dell’upp può essere funzionale proprio 
a tale scopo e cioè per supportare, agevolare le decisioni del giudice volte ad 
assicurare a ciascuna controversia il percorso ad essa più confacente68. Analoghe 
funzioni possono essere espletate nell’àmbito del rito semplificato mediante, in 
particolare, la segnalazione dei fattori di complessità che giustificherebbero il 
passaggio al rito ordinario ovvero l’ausilio nell’individuazione delle situazioni 
legittimanti il “giustificato motivo” per la concessione dell’appendice scritta ex 
art. 281-duodecies, comma 4, c.p.c.69.

Varie disposizioni della riforma Cartabia del processo civile promuovono il 
canone della flessibilità processuale al fine di garantire che il percorso seguito sia 
ritagliato sulle caratteristiche della singola lite, sulla base di una cooperazione 
costante tra il giudice e le parti70. Tuttavia, come rilevano alcuni a., questo inten-

66  Per approfondimenti v. Rota, in Comm. breve c.p.c., Carpi-Taruffo, Milano, 2023, sub. art. 171-bis, 
p. 775.
67  Guarnieri, La morfologia dell’ufficio per il processo e il ruolo dell’addetto upp nelle dinamiche del 
giudizio di cognizione riformato, cit., p. 15 ss.; Luiso, Il nuovo processo civile, cit.
68  Borselli-Dani, L’organizzazione del lavoro del giudice alla luce della riforma del processo civile. Pe-
satura dei fascicoli e gestione della complessità delle controversie, in www.judicium.it, p. 13 ss. V. in tema De 
Cristofaro, Case management e riforma del processo civile, tra effettività della giurisdizione e diritto co-
stituzionale al giusto processo, in Riv. dir. proc., 2010, p. 282 ss.; Dalfino, Case management e ordine delle 
questioni, in Studi in onore di Modestino Acone, Napoli, 2010, p. 847 ss.; Lupoi, Tra flessibilità e semplifica-
zione. Un embrione di case management all’italiana?, Bologna, 2018. 
69  Fanesi, L’esercizio del case management nel processo civile riformato, tra principi generali e giudizio di 
primo grado nel rito ordinario e nel nuovo rito semplificato di cognizione, in www.judicium.it, 29 novembre 
2023, p. 18.
70  Il tema non è certo nuovo, anche se, finora, il legislatore italiano ha preferito moltiplicare i modelli 
processuali, rimanendo fedele al dogma della predeterminazione rigida delle forme e dei termini. Il rimedio 
al progressivo aumento della durata del processo ordinario di cognizione è stato per lungo tempo ricercato 
nell’introduzione di nuovi riti speciali a cognizione piena. Senonché, al crescere dei processi speciali, 
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to cela talvolta altre intenzioni, quelle di realizzare ad ogni costo il principio di 
proporzionalità nell’impiego delle risorse giudiziarie nella singola controversia, 
in un’ottica quasi ossessiva71. La nuova architettura della fase introduttiva del 
primo grado del rito ordinario si rivela infatti eccessivamente ingessata e perciò 
inidonea ad adattarsi alle esigenze della singola lite. Viceversa, maggiori pro-
spettive di successo sono riposte nel procedimento semplificato, che si dimostra 
meno rigido di quello ordinario, in quanto idoneo, a seconda della concessione 
o meno dell’appendice scritta, a snodarsi in percorsi processuali differenziati in 
ragione delle caratteristiche di complessità della singola lite72.

Il terzo momento cruciale riguarda il ruolo che l’upp può avere nell’analisi del 
grado di complessità delle controversie in funzione dell’efficiente gestione dei fa-
scicoli. L’upp potrebbe infatti utilizzare strumenti di “pesatura” dei procedimen-
ti, che già sono presenti in altri ordinamenti. La pesatura dei fascicoli “consiste 
nella valutazione del grado di complessità di alcune classi di procedimenti al fine 
di assegnare a ciascuna di esse un punteggio indicativo del tempo necessario per 
la sua trattazione”73. La conoscenza del grado di complessità della controversia 
potrebbe agevolare il giudice nella programmazione razionale delle proprie atti-
vità (si pensi soltanto al calendario del processo ex art. 183, comma 4, c.p.c., che 
dovrebbe essere redatto in ragione della complessità della causa) e nell’esercizio 
dei poteri di direzione delle udienze ex art. 127 c.p.c. In realtà, la possibilità 
di influenzare l’andamento del processo sussiste in corrispondenza di tutti suoi 
snodi principali, tra cui le verifiche preliminari, l’udienza ex art. 183 c.p.c. (come 
già detto supra), il passaggio di rito, la fase conclusiva dell’istruttoria e antece-
dente alle note di precisazione delle conclusioni nonché, naturalmente, la scelta 
del modello decisorio (ad es. ex art. 281-sexies c.p.c.). Il contributo dell’upp po-
trebbe essere rilevante proprio nell’imminenza di questi avvenimenti, quando si 

sono cresciute anche le difficoltà applicative, con conseguente incremento della litigiosità su questioni 
processuali che ha comportato un aumento delle pronunce sul rito e una dilazione della definizione delle 
cause nel merito; ivi., p. 6; Pagni, La riforma del processo civile alla prova dei fatti, cit., p. 87 ss.
71  Poli, Il processo senza voce: considerazioni a margine della trattazione cartolare delle udienze civili, in Il 
giusto proc. civ., 2023, n. 4, p. 699 ss. 
72  Fanesi, L’esercizio del case management nel processo civile riformato, tra principi generali e giudizio di 
primo grado nel rito ordinario e nel nuovo rito semplificato di cognizione, cit., p. 17.
73  In altre parole, una volta raggruppati i procedimenti in categorie omogenee, si assegna al relativo fasci-
colo un coefficiente di complessità idoneo a individuare il numero di ore necessarie per la sua definizione, 
sulla base di indici e criteri predefiniti. In questa logica, il fattore temporale, rapportato con il personale 
in servizio e con le ore che ciascun giudice dedica all’attività giurisdizionale, rileva come valore indicativo 
della complessità della causa e permette, in seconda battuta, di individuare il c.d. “punto di saturazione” 
dell’ufficio, della sezione o del singolo magistrato, ossia il numero di procedimenti oltre il quale il carico di 
lavoro diventa insostenibile; Fabri, Metodi per la pesatura dei procedimenti giudiziari in Europa, in www.
questionegiustizia.it, 23 novembre 2020, p. 1.
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rivela utile un accurato studio della controversia e la segnalazione al giudice dei 
profili di complessità eventualmente emergenti74. Peraltro, gli elementi capaci di 
influire sul peso del fascicolo non emergono necessariamente tutti al momen-
to della domanda giudiziale, né sono immutabili, ma, all’opposto, si possono 
manifestare o evolvere anche in momenti successivi. Pertanto, “i risultati della 
pesatura iniziale dovrebbero essere costantemente aggiornati” proprio in corri-
spondenza dei principali snodi processuali e comunque ogni volta in cui ciò si 
renda opportuno in ragione della specifica dinamica processuale75.

Un quarto momento può essere riferito all’analisi dei possibili presupposti 
di mediabilità della lite76. In primo luogo, con riferimento alle questioni relati-
ve alle condizioni di procedibilità della domanda, l’upp dovrebbe supportare il 
giudice nell’individuare i casi in cui la mediazione e la negoziazione non sono 
state previamente esperite pur essendo prescritte per legge, nonché i casi in cui la 
mediazione e la negoziazione sono state avviate ma non si sono ancora concluse, 
in modo da agevolare il magistrato nella predisposizione del provvedimento di 
rinvio più opportuno. In secondo luogo, l’upp può segnalare al giudice eventuali 
indici o presupposti di mediabilità della lite, anche con l’ausilio di strumenti in-
formatici, come alcuni progetti innovativi stanno già cercando di fare attraverso 
l’utilizzo di modelli di machine learning in grado di valutare la propensione delle 
parti alla mediazione77.

Infine, un quinto momento è riconducibile al nuovo art. 348-bis c.p.c. (ri-
chiamato dal d.lgs. n. 151 del 2022, art. 5) e, quindi, al modello organizzativo 
che si conforma tra il giudice (o il collegio) e l’upp nei giudizi di impugnazione 
che hanno luogo davanti al tribunale o alla corte d’appello. 

Il processo d’appello esce profondamente rinnovato dalla riforma. Ciò che 
emerge è un rito flessibile, capace di adattarsi alla natura dell’impugnazione, che 
si snoda su due moduli procedimentali alternativi: uno semplificato (artt. 348-

74  Borselli-Dani, L’organizzazione del lavoro del giudice alla luce della riforma del processo civile, cit., 
p. 13 ss., i quali ricordano che l’aggiornamento della consolle del giudice del 20 dicembre 2022 consente 
all’utente di indicare il “peso del fascicolo” in un range da 1 a 10. 
75  Ibidem.
76  Art. 5, comma 1, lett. a), d.lgs. n. 151 del 2022.
77  V. il progetto Giustizia agile, dell’Università degli studi di Firenze, in https://www.dsg.unifi.it/vp-756-
giustizia-agile.html. Il modello di machine learning è addestrato su processi civili dai cui testi disponibili 
viene desunta la propensione delle parti alla mediazione. In particolare, per ogni frase il modello stabilisce 
se il suo contenuto è neutro oppure esprime propensione o non propensione delle parti a mediare. Dopo 
aver unito i risultati, il modello formula una valutazione complessiva a livello di documento e di fascicolo. 
Infine, il sistema evidenzia le porzioni di testo e le parole chiave che influiscono maggiormente sul risultato 
prodotto. Sostanzialmente, il software spiega all’utente i motivi del risultato dell’analisi; Nesi, Valutazione 
della propensione alla mediazione tramite eXplainable AI, in Lucarelli (a cura di), Giustizia sostenibile. 
Sfide organizzative e tecnologiche per una nuova professionalità, Firenze, 2023, p. 183 ss.
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bis, 350, comma 3, e 350-bis c.p.c.), e uno ordinario (artt. 350, comma 4, e 352 
c.p.c.). La scelta dell’uno o dell’altro modello è rimessa alla valutazione del giudi-
ce di secondo grado che in limine litis fa uso del case management per impiegare 
nella trattazione e nella decisione dell’impugnazione risorse proporzionate alla 
semplicità/complessità del gravame. In questo frangente, l’upp è chiamato a coa-
diuvare il magistrato nell’individuare le fattispecie che si prestano a essere decise 
nelle forme semplificate78. 

Ciò che emerge è dunque l’importanza di un’attività di “spoglio” dei pro-
cedimenti per capire verso quale percorso alternativo o modello processuale la 
causa può essere instradata. Il venir meno del c.d. “filtro in appello” non equivale 
infatti all’eliminazione tout court di un’attività di spoglio79. 

Da ultimo, è interessante menzionare la generale funzione di “cinghia di 
trasmissione” che può essere svolta dall’upp, favorendo l’integrazione orizzon-
tale tra i vari soggetti coinvolti nel processo. Se il processo è una sequenza 
ordinata di atti e attività significa che esso si regge su forti “interdipendenze 
sequenziali” poiché gli output di un soggetto costituiscono gli input di un al-
tro e il fascicolo rappresenta “l’oggetto tecnico”. Questa cooperazione non è 
tuttavia governata perché nessuno è responsabile dell’integrazione orizzontale 
tra i vari soggetti. L’upp può dunque svolgere questo ruolo che è un passaggio 
fondamentale per migliorare il funzionamento del processo, quale risultato di 
uno sforzo collettivo80. 

78  In particolare, l’upp sarà impegnato in un duplice controllo sugli atti di causa volto a far emergere, da 
un lato, cause di inammissibilità dell’impugnazione e, dall’altro, la manifesta infondatezza del gravame. 
La verifica della manifesta fondatezza dell’impugnazione resta invece affidata al giudice, posto che l’art. 5, 
d.lgs. n. 151 del 2022, non richiama tale ipotesi; Guarnieri, La morfologia dell’ufficio per il processo e il 
ruolo dell’addetto upp nelle dinamiche del giudizio di cognizione riformato, cit., p. 13 ss. V. anche Proto Pi-
sani, Interventi necessari per cominciare a uscire dal tunnel della crisi della giustizia civile in Italia, in www.
giustiziacivile.com, 17 maggio 2021, e Boccagna, Il nuovo ufficio del processo e l’efficienza della giustizia, 
tra buone intenzioni e nodi irrisolti, in Dir. proc. civ. it. comp., 2021, n. 3, p. 261 ss.
79  Una specie di filtro viene mantenuto dal nuovo art. 348-bis c.p.c. nel momento in cui viene previsto che 
l’impugnazione inammissibile o manifestamente infondata venga immediatamente avviata alla decisione a 
séguito di discussione orale. Lo stesso iter accelerato è previsto anche nel caso in cui l’impugnazione sia ma-
nifestamente fondata. A differenza di quanto avveniva prima, l’attuale filtro non è finalizzato unicamente 
al rigetto in rito o in merito dell’appello, ma serve ad avviare a una decisione immediata anche gli appelli 
manifestamente fondati; Luiso, Il nuovo processo civile, cit., p. 168 s., il quale sottolinea “l’assurdità” della 
disciplina previgente, che era volta ad accelerare le decisioni che lasciavano ferma la sentenza impugnata e 
a ritardare invece quelle che la riformavano, “quando è evidente che le sentenze errate producono danni e 
quindi devono essere rimosse il prima possibile […]”.
80  “Pensare all’istituzione giudiziaria in una prospettiva manageriale significa andare contro questa 
tendenza alla frammentazione per promuovere un’azione integrata e chiarire le responsabilità di ciascun 
attore”; Tonarelli, Risorse umane e professioni nell’ufficio per il processo, in Lucarelli (a cura di), 
Giustizia sostenibile. Sfide organizzative e tecnologiche per una nuova professionalità, Firenze, 2023, p. 71.



121L’ultima novità: il potenziamento dell’ufficio per il processo

Nei modelli organizzativi sopra esaminati l’upp non si sostituisce al giudice, 
ma si limita a coadiuvarlo consegnandogli elementi per eseguire più speditamen-
te le proprie verifiche. All’upp viene dunque demandato il compimento di attività 
che, se svolte in maniera efficace, potrebbero favorire la scelta delle forme di trat-
tazione e di decisione più opportune, in linea con gli obiettivi di speditezza e di 
concentrazione che la riforma si prefigge81. Adempimenti di questo tipo possono 
essere svolti in maniera più accurata se vi è una struttura, o comunque, del perso-
nale specifico a ciò dedicato. In mancanza, tali compiti, pur se richiesti al giudice, 
potrebbero non essere svolti in modo approfondito o non essere svolti proprio.

Alla luce di tutto ciò, è evidente che l’upp non opera soltanto ai fini dello 
smaltimento delle cause e dell’arretrato ma con un obbiettivo ben più ampio: 
quello di migliorare l’organizzazione del lavoro del giudice. 

7. Le funzioni presso la Corte di cassazione e la Procura generale

I compiti dell’upp presso la Corte di cassazione presentano alcune specificità 
legate alle funzioni proprie di questo organo. Ai sensi dell’art. 7, d.lgs. n. 151 
del 2022, oltre a fornire assistenza per l’analisi delle pendenze e dei flussi delle 
sopravvenienze, l’upp svolge una funzione di supporto ai magistrati nella com-
plessiva gestione dei ricorsi e nella preparazione dei provvedimenti giurisdizio-
nali. Ciò avviene, tra l’altro, attraverso la compilazione della scheda del ricorso, 
lo svolgimento dei compiti necessari per l’organizzazione delle udienze e delle 
camere di consiglio (anche con l’individuazione delle tematiche seriali), attivi-
tà preparatorie relative ai provvedimenti giurisdizionali, quali ricerche di giuri-
sprudenza, legislazione, dottrina (e predisposizione di relazioni), il supporto per 
l’utilizzo degli strumenti informatici82. È prevista inoltre un’attività di suppor-
to specifico al presidente della Corte di cassazione sia ai fini dell’adozione dei 
provvedimenti ex art. 363-bis, comma 3, c.p.c. (rinvio pregiudiziale), sia nella 
formulazione delle proposte di definizione ex art. 380-bis c.p.c. (procedimento 
per la decisione accelerata). Da ultimo, l’upp collabora alla raccolta di mate-

81  Guarnieri, La morfologia dell’ufficio per il processo e il ruolo dell’addetto upp nelle dinamiche del 
giudizio di cognizione riformato, cit., p. 13 ss.; Pagni, La riforma del processo civile alla prova dei fatti, cit., p. 
89. Contra però Tecce, v. supra nota n. 51.
82  L’elenco non sembra avere carattere esaustivo, proprio per l’utilizzo dell’espressione “tra l’altro” 
(art. 7, comma 1, lett. c, d.lgs. n. 151 del 2022). Severe critiche però sono state espresse con riguardo alla 
compilazione della scheda del ricorso e all’indicazione di precedenti specifici, in quanto ciò si tradurrebbe, 
secondo alcuni, in un’anticipazione della funzione giurisdizionale e nomofilattica propria dei giudici della 
Corte di cassazione (Tecce, L’istituzione dell’Ufficio per il processo, cit., p. 227).
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riale e documentazione per le attività necessarie per l’inaugurazione dell’anno 
giudiziario. Sembrerebbe da escludere la possibilità che i collaboratori assegnati 
all’upp redigano bozze di provvedimenti, visto che, a differenza di quanto stabi-
lito per gli uffici di merito, ciò non è previsto espressamente dall’art. 7, d.lgs. n. 
151 del 202283. È anche vero, però, che l’elenco delle funzioni ivi contemplate 
non sembra essere esaustivo.

Tra le varie applicazioni dell’upp che hanno suscitato particolare interesse, si 
ricorda il caso di una pronuncia della Cassazione penale che ha utilizzato uno 
studio svolto dall’upp (presso la VI sez. pen.) al fine di individuare i parametri 
per la definizione del fatto “di lieve entità”84. Tale studio ha consentito di fornire 
maggiore tassatività a una fattispecie affetta da un elevato grado di indetermina-
tezza. Come rilevato dai primi commenti, i valori soglia individuati sono in gra-
do di “conferire maggiore oggettività alle scelte del giudice senza annichilirne la 
discrezionalità”; né vi è stato “uno sconfinamento da parte della giurisprudenza 
nel terreno del legislatore, dal momento che tali valori non sono frutto di scelte 
valutative espressione di esigenze di politica criminale, ma sono stati elaborati 
sulla base di uno studio ermeneutico che poggia su precedenti decisioni della 
stessa Corte emesse nell’esercizio della sua funzione nomofilattica”85.

Il Primo presidente della Corte ha determinato con propri decreti l’articola-
zione interna dell’upp, ferma restando la sua gestione unitaria da parte del Primo 
presidente stesso. Fanno parte dell’upp presso la Corte di cassazione magistrati, 
rappresentanti delle cancellerie, addetti all’upp, tirocinanti, personale Easo che 
collabora con la prima sezione civile (a séguito del protocollo stipulato con l’A-
genzia dell’Unione europea per l’asilo). L’upp è articolato in tre settori: civile 
(coordinato dal Primo presidente), penale (coordinato dal presidente aggiunto) 
e trasversale (coordinato dal Segretario generale)86.

83  Luongo, Le funzioni degli “addetti” all’ufficio per il processo nel sistema della giustizia ordinaria, in 
www.judicium.it, 15 marzo 2022.
84  Lo studio “ha comportato l’esame di 398 decisioni della Corte in materia di spaccio di lieve entità, 
emesse nel triennio 2020-2022, ed ha restituito un quadro molto variegato in ordine ai quantitativi che 
sono stati ritenuti compatibili con tale fattispecie”. Sulla falsariga di quanto avvenuto con la pronuncia (sez. 
un.) n. 36258 del 2012 in tema di “ingente quantità” (che si era basata su uno studio statistico effettuato 
dall’ufficio del massimario), e data la difficoltà di individuare linee-guida per stabilire se si è in presenza 
della fattispecie lieve o meno, la Corte ha utilizzato i risultati dello studio ricognitivo condotto dall’upp, 
fissando così alcuni parametri di massima dotati di “particolare ricorrenza statistica”. Cass., sez. pen., 25 
novembre 2022, n. 45061, con nota di De Blasis, Un’indagine empirica per tassativizzare il fatto lieve 
negli stupefacenti, in Giur. it., 2023, p. 912 ss.
85  Ivi, p. 916.
86  Relazione del Primo presidente della Corte di cassazione Pietro Curzio sull’amministrazione della 
giustizia nell’anno 2022, Roma, 26 gennaio 2023, p. 82 ss. Mentre i tirocinanti sono stati per lo più in-
caricati di offrire un contributo alla preparazione delle udienze ordinarie (redazione di schede dei ricorsi; 
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L’upp ha dunque la funzione di monitorare e agevolare le diverse fasi di ge-
stione dei ricorsi, riducendone i tempi e razionalizzando l’organizzazione delle 
udienze, tenuto conto altresì delle novità normative introdotte dalla riforma del 
processo civile. 

In effetti, tra le principali attività a cui sono stati adibiti i nuovi collabora-
tori vengono segnalate: la preparazione dell’organizzazione delle adunanze, so-
prattutto sul piano informatico, il supporto nello spoglio dei ricorsi e lo studio 
preliminare dei fascicoli, con contestuale suddivisione degli stessi per macroa-
ree tematiche e, all’interno di ciascuna area, per materia; ciò è utile sia al fine di 
individuare le questioni giuridicamente più rilevanti o che determinano filoni 
giurisprudenziali, sia per la formazione dei ruoli, con contestuale segnalazione di 
quelli che presentano particolarità in termini di priorità di trattazione. Nella fase 
iniziale di inserimento lavorativo vi è stata una certa incertezza nell’individuare 
le attività da affidare agli addetti all’upp, anche in ragione della diversità e della 
specificità delle esigenze delle varie sezioni e dei vari uffici. Successivamente, il 
contributo degli addetti all’upp è cresciuto ed è divenuto più tangibile, soprattut-
to nel settore della digitalizzazione e dell’innovazione, anche grazie alla proficua 
collaborazione con il personale di cancelleria. Un significativo contributo in tal 
senso deriva proprio dalla “componente relazionale” intrinseca al ruolo degli ad-
detti all’upp, ossia dalla valorizzazione del compito di raccordo tra cancellerie 
e consiglieri87. L’upp deve inoltre coordinarsi con l’ufficio del massimario e del 
ruolo, anch’esso coinvolto nelle attività preparatorie alla trattazione dei ricorsi88. 

predisposizione di brevi relazioni; ricerche di giurisprudenza e dottrina), gli addetti upp sono stati impie-
gati in tre attività fondamentali: supporto ai magistrati nella classificazione dei ricorsi pendenti; supporto 
ai magistrati nell’esame preliminare dei nuovi ricorsi (in parte cartacei e in parte telematici); supporto ai 
magistrati nella preparazione delle udienze/adunanze e, successivamente, predisposizione di relazioni sui 
singoli ricorsi.
87  Aghina, L’Ufficio per il processo: la parola ai funzionari (la Corte di Cassazione), in www.giustiziain-
sieme.it, 6 dicembre 2022; Acierno-Sanlorenzo, La Cassazione tra realtà e desiderio. Riforma proces-
suale e ufficio del processo: cambia il volto della Cassazione?, in Quest. giust., 2021, n. 3, p. 96 ss.
88  Secondo il Presidente della Cassazione, dott. Curzio, oltre ad un cambio di mentalità, la presenza di 
una struttura di team ha favorito lo sviluppo di nuove sinergie e modalità operative che hanno portato 
diversi miglioramenti, tra cui: la razionalizzazione della fase di ricezione dei ricorsi e di gestione del fasci-
colo cartaceo, il potenziamento della gestione informatizzata dei ricorsi, la riduzione dei tempi di transito 
fra le varie articolazioni della Corte e le fasi del processo, l’eliminazione delle occasioni di duplicazione 
di attività tra cancellerie e magistrati, la classificazione dei ricorsi pendenti secondo logiche coerenti con 
l’esame preliminare dei nuovi ricorsi, l’organizzazione delle udienze secondo logiche di priorità, di omo-
geneità delle questioni, di complessità dei ricorsi. Nel civile, a gennaio 2020, il numero dei ricorsi pendenti 
era di 120.473 unità, numero che alla fine del 2022 era sceso a 104.872. Una diminuzione significativa, 
che è rafforzata anche dal dato dell’importante riduzione del disposition time, sceso a 1.063 giorni e non 
lontano dall’obiettivo di 976 giorni atteso a giugno 2026. V. Relazione del Primo presidente della Corte di 
cassazione 2022, cit., pp. 84 s. e 89 ss.



124 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

Secondo il dott. Curzio (Primo presidente della Corte di cassazione fino a 
marzo 2023), dopo un primo periodo di difficoltà, l’upp sta producendo risul-
tati positivi, ma è ancora presto per trarre conclusioni, essendo in funzione solo 
dal mese di marzo 2022. Restano preoccupanti, tuttavia, i numeri sempre elevati 
dei ricorsi che sopraggiungono ogni anno (sebbene in leggero calo nell’ultimo 
periodo) e il pesante arretrato da smaltire. Il tema della quantità e qualità delle 
sopravvenienze rimane, dunque, un punto critico, non intravedendosi segnali di 
inversione di tendenza sul piano politico e culturale. Nel corso degli anni, l’orga-
nico della Corte di cassazione è stato progressivamente ampliato nel tentativo di 
rispondere al crescente carico di lavoro. Con l’aumento del numero dei magistra-
ti sono lievitate le dimensioni delle cancellerie e di tutte le strutture di supporto, 
“fino a fare della Corte di cassazione una realtà unica nel panorama dei Paesi a 
noi confrontabili”. Questa, tuttavia, è “una rincorsa che non può funzionare”89. 

Il contributo positivo dell’upp è stato confermato anche dall’ultima relazione 
sul funzionamento della Corte di cassazione, presentata a gennaio 2024 dalla 
dott.ssa Margerita Cassano, Prima Presidentessa della Corte di cassazione a par-
tire dal 1° marzo 202390. Nonostante una riduzione del numero degli addetti 
upp (da 167 a 115) il contributo dell’upp è migliorato in termini di efficacia ed 
efficienza. Anche in questa occasione è stata rimarcata l’importanza dell’attività 
di spoglio dei ricorsi. Mediante lo spoglio si realizza “un intervento organizzato 
sul ricorso sin dal suo ingresso in Cassazione: arricchito di informazioni, esso 
viene studiato nelle sue interferenze con altri fascicoli e gruppi di fascicoli e ri-
spetto a processi decisi o da decidere”91. L’efficacia dello spoglio consente anche 
“di utilizzare al massimo delle sue potenzialità, nel rito civile, il procedimen-
to per la decisione accelerata, che costituisce il nuovo filtro di accesso al giudi-
zio in cassazione, in luogo dell’intervento devoluto alla soppressa sesta sezione 
civile”92.

Infine, poche informazioni esistono, al momento, sull’ufficio spoglio, ana-
lisi e documentazione presso la Procura generale della Corte di cassazione (nel 
séguito “ufficio spoglio”), al quale, peraltro, il reclutamento straordinario non 
ha assegnato personale (il Pnrr fa riferimento, infatti, alla sola Corte di cassa-

89  Relazione del Primo presidente della Corte di cassazione 2022, cit., p. 89 ss. 
90  Relazione della Prima presidentessa della Corte di cassazione sull’amministrazione della giustizia 
nell’anno 2023, Roma, 25 gennaio 2024, p. 165 ss.
91  Relazione della Prima presidentessa della Corte di cassazione 2023, cit., p. 17 ss.
92  Grazie alla rinnovata centralità dell’ufficio spoglio, e con il fondamentale apporto dell’upp, “l’esperienza 
maturata presso la sezione ‘filtro’ non è andata dispersa ma, al contrario, è stata valorizzata e rielaborata”, 
con la possibilità di attivare direttamente, presso ogni sezione ordinaria, la proposta per la definizione 
accelerata del ricorso in presenza dei presupposti fissati dalla legge, in alternativa alla definizione attraverso 
il rito camerale, nella ancor più accentuata residualità della trattazione in udienza pubblica”; ivi, p. 40.
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zione). Già a partire dal 2018, con l’introduzione del rito camerale, la Procura 
generale aveva istituito l’ufficio per lo spoglio e la selezione preventiva dei ricorsi 
in adunanza camerale, per identificare, sulla base di criteri discussi e condivisi, 
quelli che richiedevano l’intervento del p.m. Con il d.lgs. n. 151 del 2022 tale at-
tività di spoglio è stata ulteriormente valorizzata. Bisognerà però attendere nuo-
ve risorse che costituiranno il “nucleo forte ed essenziale” della nuova struttura 
organizzativa. Fino ad allora, e in base alle risorse esistenti (oltre a magistrati, 
personale delle segreterie e tirocinanti), sarà difficile che l’ufficio spoglio diventi 
realmente operativo. Per aumentare gli standard di produttività bisognerà inol-
tre adottare, come avvenuto per la Corte di cassazione, nuove modalità di lavo-
ro basate sul confronto e la collaborazione93. Pur se formalmente istituito con 
ordine di servizio del Procuratore generale n. 8 del 13 febbraio 2023, l’ufficio 
spoglio è ancora in uno stato embrionale e sperimentale, mancando personale 
qualificato per farlo funzionare. 

In base al d.lgs. n. 151 del 2022, l’ufficio spoglio presta assistenza per l’a-
nalisi preliminare dei procedimenti ai fini dell’eventuale intervento del p.m., 
della formulazione delle conclusioni e della predisposizione delle memorie 
da depositare dinanzi alle sezioni unite e alle sezioni semplici della Corte di 
cassazione. Oltre a ciò, svolge attività di supporto ai magistrati attraverso: la 
compilazione della scheda del ricorso; attività di ricerca e analisi su preceden-
ti, orientamenti e prassi degli uffici giudiziari di merito che formano oggetto 
dei ricorsi; individuazione delle questioni che possono formare oggetto del 
procedimento per l’enunciazione del principio di diritto nell’interesse della 
legge ex art. 363 c.p.c., ecc. L’attività di supporto si estende anche all’utilizzo 
degli strumenti informatici e alla raccolta di materiale e documentazione per 
la predisposizione dell’intervento del Procuratore generale all’inaugurazione 
dell’anno giudiziario94. 

Le funzioni elencate sono di fatto correlate alle specifiche attribuzioni della 
Procura generale in materia di intervento dinanzi alla Corte di cassazione. La 
peculiarità di tali attribuzioni richiede un’adeguata formazione dei collaboratori 

93  Intervento del Procuratore generale dott. Luigi Salvato all’Assemblea generale della Corte, cit., p. 118 
ss. Nel frattempo, precisa il Procuratore generale, per garantire continuità all’attività di spoglio, si è stabilita 
l’ultrattività dell’ordine di servizio del 16 giugno 2022, con cui sono stati costituiti gruppi specializzati di 
sostituti che provvedono all’attività di spoglio, con individuazione (da parte dell’avvocato generale) del 
sostituto addetto all’attività di primo esame dei fascicoli e con assegnazione a ciascun gruppo specializzato 
di un tirocinante. All’interno dei gruppi e tra i magistrati assegnati al servizio civile sono elaborati i criteri 
condivisi per individuare i ricorsi che evidenziano i presupposti dell’intervento del pubblico ministero di 
legittimità. V. anche l’intervento del Procuratore generale, dott. Pietro Curzio, sull’amministrazione della 
giustizia nell’anno 2023, Roma, 25 gennaio 2024, p. 125 ss.
94  Art. 9, d.lgs. n. 151 del 2022.
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dell’ufficio spoglio, anche in merito alle specificità del giudizio di legittimità, 
nonché un’elevata sinergia tra la Procura generale e la Corte di cassazione stes-
sa. La peculiare collocazione ordinamentale del p.m. di legittimità, infatti, e la 
considerazione che è portatore di interessi che prescindono da quelli delle parti 
rendono opportuno, se non necessario “realizzare un dialogo tra i due uffici, 
che permetta una reciproca conoscenza delle valutazioni preliminari svolte dalle 
articolazioni a ciò deputate”95. L’ufficio spoglio presso la Procura generale della 
Corte di cassazione opera sotto la direzione e gli indirizzi degli avvocati generali 
e dei magistrati dell’ufficio. 

8. Gli sviluppi più recenti

Tanti sono stati i contributi e gli studi prodotti sull’upp ed è difficile trarre del-
le conclusioni. Secondo i recenti monitoraggi del Ministero della Giustizia, gli 
upp hanno raggiunto una buona diffusione sul territorio e ciò consente di pro-
cedere con il reclutamento del secondo contingente di personale, come previsto 
dal d.l. n. 80 del 202196. Una valutazione più approfondita delle diverse realtà 
risulta tuttavia prematura, vista la varietà dei modelli adottati negli uffici giudi-
ziari e tenuto conto che i target del Pnrr sono stati parzialmente riformulati97. È 
stata inoltre prevista la proroga fino a giugno 2026 del personale già in servizio 
a dicembre 2023 e il conseguente reclutamento di circa 4.000 nuovi addetti upp 
da destinare agli uffici giudiziari. 

In generale, i fattori che possono influire sull’operatività degli upp sono mol-
teplici e possono essere sia interni che esterni all’ufficio. Assumono rilievo, ad 
es., le regole ordinamentali dell’ufficio contenute nei documenti tabellari (come 
il numero massimo di udienze mensili e il numero di fascicoli che può essere 
definito in ogni singola udienza), oppure la disponibilità di personale ammi-
nistrativo o, ancora, lo stato della digitalizzazione dell’ufficio, che è in grado di 
influenzare fortemente le sue performance. Di non minore importanza sono le 
relazioni inter-organizzative che intercorrono tra i tribunali ordinari e le rispet-
tive procure della Repubblica, al fine di gestire i flussi di lavoro (specie nel set-
tore penale), o quelle che si instaurano tra uffici e ordini degli avvocati, anche 
per supportare progetti innovativi. Infine, la leadership interna, e cioè il ruolo 

95  Intervento del Procuratore generale dott. Luigi Salvato nell’Assemblea generale della Corte, cit., 
p. 120.
96  https://www.giustizia.it/giustizia/page/it/pnrr_mappa_uffici_per_processo.
97  V. il cap. I, par. 5, di questo volume.
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del magistrato dirigente quale “agente di cambiamento”, costituisce un aspetto 
cruciale in termini di volontà e capacità di gestione dell’upp98. 

Alcuni studi di tipo sociologico si sono poi concentrati specificamente sul-
la figura degli addetti upp, arrivando a concludere che, al momento, essi non 
configurano propriamente una nuova professione sia in termini di competenze 
che di orientamento professionale, in ragione di una scarsa omogeneità interna. 
L’eterogeneità delle esperienze, tanto quelle pregresse che quelle cumulate, delle 
aspirazioni, delle mansioni svolte (sia para-giurisdizionali che amministrative), 
fa sì che non esistano (o esistano in misura ridotta) riferimenti univoci a cui 
ancorare la propria identità professionale99. Ciò è aggravato dall’ambiguità del 
loro status, poiché se da un lato sono inquadrati al livello più alto nella gerar-
chia del personale amministrativo (elemento che genera una competizione con 
i soggetti già presenti nell’organizzazione), dall’altro sono assunti con contratti 
a tempo determinato che indeboliscono fortemente il loro potere negoziale100. 
Sono invece da considerare una professione “dal punto di vista delle attese e del-
le esigenze dell’amministrazione della giustizia dal momento che contribuisco-
no al raggiungimento degli obbiettivi imposti dal Pnrr”101. Tuttavia, anche in 
questo caso, gli addetti upp sono inseriti in un delicato equilibrio tra personale 
amministrativo e magistratura, in cui ciascuna delle due parti chiede un appor-
to maggiore verso il proprio àmbito. Talvolta, infatti, l’attività di cancelleria ha 
assorbito il tempo di lavoro degli addetti upp a discapito delle funzioni para-
giurisdizionali, creando anche dei malumori tra gli interessati102; in altri casi, 
invece, vi è stata maggiore soddisfazione rispetto alle attività svolte, che hanno 
portato a una crescita professionale. Elemento determinante, a tal fine, è stata la 
fiducia che il singolo magistrato ha ritenuto di poter riporre nelle capacità del 
suo assistente. Diversi magistrati, infatti, hanno riferito delle difficoltà (anche 

98  Vecchi-Di Giulio, paper presentato al Convegno nazionale della Società italiana di scienza politica 
(Sisp), Roma, 8-11 settembre 2022.
99  Si tratta infatti di persone molto diverse tra loro in termini anagrafici, di competenze ed esperienze 
professionali pregresse, che vanno da giovani laureati a ex avvocati con molti anni di lavoro, dipendenti 
pubblici, aspiranti magistrati; Tonarelli, Risorse umane e professioni nell’ufficio per il processo, cit., p. 72 ss.
100  Gli addetti upp “non si sentono funzionari amministrativi (anche se formalmente lo sono) quanto 
piuttosto dei vice-giudici”; ciò è emerso in un seminario svoltosi a Bologna il 29 febbraio 2024 presso 
l’Istituto di sistemi giudiziari e informatica giuridica (Igsg-cnr), in collaborazione con il Ministero della 
Giustizia. Altro seminario si è tenuto, sempre a Bologna, sul tema: “Pnrr e giustizia: risultati, limiti, pro-
spettive. Un dialogo tra ricerca e istituzioni”.
101  Ivi, p. 77.
102  Soprattutto in quegli uffici in cui è maggiore la scopertura dell’organico amministrativo; ciò ha creato 
una pressione legata alla necessità di impiegare gli addetti upp come supporto organizzativo per assicurare 
il funzionamento ordinario del tribunale, arrivando anche all’aumento incontrollato del tempo di lavoro 
dedicato alle attività amministrative. 
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semplicemente per mancanza di tempo) di trasmettere all’addetto upp le com-
petenze necessarie a svolgere compiti specialistici, tra cui la redazione di bozze 
delle sentenze103. 

Tra le criticità maggiori viene annoverata la temporaneità dell’incarico de-
gli addetti upp, che ha portato molti di loro a interrompere prematuramente 
il rapporto di lavoro a favore di un’occupazione più stabile, nonché il rischio 
che, ancora una volta, vi sia una diffusione “a macchia di leopardo” dell’upp, che 
favorisca gli uffici più virtuosi e penalizzi invece quelli in maggiore difficoltà104. 

Per cercare di far fronte alle criticità emerse sono state adottate nuove misure 
organizzative, tra cui ad es.: l’ampliamento del bando per il reclutamento dei nuo-
vi addetti upp anche a studenti laureandi; la valorizzazione dell’esperienza svolta 
in qualità di addetto upp in successivi concorsi indetti dalle amministrazioni del-
lo Stato (a parità di titoli e di merito); la possibilità, qualora il lavoratore a tempo 
determinato risulti vincitore di un concorso per l’assunzione a tempo indetermi-
nato in un’altra pubblica amministrazione, di differire la data di immissione in 
ruolo fino al termine del rapporto a tempo determinato e, comunque, non oltre 
il 30 giugno 2026, previo assenso dell’interessato e dell’amministrazione di desti-
nazione; la previsione di incentivi economici per il personale amministrativo al 
conseguimento di certi obbiettivi di riduzione dell’arretrato105. Infine, come mi-
sura generale, il Ministero della Giustizia è stato autorizzato a stabilizzare il per-
sonale a tempo determinato, con decorrenza 1° luglio 2026, in presenza di certe 
condizioni (aver lavorato per almeno 24 mesi continuativi ed essere in servizio 
alla data del 30 giugno 2026), previa selezione comparativa e nei limiti disponi-
bili a legislazione vigente, nonché dei posti disponibili in organico106.

Anche rispetto al personale di magistratura sono state adottate nuove misure 
organizzative tra cui, ad es., la proroga al 31 dicembre 2024 del termine massimo 
di permanenza nella funzione esercitata (per i magistrati il cui termine massimo 
decennale scade in un giorno antecedente a tale data) e il posticipo di un anno, 
in caso di trasferimento del magistrato, della presa di possesso del nuovo ufficio 
(c.d. posticipato possesso), assicurando così maggiore continuità nello smalti-
mento del lavoro107. 

103  Tonarelli, Risorse umane e professioni nell’ufficio per il processo, cit., p. 83.
104  Castelli, Le sfide da affrontare nella giustizia: Pnrr, ufficio per il processo, digitalizzazione, in www.
questionegiustizia.it, 6 dicembre 2022.
105  V. d.l. 2 marzo 2024, n. 19, Ulteriori disposizioni urgenti per l’attuazione del Piano nazionale di 
ripresa e resilienza (Pnrr), conv. l. n. 56 del 2024, artt. 22 e 23.
106  Ivi, art. 22, comma 1, lett. c).
107  V. a tal riguardo il d.l. n. 215 del 2023 (conv. l. n. 18 del 2024), art. 11, commi 3 e 4.



Capitolo V
L’organizzazione dell’ufficio giudicante.  
Le funzioni del magistrato dirigente

Sommario: 1. Una possibile classificazione delle funzioni del magistrato dirigente. – 2. Le 
funzioni di direzione e programmazione. – 3. Altre attività di collaborazione, direzione e 
coordinamento. – 4. La valutazione del personale dell’ufficio giudiziario. – 5. Sorveglianza e 
monitoraggio. – 6. Garanzia delle condizioni necessarie per svolgere l’attività professionale, 
presidio delle risorse e rappresentanza dell’ufficio. – 7. Le funzioni del presidente di sezione 
(cenni). – 8. I dirigenti al tempo del Covid-19. – 9. Caratteristiche e limiti delle funzioni del 
magistrato dirigente.

1. Una possibile classificazione delle funzioni del magistrato dirigente

Negli ultimi anni, sia per effetto della maggiore attenzione alla funzionalità, 
all’efficienza e alla produttività del sistema giudiziario, sia in conseguenza della 
riforma dell’ordinamento giudiziario del 2005-2007 (c.d. Castelli-Mastella)1, il 
ruolo e le funzioni del magistrato dirigente sono stati fortemente valorizzati. Il 
dirigente magistrato può essere assimilato a un vero e proprio manager che non 
solo deve verificare che le attività dell’ufficio si svolgano correttamente, nel ri-
spetto della legge e delle circolari del Csm, ma deve anche programmare e gestire 
le attività e le risorse dell’ufficio per garantire il raggiungimento di determinati 
obbiettivi. Si è passati, infatti, da un’organizzazione statica a un’organizzazione 
dinamica degli uffici giudiziari, basata non più solo sull’attuazione sic et simpli-
citer delle norme di legge ma sull’individuazione di specifici obbiettivi, priorità 

1  V., in particolare, il d.lgs. n. 160 del 2006.
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e programmi da perseguire2. La riforma Castelli-Mastella ha cercato di dare un 
senso compiuto alla figura del dirigente come “anello terminale”, “tassello pe-
riferico” del circuito del governo della magistratura, stabilmente inserito in un 
reticolo di interazioni con altri soggetti istituzionali (Csm, consigli giudiziari, 
semidirettivi, referenti distrettuali, cancellieri, dirigenti amministrativi, ecc.)3.

La magistratura si è attrezzata rispetto a questi nuovi compiti e ha investi-
to molto nella formazione specifica dei magistrati dirigenti (grazie anche alla 
Scuola superiore della magistratura), soprattutto perché non vede con favore la 
possibilità che l’ufficio giudiziario sia gestito da un manager esterno, cioè non 
appartenente alla magistratura (e più o meno collegato o influenzato dal Mi-
nistro della Giustizia), in quanto una magistratura etero-amministrata rischie-
rebbe di perdere le sue garanzie di autonomia e indipendenza4. Con la legge di 
riforma n. 71 del 2022 la formazione specifica è stata ulteriormente potenziata 
ed estesa anche alle figure semidirettive5. 

Questo capitolo cerca di ricostruire e catalogare le complesse funzioni del 
magistrato dirigente di un ufficio giudicante, prendendo come punto di riferi-
mento il tribunale ordinario. Il capitolo successivo si concentrerà invece sugli 
uffici requirenti e sulle specificità che li contraddistinguono. Seguirà poi un ca-
pitolo più generale sulle modalità di nomina e conferma dei magistrati dirigenti. 
In tutti questi àmbiti il Csm svolge un ruolo rilevante, non solo perché nomina 
concretamente i magistrati dirigenti, ma anche perché regola in modo detta-
gliato pressoché ogni aspetto del loro incarico e delle loro funzioni, vigilando 
costantemente sulla loro attività (v. infra). Dal 2006 si occupa anche della loro 

2  Miccoli, Dal governo dell’organizzazione statica al governo dell’organizzazione dinamica, in Sciacca-
Verzelloni-Miccoli (a cura di), Giustizia in bilico. I percorsi di innovazione giudiziaria: attori, risorse, 
governance, Roma, 2013, p. 154 ss.; Barbuto, L’efficienza della giustizia passa da Strasburgo, Roma, 2017, 
p. 251 ss.; Costantino, Governance e giustizia. Le regole del processo civile italiano, in Riv. trim. dir. proc. 
civ., 2011, p. 51; Id., Arretrato civile e programma Strasburgo, in www.treccani.it; Biancospino, Riforme 
a codice di procedura civile invariato: la circolare Strasburgo del Presidente del Tribunale di Torino, in Arch. 
civ., 2002, n. 2, p. 160; Providenti, Il dirigente dell’ufficio giudiziario: magistrato-manager o manager-
magistrato? in Quad. Csm, 1998, n. 103, p. 49.
3  Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, intervento al semi-
nario di studio: “La nuova figura del dirigente dopo la riforma dell’ordinamento giudiziario”, Roma, 1-2 
febbraio 2008; secondo l’a., però, il legislatore del 2006 ha perso l’occasione per ridisegnare in positivo 
la figura dei dirigenti degli uffici giudicanti, precisandone ruolo, compiti e rapporti con gli altri organi 
dell’autogoverno, diversamente da quanto avvenuto per gli uffici requirenti. V. anche Scotti, I dirigenti 
degli uffici giudiziari nella normativa vigente: evoluzione e prospettive, in Quad. Csm, 1998, n. 3, p. 59 ss.
4  Giangiacomo, Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi alla luce delle circolari del Csm e 
le conferme quadriennali, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2012, p. 159 ss.; Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo 
la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, cit.
5  La l. n. 71 del 2022 (art. 10) ha introdotto infatti una formazione obbligatoria di almeno tre settimane, 
anche non consecutive, sia per i direttivi che per i semidirettivi. 
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valutazione, una competenza che ha acquisito a séguito dell’introduzione della 
temporaneità degli incarichi direttivi.

Non esiste, ad oggi, un elenco organico ed esaustivo delle numerose funzio-
ni svolte dai magistrati dirigenti. Tali funzioni sono regolate da una pluralità di 
atti normativi, primari e secondari, sono il frutto di diversi momenti storici ed è 
difficile ricondurle a una classificazione ben precisa6. Limitando in questa sede 
l’analisi ai soli uffici giudicanti, il documento più completo e articolato in materia 
è senza dubbio la circolare sulla formazione delle tabelle per gli uffici giudicanti. 
In questo capitolo ci si riferisce alla circolare per il triennio 2020-2022 (nel ségui-
to “circolare sulle tabelle 2020-2022”), pur essendo stata da poco approvata la 
nuova circolare, che riguarderà però le tabelle relative al quadriennio 2026-2029 
(con conseguente proroga delle tabelle vigenti fino all’adozione delle nuove)7. Si 
darà atto comunque, ove opportuno, delle novità introdotte dalla nuova circola-
re. L’art. 47 della legge sull’ordinamento giudiziario (r.d. n. 12 del 1941) si limita 
invece a disporre genericamente che: “il presidente del tribunale dirige l’ufficio e, 
nei tribunali costituiti in sezioni, distribuisce il lavoro tra le sezioni, salvi i compi-
ti del presidente di sezione”. Hanno tenore generale anche le disposizioni relative 
alla corte di appello e alla Corte di cassazione (artt. 55 e 66, r.d. n. 12 del 1941).

Sul piano comparato, l’estensione e la tipologia dei poteri dei magistrati di-
rigenti variano notevolmente da Paese a Paese, in base alle caratteristiche gene-
rali del corpo giudiziario e alle tradizioni storico-culturali di riferimento; basti 
solo pensare alla diversità strutturale che esiste tra i Paesi in cui è presente un 
organo di autogoverno della magistratura e Paesi che invece ne sono privi. Il 
parere n. 19 del Consiglio consultivo dei giudici europei, intitolato: The role of 
court presidents8, classifica le funzioni del magistrato dirigente in tre tipologie: 
1) rappresentare l’ufficio giudiziario e i magistrati che lavorano al suo interno; 2) 
assicurare l’effettivo funzionamento dell’ufficio e migliorare il servizio che esso 
eroga alla società; 3) svolgere funzioni giurisdizionali. Secondo un altro studio 
più recente, i poteri dei magistrati dirigenti (con riguardo in particolare agli uffi-
ci giudicanti) si possono suddividere in: poteri connessi alla carriera dei giudici, 
poteri amministrativi e manageriali, poteri relativi alla formazione di indirizzi 
giurisprudenziali, poteri finanziari9. 

6  Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, cit.
7  Ciò è stato previsto al fine di concedere ai dirigenti degli uffici giudicanti e a tutti i magistrati interessati 
un congruo arco di tempo per approfondire i contenuti della nuova circolare. La nuova circolare è stata 
approvata con delibera del 26 giugno 2024 ed è in vigore dal 2 settembre 2024.
8  Consultative council of European judges (Ccje), opinion n. 19, The role of courts presidents, 2016.
9  Blisa-Kosař, Court Presidents: The Missing Piece in the Puzzle of Judicial Governance, in Kosař 
(ed.), Judicial self-government in Europe, in German Law Journal, 2018, vol. 19, n. 7, p. 2042 ss.
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Per quanto riguarda più da vicino il caso italiano, il documento più completo 
che è stato elaborato al riguardo è il “Decalogo del capo dell’ufficio giudizia-
rio”, frutto di un lavoro congiunto che ha coinvolto magistrati, consiglieri del 
Csm, funzionari del Ministero della Giustizia, rappresentanti della Scuola della 
magistratura, dirigenti amministrativi, ricercatori e docenti universitari10. Il do-
cumento intende stimolare una riflessione complessiva su attitudini, comporta-
menti e prestazioni del capo dell’ufficio giudiziario e può servire sia per selezio-
nare i futuri dirigenti magistrati, sia a fini valutativi e formativi, cioè per valutare 
le prestazioni svolte e individuare i fabbisogni formativi. Il Decalogo si articola 
in dieci macrofunzioni, strettamente connesse fra loro: 1) garanzia dell’attività 
professionale; 2) presidio della struttura e dell’identità organizzativa; 3) rappre-
sentanza e comunicazione istituzionale; 4) presidio delle risorse; 5) direzione 
e programmazione; 6) governo delle interdipendenze; 7) valorizzazione delle 
competenze; 8) valutazione; 9) monitoraggio e vigilanza; 10) giustizia come 
funzione pubblica e bene comune. 

Il Decalogo rappresenta un valido strumento di supporto per provare ad 
analizzare le più importanti funzioni che è chiamato a svolgere il magistrato 
dirigente nel nostro ordinamento. Prima di entrare nel merito della questione, 
tuttavia, vi sono due caratteristiche generali da prendere in considerazione. 

La prima attiene alla doppia natura delle funzioni svolte dal magistrato di-
rigente: funzioni gestionali-amministrative e funzioni giurisdizionali. Il magi-
strato dirigente, infatti, oltre alle funzioni di direzione dell’ufficio continua a 
svolgere anche funzioni giurisdizionali, similmente agli altri magistrati dell’uf-
ficio da lui/lei diretto11. Gode, di regola, di un esonero solo parziale dal lavoro 
giurisdizionale, che può diventare quasi totale negli uffici di grandi dimensioni, 
le cui esigenze organizzative richiedono di fatto un impegno a tempo pieno. 
L’importanza di mantenere entrambe le funzioni è necessaria, secondo il Csm, 
affinché il dirigente possa comprendere e condividere appieno le “varie difficoltà 
dello ius dicere nel circondario o nel distretto, la condizione più o meno gravosa 
dei ruoli, sul piano qualitativo e quantitativo, la natura effettiva dei rapporti sia 
con il foro sia con il personale di cancelleria”12. Proprio allo scopo di evitare la 
completa estromissione dalle funzioni giurisdizionali, la circolare sulle tabelle 
2020-2022 fissa un limite massimo di esonero per i dirigenti di tribunale e di 
corte di appello del 90% per gli uffici di grandi dimensioni e del 70% in tutti gli 

10  C.o.m.i.u.g., Decalogo del Capo dell’ufficio giudiziario, ottobre 2012 (in qualitapa.gov.it).
11  Anzi, in base al d.lgs. n. 109 del 2006, art. 2, lett. s), se il dirigente omette di assegnarsi affari e di 
redigere i relativi provvedimenti incorre in un illecito disciplinare.
12  Csm, circolare sulle tabelle 2020-2022, relazione, par. 6.

http://qualitapa.gov.it/sitoarcheologico/fileadmin/mirror/immagini/Decalogo_Capo_Ottobre_2012.pdf
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altri casi13. Per i presidenti di sezione il limite massimo si assesta al 50% (25% nel 
caso di assegnazione di più presidenti a una stessa sezione). Non vi è comunque 
nessun automatismo, essendo l’esonero commisurato all’impegno effettivamen-
te richiesto, tenuto conto altresì del numero di magistrati assegnati all’ufficio/
sezione. 

La seconda caratteristica attiene alla doppia dirigenza che contraddistingue 
gli uffici giudiziari. La gestione dell’ufficio, come noto, è affidata a due distinte 
figure: il magistrato dirigente e il dirigente amministrativo (ove presente). In 
sintesi, al magistrato dirigente spetta l’organizzazione dell’attività giudiziaria, la 
gestione del personale di magistratura e del suo stato giuridico. Il dirigente am-
ministrativo è responsabile invece della gestione del personale amministrativo 
(da attuare in coerenza con gli indirizzi del magistrato dirigente e con il pro-
gramma annuale delle attività predisposto per l’ufficio14) ed ha potere di spesa, 
cioè gestisce le risorse finanziarie e strumentali assegnate all’ufficio. La titolarità 
e la rappresentanza dell’ufficio è comunque unitaria e spetta al magistrato diri-
gente. Questo assetto richiede un forte coordinamento e un equilibrio tra le due 
figure apicali (pur nel rispetto delle diverse competenze) che non è sempre facile 
da realizzare. 

Da non dimenticare, infine, che il dirigente magistrato può condividere 
poteri e responsabilità con altri magistrati dell’ufficio mediante il sistema delle 
deleghe organizzative, grazie al quale specifiche funzioni vengono conferite al 
presidente vicario, a presidenti di sezione o a titolari di deleghe ad hoc. Tra le 
possibili deleghe si distinguono gli incarichi di coordinamento e gli incarichi 
di collaborazione. I primi possono essere conferiti solo sulla base di presupposti 
specifici al fine di coordinare una sezione o un settore di attività, e sempreché 
non lo possa fare un altro presidente di sezione o lo stesso magistrato dirigente15. 
I secondi possono essere istituiti solo negli uffici di grandi dimensioni tramite 

13  L’esonero dipende inoltre anche dal numero dei magistrati dell’ufficio, dalla presenza di presidenti 
di sezione e dai compiti assegnati agli stessi (art. 85, circolare sulle tabelle 2020-2022). La disciplina è 
rimasta invariata anche nella circolare sulle tabelle 2026-2029. Sono considerati di grandi dimensioni gli 
uffici giudicanti che presentano in pianta organica più di cinque presidenti di sezione, nonché gli uffici 
requirenti presso di essi istituiti. In passato, ricorda il Csm, vi sono stati casi di esonero del 95% e oltre dalle 
funzioni giurisdizionali, limitando ad es. l’attività del dirigente alla sola presidenza della sezione agraria, 
anche senza carico, o alla sola trattazione delle separazioni consensuali, in cui l’attività istruttoria è ridotta 
al minimo e il decreto finale è elaborato in base a una motivazione standard. 
14  Per approfondimenti v. infra, par. 2.
15  I presupposti per l’incarico di coordinamento sono (art. 103): a) tribunali in cui non siano istituiti 
posti di presidente di sezione; b) in caso di scopertura del posto di presidente di sezione; c) in caso di assen-
za o impedimento del presidente di sezione per un tempo superiore a tre mesi. Devono inoltre sussistere 
oggettive e motivate esigenze di servizio. Sono previsti dei criteri da seguire per la scelta del coordinatore 
(art. 104).
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decreto del dirigente che dia conto sia delle esigenze che giustificano il confe-
rimento di compiti specifici, sia delle ragioni per cui non è possibile attribuire 
tali compiti a un presidente di sezione, sia infine dei criteri adottati nella scelta. 
L’incarico di collaborazione può durare un anno ed è rinnovabile una sola volta. 
Per i magistrati coordinatori e collaboratori non è previsto alcun esonero dall’at-
tività giurisdizionale. Il conferimento di queste deleghe deve essere comunque 
limitato, sottolinea il Csm, sia perché il dirigente non deve sottarsi a compiti che 
rientrano nelle sue competenze e responsabilità, sia per non distogliere altri giu-
dici dalle loro competenze giurisdizionali, a meno che ciò non sia assolutamente 
indispensabile16. 

Prendendo spunto dal Decalogo, e tenendo conto altresì di esigenze di sem-
plificazione, le funzioni del magistrato dirigente saranno analizzate facendo 
riferimento alle seguenti categorie: direzione e programmazione (parr. 2 e 3); 
valutazione del personale dell’ufficio giudiziario (par. 4); sorveglianza e monito-
raggio (par. 5); garanzia delle condizioni necessarie per svolgere l’attività profes-
sionale, presidio delle risorse e rappresentanza dell’ufficio (par. 6). Un breve ap-
profondimento sarà dedicato, inoltre, al ruolo del presidente di sezione (par. 7), 
anch’esso valorizzato dalle riforme degli ultimi anni. Non può mancare in questo 
contesto un riferimento al periodo di emergenza sanitaria legato alla diffusione 
della pandemia da Covid-19. I magistrati dirigenti (e i dirigenti amministrativi) 
sono stati in “prima linea” nell’affrontare le nuove sfide poste dalla pandemia, 
che hanno richiesto un enorme impegno sul fronte organizzativo (par. 8). 

2. Le funzioni di direzione e programmazione 

Queste attività sono individuate nel Decalogo nelle macroaree 2 (presidio del-
la struttura e dell’identità organizzativa) e 5 (direzione e programmazione). In 
base al Decalogo, si tratta di funzioni volte a: definire l’organizzazione interna 
dell’ufficio, assolvendo a tutti gli adempimenti previsti dalla normativa e dalle 
tabelle; promuovere la collaborazione con il settore amministrativo e la costitu-
zione di strutture/figure di supporto alla direzione, anche utilizzando mecca-
nismi di delega; definire un piano programmatico pluriennale e un piano ope-
rativo annuale, assicurando l’interlocuzione interna all’ufficio e con l’esterno, 

16  Circolare sulle tabelle 2020-2023, relazione, parr. 2 e 7. Sulla stessa ratio è fondata anche la circolare 
sulle tabelle 2026-2029 (rel. intr. p. 39 ss.). Proprio in tale ottica, la nuova circolare ha rivisto alcuni 
presupposti degli incarichi di coordinamento e di collaborazione e ha stabilito che gli incarichi conferiti 
sotto la vigenza della vecchia circolare siano nuovamente attribuiti (entro 60 giorni) nel rispetto delle 
nuove norme.
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raccogliendo segnalazioni e suggerimenti; curare il monitoraggio e la verifica 
periodica dello stato di avanzamento della programmazione, proponendo i ne-
cessari adeguamenti. 

In concreto, le principali funzioni di direzione, programmazione e organiz-
zazione dell’ufficio sono riconducibili all’utilizzo degli strumenti di gestione 
previsti dall’ord. giud. (tabella, piano di gestione, programma annuale delle atti-
vità, carichi esigibili, ecc.) e alla collaborazione con le varie unità organizzative 
interne all’ufficio (presidenti di sezione, personale amministrativo, ufficio per il 
processo e altre strutture di supporto all’attività dell’ufficio). In questo paragrafo 
verranno descritti i principali strumenti di gestione, mentre il paragrafo succes-
sivo analizzerà le ulteriori attività di direzione e collaborazione. Sono mansioni 
decisamente complesse che richiedono una specifica professionalità, capace in-
nanzitutto di gestire e interpretare enormi quantità di dati numerici e statistici. 

La programmazione dell’ufficio avviene fondamentalmente su base qua-
driennale, mediante la tabella di organizzazione, e su base annuale, attraverso il 
programma annuale delle attività e il programma di gestione17. Sono strumenti 
che richiedono un notevole impegno da parte del magistrato dirigente, soprat-
tutto perché sono il risultato di consultazioni e interlocuzioni a diversi livelli. 
Esemplificativo, a tal riguardo, è il procedimento di approvazione della tabella 
che merita un breve approfondimento (con un accenno anche alle novità già 
approvate dalla l. Cartabia).

La tabella, come noto, è un “piano organizzativo” che determina in via pre-
ventiva, e per i quattro anni a venire, la ripartizione dell’ufficio in sezioni, l’as-
segnazione dei magistrati alle diverse sezioni, la composizione dei collegi giu-
dicanti, i criteri obiettivi e predeterminati per l’assegnazione degli affari alle 
singole sezioni, collegi e giudici. Viene predisposta dal magistrato dirigente sulla 
base della circolare sulle tabelle (ora emanata ogni quattro anni) e viene infine 
approvata dal Csm stesso18.

La tabella mira, da un lato, a tutelare l’indipendenza interna, l’inamovibilità, 
l’imparzialità e la precostituzione del giudice (evitando sostanzialmente che il 
dirigente possa decidere, a proprio piacimento e in piena discrezionalità, come 

17  La durata del periodo di vigenza della tabella di organizzazione degli uffici giudicanti è stata progressi-
vamente aumentata, passando da due a tre anni (art. 4, comma 19, l. n. 111 del 2007) e infine a quattro anni 
(art. 8, l. n. 71 del 2022). Per approfondimenti sull’evoluzione nel corso del tempo del sistema tabellare v. 
Gilardi, Le tabelle degli uffici giudiziari – prima parte – il sistema tabellare, in www.giustiziainsieme.it, 8 
luglio 2021.
18  La circolare del Csm detta i criteri e i principi fondamentali che i magistrati dirigenti devono seguire 
nella predisposizione della tabella del proprio ufficio assicurando dunque un certo livello di uniformità 
nell’organizzazione degli uffici giudicanti. Per gli uffici dei giudici di pace esiste una circolare ad hoc.
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gestire l’ufficio e quindi, ad es. quali procedimenti affidare a un dato giudice o 
trattenere per sé) e, dall’altro, a garantire l’efficiente funzionamento dell’ufficio, 
pianificando l’organizzazione interna del lavoro dei giudici (art. 7-bis, r.d. n. 12 
del 1941). A questi benefici si contrappongono alcune criticità che hanno posto 
non pochi dubbi sulla reale efficacia dell’intero meccanismo. A parte il ritardo 
con cui spesso il Csm approva i progetti tabellari, di per sé causa di disfunzioni, le 
tabelle finiscono per ingessare troppo l’organizzazione dell’ufficio e togliere quel-
la flessibilità che è invece necessaria per poter far fronte alle esigenze funzionali 
che via via si presentano. Ciò è dovuto anche al fatto che le circolari del Csm (e 
di conseguenza anche le tabelle) sono divenute sempre più precise e dettagliate, 
riducendo al minimo gli “spazi di manovra” consentiti al magistrato dirigente19. 

Dal 2009 la tabella è stata suddivisa in due parti: il documento organizzativo 
generale (dog) e il progetto tabellare; il primo riguarda gli aspetti organizzativo-
programmatici, mentre il secondo gli aspetti attuativi e contiene cioè la concreta 
e reale proposta organizzativa per l’ufficio20; lo scopo è stato quello di respon-
sabilizzare maggiormente il dirigente magistrato verso un’amministrazione per 
obiettivi, posto che il dog si presenta come uno strumento di pianificazione ma 
anche di rendicontazione dei risultati raggiunti. Negli ultimi anni, inoltre, il 
procedimento di approvazione è divenuto più partecipato e condiviso, coinvol-
gendo diversi soggetti interni ed esterni alla magistratura. Per maggior chiarezza, 
bisogna distinguere tra segnalazione tabellare e proposta tabellare: il dirigente di 
ogni ufficio giudicante del distretto invia la propria segnalazione tabellare al pre-
sidente della corte d’appello che, sulla base della segnalazione ricevuta, formula 
poi la proposta tabellare vera e propria. 

La procedura inizia con la raccolta preliminare, ai fini della formulazione 
della segnalazione tabellare, dei contributi: 1) di tutti i magistrati dell’ufficio, 
tramite apposite riunioni, anche per settori, sentendo in tal caso anche i pre-
sidenti di sezione; 2) del Consiglio dell’ordine degli avvocati; 3) del procura-
tore della Repubblica; 4) del dirigente amministrativo; 5) della commissione 
flussi (in via eventuale, per una più approfondita lettura dei dati relativi a flussi 

19  La circolare per il triennio 2020-2022 è formata, ad es., da oltre 200 articoli ed è corredata da una rela-
zione di accompagnamento, similmente a un testo legislativo (e, in effetti, alcuni autori hanno paragonato 
le circolari sulle tabelle, quanto alla loro mole e struttura, a dei testi di legge).
20  V. la delibera programmatica del Csm 25 luglio 2007. In realtà, già dalla circolare sulla formazione delle 
tabelle 2002-2003 (anche a seguito della modifica dell’art. 111 cost. e dell’avvento della l. Pinto) le tabelle 
dovevano indicare i programmi organizzativi per la definizione dell’arretrato e per la trattazione degli 
affari più urgenti, nonché i rimedi proposti per il riallineamento dei tempi di trattazione dei procedimenti 
(quindi già evidenziavano in via embrionale lo schema della pianificazione per obbiettivi successivamente 
divenuto via via più stringente); Rana, La governance della giustizia civile. Processo, organizzazione, diritti, 
Roma, 2014, p. 176 s. 
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e pendenze)21; 6) dei comitati pari opportunità decentrati. Questa fase interlo-
cutoria è a cura del dirigente dell’ufficio giudiziario e si conclude con l’inseri-
mento della segnalazione tabellare nel sistema informatico, insieme ai contributi 
raccolti e all’illustrazione delle ragioni per cui tali contributi sono stati accolti 
o meno. Tale inserimento equivale alla pubblicazione della segnalazione sull’ar-
chivio digitale dell’ufficio e dà avvio alla fase successiva, anch’essa a carattere in-
terlocutorio. Della pubblicazione della segnalazione, infatti, viene dato avviso a 
tutti i magistrati dell’ufficio (inclusi gli onorari, quelli in congedo e i magistrati 
in tirocinio dopo la scelta della sede) per le loro osservazioni, su cui il dirigen-
te può formulare delle controdeduzioni, nonché al Consiglio dell’ordine degli 
avvocati e al procuratore della Repubblica per eventuali contributi valutativi. 
Successivamente, il presidente della corte d’appello formula la proposta di ta-
bella dell’ufficio e la trasmette al consiglio giudiziario per il parere di sua com-
petenza, unitamente alle eventuali osservazioni e controdeduzioni presentate e 
ai contributi valutativi trasmessi. Il consiglio giudiziario ha un autonomo potere 
istruttorio e può sentire, ove necessario, la commissione flussi. Nel caso in cui 
il consiglio giudiziario ritenga di accogliere le osservazioni proposte o di dare 
un parere negativo, ne dà comunicazione al dirigente dell’ufficio interessato, il 
quale può modificare l’originaria proposta o proporre osservazioni che saranno 
esaminate dal consiglio giudiziario. Si apre quindi un’ulteriore fase di confronto 
tra il consiglio giudiziario e il dirigente interessato. Da ultimo, il presidente della 
corte d’appello, tenuto conto di tutti gli elementi raccolti, conferma ovvero mo-
difica l’iniziale proposta tabellare, indicandone le ragioni, e la trasmette al Csm 
per l’approvazione finale22. 

21  La commissione flussi, istituita all’interno del consiglio giudiziario, ha il compito di svolgere un’analisi 
quantitativa e qualitativa dei flussi, delle pendenze e dei carichi di lavoro relativi ai vari uffici del distretto 
di corte d’appello, avvalendosi della collaborazione dei funzionari statistici. In questo modo, offre ai 
dirigenti degli uffici giudiziari del distretto e allo stesso consiglio giudiziario elementi conoscitivi utili allo 
svolgimento delle rispettive funzioni.
22  Circolare sulle tabelle 2020-2022, artt. 13-30. In sintesi, gli adempimenti previsti, da svolgersi secondo 
scadenze ben precise, sono i seguenti: a) raccolta, a cura del dirigente dell’ufficio giudiziario, di una serie 
di contributi ai fini della predisposizione della “segnalazione tabellare” che viene pubblicata nel sistema 
informatico; b) raccolta di osservazioni e contributi valutativi sulla segnalazione tabellare pubblicata; c) 
formulazione da parte del presidente della corte di appello della proposta tabellare vera e propria che viene 
sottoposta al consiglio giudiziario per il suo parere; d) istruttoria del consiglio giudiziario ed eventuale 
apertura di una interlocuzione sulla proposta tabellare con il dirigente dell’ufficio interessato; e) messa a 
punto finale della proposta tabellare da parte del presidente della corte di appello e trasmissione al Csm; f) 
approvazione da parte del Csm. Per evitare ritardi (v. artt. 18, comma 4, e 25) viene precisato che l’inosser-
vanza ingiustificata dei termini previsti può avere delle ripercussioni sulla conferma del magistrato dirigen-
te (o sul conferimento di ulteriori incarichi), incluso il presidente della corte d’appello quale responsabile 
dell’organizzazione del consiglio giudiziario. Questi adempimenti sono rimasti pressoché invariati nella 
circolare per le tabelle 2026-2029, salvo alcuni adeguamenti (v. oltre nel testo).
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La proposta tabellare è il frutto quindi di ampie consultazioni, nel rispetto 
di un metodo partecipativo che consente al capo dell’ufficio di avere una visione 
il più completa possibile della situazione in cui si trova l’ufficio. Il metodo par-
tecipativo è una “parola chiave” che ricorre molto spesso nell’interpretazione 
che viene data al ruolo del magistrato dirigente, anche con riguardo agli uffici 
requirenti (v. cap. VI). In questi momenti interlocutori è stato previsto anche il 
coinvolgimento degli avvocati e del procuratore della Repubblica. Per quanto 
riguarda i primi, l’obiettivo è quello di rendere l’avvocatura attore consapevole 
e propositivo nel percorso di organizzazione degli uffici giudiziari, poiché solo 
attraverso un’attiva cooperazione possono essere attuate le migliori soluzioni or-
ganizzative nell’interesse della giurisdizione. Si tratta quindi di promuovere una 
“comune cultura della giurisdizione” sui temi dell’organizzazione giudiziaria. 
Diversamente dalle circolari precedenti, nella circolare 2020-2022 il soggetto 
coinvolto non è più il solo presidente del Consiglio dell’ordine ma il Consiglio 
dell’ordine nella sua interezza, non solo perché in tal modo il contributo fornito 
è più ricco ed esauriente, ma anche perché ciò appare maggiormente in linea 
con le competenze che la legge professionale affida al consiglio stesso quale or-
gano di vigilanza nel circondario (circolare sulle tabelle 2020-2022, relazione 
introduttiva, par. 2)23. Il coinvolgimento del procuratore della Repubblica, inve-
ce, è collegato alle ultime circolari sull’organizzazione delle procure che hanno 
evidenziato la necessità di uno stretto coordinamento tra l’organizzazione del 
lavoro della procura della Repubblica e quello del tribunale, specialmente nella 
materia penale. Il Consiglio dell’ordine e il procuratore della Repubblica vengo-
no coinvolti sia nella prima fase interlocutoria, propedeutica alla segnalazione 
tabellare24, sia successivamente alla pubblicazione della segnalazione tabellare al 
fine di presentare i propri contributi valutativi rispetto alla segnalazione stessa. 
Bisogna inoltre ricordare che l’avvocatura è presente anche nei consigli giudizia-
ri e (a partire dalla circolare sulle tabelle 2017-2019) nelle commissioni flussi 
istituite presso gli stessi, alle quali partecipano due rappresentanti, uno per il 
settore civile e uno per il penale, individuati tra i componenti avvocati del con-
siglio giudiziario in carica. 

Il procedimento è decisamente oneroso, dato l’alto numero di soggetti coin-
volti. Sarebbe interessante sapere se è frequente la presentazione di osservazioni 

23  La l. n. 247 del 2012, infatti, affida al Consiglio dell’ordine degli avvocati il compito di vigilare “sulla 
corretta applicazione, nel circondario, delle norme dell’ordinamento giudiziario”, nonché di tutelare 
“l’indipendenza e il decoro professionale” dell’avvocatura operante sul territorio (art. 29, lett. t e h).
24  In questa fase, agli stessi è richiesto di fornire i propri contributi sugli interventi ritenuti più opportuni 
ai fini di una migliore organizzazione dell’ufficio giudiziario, sulla base dei dati contenuti nel dog (che 
viene quindi messo a loro disposizione con congruo anticipo, ex art. 14, comma 1, lett. b, circ. 2020-2022).
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e contributi, soprattutto da parte dell’avvocatura, che potrebbe non avere le co-
noscenze ordinamentali né le informazioni necessarie per poter davvero interlo-
quire in materia. Un ulteriore elemento di complessità deriva poi dal fatto che la 
tabella potrebbe entrare in vigore in momenti temporali diversi. 

La tabella, infatti, viene definitivamente approvata con delibera del Csm e 
successivo d.m. Può esservi però anche un’approvazione parziale, sempreché le 
parti non approvate non presentino aspetti di interdipendenza con quelle ap-
provate e, dunque, non ne ostacolino l’operatività. Tale valutazione spetta al 
Csm. L’approvazione parziale fa sì che i singoli punti che ad avviso del Csm 
non possono essere approvati non entrino in vigore. La mancata approvazione 
deve riguardare, quindi, singoli e specifici punti, in relazione ai quali resta in 
vigore la tabella valida per il precedente triennio (art. 27, comma 3, circolare 
tabelle 2020-2022)25. L’approvazione parziale implica che il dirigente dell’uffi-
cio provveda in breve tempo a elaborare una proposta tabellare supplementare 
relativamente alla parte non approvata. In caso di inottemperanza, il compito 
toccherà al presidente della corte di appello (in applicazione del c.d. “silenzio 
devolutivo”) e tale inadempienza sarà valutata ai fini della conferma del dirigen-
te o del conferimento di ulteriori incarichi26. Una nuova proposta tabellare (o 
la revisione della precedente proposta) deve essere presentata anche nel caso di 
mancata approvazione totale della tabella. 

Durante il quadriennio la tabella può essere oggetto di modifiche tramite il 
procedimento di variazione tabellare che segue lo stesso iter del procedimento 
di approvazione (e salvo il ricorso a procedure di urgenza, ex art. 39 ss., circo-
lare sulle tabelle 2020-2022). Per quanto riguarda invece l’attuazione, la pro-
posta tabellare può essere dichiarata immediatamente esecutiva dai dirigenti 
degli uffici giudiziari, in casi eccezionali e in via d’urgenza, quando (rispetto 
alla tabella già in vigore) essa determini esclusivamente una diversa assegnazio-
ne dei magistrati alle sezioni o alle diverse posizioni tabellari. Viceversa, se la 
variazione riguarda la ripartizione dei giudici tra settore civile e settore penale, 
il dimensionamento e la specializzazione delle sezioni, l’assegnazione degli af-
fari alle singole sezioni, ai singoli collegi e ai giudici, l’esecutività è condizionata 

25  Per es. l’errata ripartizione dei magistrati tra il settore civile e quello penale costituisce un vizio che 
travolge l’intera tabella, mentre il superamento da parte di un giudice del termine massimo decennale 
di permanenza nella funzione non si ripercuote sull’intera organizzazione tabellare, essendo sufficiente 
ricollocare quel giudice in un’altra funzione. L’approvazione parziale pone fine alla prassi precedentemente 
in vigore basata sulla “approvazione con rilievi” della proposta tabellare. Tale approvazione consentiva che 
la tabella, pur in presenza di rilievi, entrasse in vigore per intero e quindi anche nelle parti oggetto dei 
rilievi, salvo poi essere modificata successivamente. 
26  Circolare sulle tabelle 2020-2022, art. 28, comma 3.
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all’unanime parere favorevole del consiglio giudiziario27. Sebbene sia previsto 
che le tabelle approvate e le successive variazioni siano pubblicate sul sito inter-
net dell’ufficio giudiziario (oltre che nella intranet del Csm, ed escluse le parti 
per le quali sussistano esigenze di riservatezza) è molto difficile trovarle e rara-
mente i siti sono aggiornati. 

L’ultima riforma dell’ordinamento giudiziario (l. n. 71 del 2022 e d.lgs. n. 44 
del 2024) ha introdotto alcuni elementi di semplificazione del procedimento 
tabellare, pur senza modificarne l’impianto generale, né il carattere partecipati-
vo. È previsto innanzitutto che sia i dog sia le tabelle (e le successive variazioni) 
vengano elaborati sulla base di modelli standard, stabiliti con delibera del Csm e 
trasmessi per via telematica. Tali modelli, pur essendo differenziati in relazione 
alle dimensioni dell’ufficio, devono avere in ogni caso un contenuto minimo 
che comprende una serie di informazioni tra cui figurano, ad es.: l’analisi dello 
stato dei servizi, dell’andamento dei flussi e delle pendenze; l’analisi ragionata 
della ripartizione dei magistrati tra settore civile e settore penale; i criteri di as-
segnazione degli affari alle singole sezioni e ai magistrati, in modo che il numero 
di affari di ciascun magistrato sia compatibile con il carico esigibile (v. infra); 
la verifica della realizzazione degli obiettivi indicati nella precedente tabella e 
l’individuazione degli obiettivi di miglioramento dell’efficienza dell’attività giu-
diziaria; le relazioni sull’andamento dei settori amministrativi e sullo stato di in-
formatizzazione dell’ufficio, previa consultazione del magistrato di riferimento 
per l’informatica. 

Le proposte tabellari devono inoltre essere corredate da documenti organiz-
zativi generali concernenti l’organizzazione delle risorse e la programmazione 
degli obbiettivi di buon funzionamento degli uffici, anche sulla base dell’ac-
certamento dei risultati conseguiti nel quadriennio precedente. In aggiunta al 
parere del dirigente dell’ufficio requirente viene sentito anche il presidente del 
Consiglio dell’ordine degli avvocati (il riferimento è alla carica individuale del 
presidente e non all’intero Consiglio dell’ordine, come invece previsto dalla 
circolare 2020-2022)28. Il metodo partecipativo, già previsto dalle circolari del 
Csm, trova ora accoglimento anche in una norma primaria.

27  “Nel caso in cui il Consiglio giudiziario esprima parere favorevole non unanime o parere sfavorevole 
su alcune singole e specifiche parti della proposta, il dirigente dell’ufficio potrà dichiarare immediatamente 
esecutive le parti della proposta oggetto di parere favorevole unanime, sempre che le altre parti della 
proposta, oggetto di parere sfavorevole ovvero di parere favorevole non unanime, non presentino aspetti 
di interdipendenza con le altre previsioni tabellari e, dunque, non ostacolino l’operatività delle previsioni 
tabellari oggetto di parere favorevole unanime” (art. 24, circolare sulle tabelle 2020-2022).
28  Art. 7-bis, r.d. n. 12 del 1941, come modificato dal d.lgs. n. 44 del 2024. V. anche la circolare sulle 
tabelle 2026-2029.



141L’organizzazione dell’ufficio giudicante. Le funzioni del magistrato dirigente

Anche i pareri dei consigli giudiziari (e del consiglio direttivo della Cassazio-
ne) devono essere redatti sulla base di modelli standard stabiliti dal Csm e devo-
no contenere “soltanto i rilievi critici in ordine all’analisi dei dati, al contenuto 
delle proposte e alle scelte organizzative adottate”29. Il contenuto di questi pareri 
risulta quindi formalmente circoscritto solo agli elementi critici riguardanti gli 
aspetti sopra menzionati, anche se di fatto tali elementi abbracciano sostanzial-
mente tutto il contenuto dello strumento organizzativo in valutazione (Csm, 
parere del 13 marzo 2024)30. 

La novità più rilevante riguarda però l’introduzione di un meccanismo di 
silenzio-assenso per l’approvazione della tabella da parte del Csm. La proposta 
tabellare si intende approvata se il Csm non si esprime in maniera contraria 
entro 90 giorni dalla data di invio per via telematica del parere del consiglio 
giudiziario o del consiglio direttivo della Corte di cassazione. Questo mecca-
nismo però non opera se sulla proposta sono state presentate osservazioni da 
parte dei magistrati dell’ufficio o il parere del consiglio giudiziario/consiglio 
direttivo è stato emesso a maggioranza; in tali casi, il Csm delibera sulla propo-
sta di tabella nel termine di 180 giorni31. Con le medesime modalità, la tabella 
può essere variata nel corso del quadriennio per sopravvenute esigenze degli 
uffici giudiziari, anche tenuto conto (ed è questa una novità) dei programmi 
delle attività annuali e dei programmi di gestione (in merito a questi due ulte-
riori strumenti di gestione v. infra nel testo). È altresì previsto che le variazioni 
tabellari siano dichiarate immediatamente esecutive dal dirigente dell’ufficio, 
con provvedimento motivato, quando vi è assoluta necessità e urgenza di prov-
vedere o quando le modifiche hanno ad oggetto l’assegnazione dei magistrati ai 
settori, alle sezioni o alla posizione tabellare. La disciplina è innovativa rispetto 
al passato e responsabilizza maggiormente il dirigente dell’ufficio poiché, da un 
lato, generalizza il potere di dichiarare immediatamente esecutiva la variazione 
tabellare quando vi sia una situazione di assoluta necessità e urgenza, da moti-
vare espressamente (qualunque ne sia l’oggetto e quindi anche per le variazioni 
concernenti modifiche strutturali o l’assegnazione degli affari); dall’altro, tra-
sforma le variazioni concernenti l’assegnazione dei magistrati a settori, sezioni 

29  Art. 7-bis, r.d. n. 12 del 1941, come modificato dal d.lgs. n. 44 del 2024.
30  Csm, parere del 13 marzo 2024 sullo schema di d.lgs. attuativo della l. n. 71 del 2022, p. 12. Secondo 
il Csm, infatti, vi è la necessità di assicurare che i pareri dei consigli giudiziari possano continuare a fornire 
una valutazione ampia, tale da abbracciare tutte le parti dell’assetto organizzativo dell’ufficio giudiziario, 
sottoponendolo a una revisione critica complessiva. Ciò in virtù del fatto che i consigli giudiziari hanno 
una visione di maggiore prossimità agli uffici giudiziari.
31  Art. 7-bis, comma 2.5, r.d. n. 12 del 1941, come modificato dal d.lgs. n. 44 del 2024. 
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o posizioni tabellari in variazioni sempre dotate di immediata esecutività, an-
che laddove prive di urgenza32. 

Pur accogliendo positivamente queste innovazioni, di cui dovrà tener conto 
nelle future circolari, il Csm ha aggiunto qualche puntualizzazione in merito 
alle sue prerogative in tema di organizzazione degli uffici (v. parere del 13 marzo 
2024); prerogative che, a suo dire, gli sono “costituzionalmente riconosciute”. In 
primo luogo, posto che attraverso il controllo sulle tabelle il Csm assicura non 
solo il rispetto della vigente normativa primaria e secondaria ma anche la “ten-
denziale uniformità organizzativa della funzione giurisdizionale”, la predeter-
minazione per legge di un contenuto obbligatorio minimo della tabella non va 
intesa nel senso di impedire al Csm di valorizzare anche elementi diversi rispetto 
a quelli “cristallizzati nella disposizione”. È comunque vero, conclude il Csm, 
che gli elementi sui quali si è soffermata l’attenzione del legislatore coincidono 
di fatto con quelli ai quali la normativa secondaria in vigore già attribuisce rilie-
vo. In secondo luogo, e per gli stessi motivi, non è precluso al Csm articolare i 
modelli standard anche alla luce di criteri diversi da quello dimensionale, quali 
ad es. quello relativo alla specializzazione dell’ufficio33. Infine, viene denunciata 
l’eccessiva brevità dei termini previsti per la nuova procedura di approvazione 
delle tabelle da parte del Csm, nonché l’incertezza derivante dal fatto che non 
viene specificato se, ai fini del maturare del silenzio-assenso, il parere del consi-
glio giudiziario debba essere positivo o possa anche essere negativo34. 

Il Csm esercita una continua vigilanza sull’applicazione delle tabelle e, di 
conseguenza, sull’attività dei magistrati dirigenti, anche attraverso i magistra-
ti dell’ufficio35. L’osservanza delle direttive e delle delibere consiliari in materia 
tabellare è un dovere di ogni dirigente. Proprio a tal fine, i provvedimenti che 
assumono rilievo sotto il profilo organizzativo e tabellare sono valutati in occa-
sione del conferimento e della conferma degli uffici direttivi e semidirettivi, di 
delibere di tramutamento o relative alla valutazione di professionalità. Oltre a 
ciò, i provvedimenti non approvati dal Csm sono inseriti nel fascicolo personale 

32  Ciò, però, secondo il Csm, non sembra rispettare del tutto i principi della l. delega. Csm, parere 13 
marzo 2024, p. 19 s. La nuova circolare sulle tabelle 2026-2029 conferma questo ampliamento dell’àmbito 
di applicazione delle variazioni immediatamente esecutive (per approfondimenti v. rel. intr., p. 33). 
33  Ivi, p. 7 ss.
34  La nuova circolare sulle tabelle 2026-2029 ha sciolto il dubbio, stabilendo che il silenzio-assenso opera 
solo nel caso in cui il parere unanime del consiglio giudiziario sia favorevole. 
35  L’art. 43, circolare sulle tabelle 2020-2022, stabilisce che, qualora siano adottati provvedimenti in 
violazione delle direttive o delibere in materia tabellare, o delle stesse previsioni tabellari, i magistrati 
dell’ufficio (anche onorari, nei limiti delle loro attribuzioni), possono proporre osservazioni direttamente 
alla settima commissione del Csm. Il Csm, sentiti eventualmente i magistrati interessati e acquisito il parere 
del consiglio giudiziario, può confermare o non approvare il provvedimento in questione.
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del magistrato dirigente. La circolare 2020-2022 ha inoltre previsto l’istituzione 
presso la settima commissione del Csm, con modalità telematiche, del “fascicolo 
dell’ufficio” in cui vengono inseriti tutti i provvedimenti tabellari e le variazioni 
agli stessi, nonché i provvedimenti comunque adottati ma non approvati dal 
Csm (unitamente al relativo parere del consiglio giudiziario e alla delibera del 
Csm). Il fascicolo è condiviso con la quinta commissione del Csm ai fini della 
conferma del dirigente magistrato nel suo incarico al maturare del primo qua-
driennio o della domanda per un ulteriore incarico direttivo e vi può accedere 
anche il consiglio giudiziario in ogni occasione in cui risulti necessario valutare 
l’attività svolta dal dirigente (artt. 43 e 44, circolare sulle tabelle 2020-2022). 

Oltre alle tabelle, gli altri più importanti strumenti gestionali a disposizione 
del magistrato dirigente sono: il programma delle attività annuali, il programma 
di gestione, i carichi esigibili, gli standard medi di rendimento.

Il programma delle attività annuali è uno strumento di pianificazione predi-
sposto congiuntamente dal dirigente magistrato e dal dirigente amministrativo 
entro il 15 febbraio di ogni anno. Esso contiene il programma delle attività da 
svolgersi nel corso dell’anno, tenendo conto delle risorse disponibili e indicando 
le priorità; può essere modificato, su iniziativa congiunta, solo per sopravvenute 
esigenze dell’ufficio giudiziario (art. 4, d.lgs. n. 240 del 2006). Di fatto, visto 
l’alto tasso di scopertura dei posti di dirigente amministrativo (secondo alcuni 
dati addirittura del 56%), in molti uffici è il presidente del tribunale che si occu-
pa dell’intero programma di gestione, non potendo delegare ad altro personale 
amministrativo, ad es. un direttore (per problemi di “sovra-mansionamento”) la 
parte che sarebbe di competenza del dirigente amministrativo.

Anche il programma di gestione dei procedimenti civili, amministrativi e 
tributari (ma anche penali, come disposto prima dal Csm in via interpretativa 
e poi dal legislatore36) viene redatto dal magistrato dirigente all’inizio di ogni 
anno (art. 37, d.l. n. 98 del 2011, conv. l. n. 111 del 2011). La procedura preve-
de il coinvolgimento del presidente del Consiglio dell’ordine degli avvocati, dei 
presidenti di sezione, dei magistrati dell’ufficio, del dirigente amministrativo, 
del consiglio giudiziario (che deve dare un parere di presa d’atto con eventuali 

36  La redazione dei programmi di gestione anche nel settore penale è utile, ad avviso del Csm, per avere 
un’ottica organizzativa di insieme, posto che non è razionale un programma di gestione dei procedimenti 
civili che non tenga conto della ripartizione delle risorse umane tra il settore civile e quello penale. Rispetto 
al settore penale, la redazione del piano di gestione è divenuta obbligatoria per i piani di gestione inerenti 
all’anno 2022. Direttive generali sono state comunque emanate per l’anno 2021 con la circolare 16 ottobre 
del 2019 (Nuova circolare in materia di programmi di gestione dei procedimenti penali ex art. 37, d.l. n. 
98 del 2011, convertito nella l. n. 111 del 2011). L’obbligatorietà è stata infine disposta dal legislatore con 
l’art. 35-bis, d.l. 6 novembre 2021, n. 152 (conv. l. 29 dicembre 2021, n. 233), in vigore dal 7 novembre 
2021, che ha integrato l’art. 37 cit. 
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rilievi) per giungere alla delibera finale del Csm da trasmettere al Ministero 
della Giustizia per le valutazioni di sua competenza37. La collegialità nella for-
mulazione dei programmi di gestione è utile perché in questo modo vengono 
coinvolti tutti i livelli di responsabilità38. Il programma di gestione determina 
gli obbiettivi di riduzione della durata dei procedimenti concretamente rag-
giungibili nell’anno in corso, gli obbiettivi di rendimento dell’ufficio e l’ordine 
di priorità nella trattazione dei procedimenti pendenti, in base a criteri ogget-
tivi e omogenei (che tengano conto della durata complessiva, della natura e 
del valore della causa). In altre parole, il programma di gestione ha introdotto 
l’obbligo per i dirigenti di programmare annualmente lo smaltimento dell’ar-
retrato e di ridurre i tempi di definizione dei procedimenti, definendo altresì 
quali procedimenti trattare in via prioritaria39. Nel programma di gestione il 
magistrato dirigente deve altresì dare atto dell’avvenuto conseguimento degli 
obbiettivi fissati per l’anno precedente, ovvero delle ragioni del mancato rag-
giungimento. 

Mentre dunque la tabella costituisce una “programmazione quadro” qua-
driennale, il programma di gestione si configura, da un lato, come un’occasione 
di verifica annuale di quanto realizzato rispetto agli indirizzi contenuti nel dog 
e, dall’altro, come uno strumento utile ad apportare le eventuali “correzioni di 
rotta” divenute nel frattempo necessarie, da introdurre con opportune variazio-
ni tabellari40. Il Csm ha inoltre precisato che: la definizione dell’arretrato ultra-
triennale è una sorta di priorità legale, e cioè deve essere espressamente indicata 
tra gli obbiettivi del programma di gestione41; il rendimento dell’ufficio (inteso 
come numero di procedimenti che l’ufficio ritiene di definire per ciascun anno) 
distinto per macro-area/settore o sezione va coordinato con quanto previsto a 

37  Tali valutazioni sono relative alle risorse da assegnare agli uffici più meritevoli, che abbiano ridotto le 
pendenze civili di almeno il 10% rispetto all’anno precedente (art. 37, comma 12, cit.). V. anche la nuova 
circolare in materia di programmi di gestione dei procedimenti civili previsti dall’art. 37, d.l. n. 98 del 
2011, 7 dicembre 2016.
38  Vecchi, Valutazione delle performance organizzative e accountability, in Sciacca-Verzelloni-
Miccoli (a cura di), Giustizia in bilico, cit., p. 552.
39  Secondo Barbuto, L’efficienza della giustizia passa da Strasburgo, cit., p. 220, proprio la codificazione 
di criteri di priorità per la trattazione dei procedimenti civili costituisce la vera novità del programma di 
gestione. 
40  Miccoli, Dal governo dell’organizzazione statica al governo dell’organizzazione dinamica, cit., p. 
167 s.
41  Una volta stabilito quale sia il rendimento che l’ufficio può perseguire, occorre determinare “l’ordine 
di priorità nella trattazione dei procedimenti pendenti proprio perché l’obiettivo di rendimento non è un 
semplice dato numerico ma è anche un dato di “qualità”, che impone di garantire comunque la trattazione 
dei procedimenti ritenuti prioritari dallo stesso legislatore”; risoluzione in materia di programmi di 
gestione ex art. 37, d.l. n. 98 del 2011. Disposizioni relative ai programmi di gestione per l’anno 2015, del 
23 settembre 2015, p. 10. 
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livello triennale dal dog; l’obbiettivo di smaltimento dovrà essere programmato, 
sia per il settore civile sia per il settore penale, su 18 mesi42. Ai consigli giudizia-
ri e alle commissioni flussi, in collaborazione con l’ufficio statistico del Csm, è 
affidata la prima verifica della congruità degli obiettivi raggiunti, nonché della 
congruità del piano di gestione rispetto agli obiettivi del dog43.

Per determinare gli obbiettivi di rendimento dell’ufficio, il dirigente magi-
strato deve tenere conto dei “carichi esigibili di lavoro dei magistrati”, così come 
individuati dal Csm. I carichi esigibili servono a individuare la produttività pos-
sibile dell’ufficio in ragione delle effettive capacità di lavoro dei singoli magi-
strati (in un dato periodo di tempo, alla luce delle diverse funzioni esercitate 
dal magistrato e della concreta situazione in cui versa l’ufficio). Nella prima fase 
applicativa, la capacità produttiva fisiologica dei magistrati per ciascun ufficio 
è stata individuata in una fascia elastica di produttività sostenibile identificata 
in un range statistico intorno alla produttività media44. Il range di produttività 
esigibile, compreso tra un minimo e un massimo, è il valore a cui fare rifermento 
per impostare il programma di gestione. Obbiettivi di rendimento che si collo-
chino al di sotto o al di sopra della produttività media devono essere adeguata-
mente motivati. Il dirigente è chiamato quindi, in primo luogo, a fotografare lo 
stato dell’ufficio, le sue condizioni oggettive e soggettive, per poi, in un secondo 
momento, e alla luce delle rilevazioni effettuate, fare una sintesi operativa e pro-
spettica dei risultati concretamente realizzabili con le risorse disponibili. In una 
seconda fase applicativa si è provveduto a comparare i dati elaborati dai singoli 
dirigenti allo scopo di verificare la possibilità di uniformare, nei limiti della com-
patibilità e delle specificità dei singoli uffici, i carichi esigibili nelle realtà giudi-
ziarie omogenee. In quest’ottica, è stata di recente emanata la delibera intitolata 
“determinazione dei carichi esigibili nazionali” (Csm, 25 ottobre 2023), che ha 
peraltro recepito una modifica introdotta dal legislatore nel 2022 (l. n. 71 del 
2022). In base a tale modifica, i carichi esigibili configurano dei “limiti” insupe-
rabili e vincolanti che il dirigente incontra nella determinazione degli obiettivi 
di rendimento e di smaltimento dell’arretrato e non solo degli elementi di cui il 

42  L’ufficio dovrà quindi indicare i procedimenti che intende eliminare dal 30 giugno (data di riferimento 
su cui si basa la tabella dei dati statistici fornita agli uffici) al 31 dicembre dell’anno successivo; ciò al fine 
di facilitare l’ufficio nell’indicazione dello smaltimento (partendo quindi dai dati ufficiali disponibili) e 
rendere più chiaro e verificabile l’obbiettivo. Csm, delibera 2 dicembre 2020, Indicazioni procedurali per 
la compilazione dei programmi di gestione civili ex art. 37, d.l. 6 luglio 2011, n. 98, convertito nella l. n. 
111/2011, e dei programmi di gestione penali, per l’anno 2021.
43  A tal fine il Csm ha predisposto un vademecum di ausilio all’attività di verifica dei consigli giudiziari e 
delle commissioni flussi, nonché uno specifico format per il parere del consiglio giudiziario.
44  Miccoli, Dal governo dell’organizzazione statica al governo dell’organizzazione dinamica, cit., pp. 178 
(e in particolare nota 35) e 182. 
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dirigente “deve tener conto”45. I carichi esigibili nazionali, infatti, individuano 
la soglia massima di produttività che è possibile attendersi dal magistrato togato 
affinché sia garantita la qualità del suo lavoro e sono il frutto delle informazioni 
raccolte dal Csm in oltre un decennio di osservazione e di analisi dei programmi 
di gestione degli uffici giudiziari. A titolo esemplificativo, nel contenzioso civile 
ordinario, l’obiettivo pro capite per ufficio giudiziario va da un minimo di 85 ad 
un massimo di 150 sentenze annue (e da un minimo di 71 a un massimo di 160 
procedimenti altrimenti definiti)46. L’analisi prende come riferimento il lavoro 
del magistrato togato che si dedica a tempo pieno al contenzioso civile ordina-
rio, senza calcolare anche il verosimile incremento di produttività che proviene 
da altro personale (ad es. i magistrati onorari e le assunzioni a tempo determina-
to presso l’ufficio per il processo)47.

La delibera illustra in dettaglio il metodo seguito dal Csm, i parametri uti-
lizzati e la necessità di differenziare i carichi esigibili in base alle diverse realtà 
organizzative degli uffici48. Il carico esigibile non è dunque un obiettivo di pro-
duttività che deve essere raggiunto dal singolo magistrato, né viene preso in con-
siderazione nelle valutazioni di professionalità, ma piuttosto un indice di “cre-
dibilità” (e quindi di fattibilità) degli obbiettivi (rectius “risultati attesi”) indicati 
dal dirigente nel programma di gestione49. Tali obbiettivi, come già precisato, 

45  Determinazione dei carichi esigibili nazionali (Csm, delibera 25 ottobre 2023, par.1).
46  Per le cause di lavoro si va da un minimo di 70 a un massimo di 153 sentenze annue (mentre il range è di 
70-174 per i procedimenti altrimenti definiti), mentre in materia di famiglia stato e capacità delle persone 
il range per il 2024 oscilla tra le 50 e le 230 sentenze (e 67-367 altre definizioni).
47  All’interno della magistratura si è discusso molto della possibilità di introdurre carichi esigibili nazio-
nali e le opinioni al riguardo sono state contrastanti. Secondo alcuni magistrati, limiti massimi di produtti-
vità potrebbero portare a un livellamento verso il basso dei magistrati più operosi, che sarebbero portati ad 
adeguarsi ai valori stabiliti, pur potendo produrre di più. Secondo altri, invece, sono misure opportune per 
garantire la qualità del lavoro dei magistrati, oggi troppo orientato a meri obbiettivi quantitativi. Per mag-
giori approfondimenti v. Caruso, Tra standard di rendimento e carichi esigibili. L’inafferrabile misura del 
lavoro dovuto dal magistrato indipendente, in www.questionegiustizia.it, 16 marzo 2016; Nappi, I «carichi 
esigibili» tra prospettiva istituzionale e allure sindacale, in www.questionegiustizia.it, 3 maggio 2022; Anm, 
Documento sui carichi esigibili, 13 maggio 2023; Castelli, Standard, carichi esigibili, carichi sostenibili: 
discussione infinita o indicazioni di lavoro concrete? in www.questionegiustizia.it, 26 maggio 2015; Relazione 
della commissione carichi esigibili, 14 marzo 2022, in https://lamagistratura.it/vita-associativa/relazione-
della-commissione-carichi-esigibili-2/.
48  Per es., con riguardo al settore civile, i dirigenti degli uffici possono determinare il carico esigibile 
secondo diverse modalità: per l’intero ufficio, per sezione, per macromateria e per macromateria-sezione.
49  L’art. 37, d.l. n. 98 del 2011, introduce il concetto di “risultato atteso”, indicando che “con il program-
ma il capo dell’ufficio giudiziario determina anche gli obiettivi di rendimento dell’ufficio, con l’indicazio-
ne, per ciascuna sezione o, in mancanza, per ciascun magistrato, dei risultati attesi sulla base dell’accerta-
mento dei dati relativi al quadriennio precedente e di quanto indicato nel programma di cui all’art. 4, d.lgs. 
25 luglio 2006, n. 240, e, comunque, nei limiti dei carichi esigibili di lavoro individuati dai competenti 
organi di autogoverno”. Il Csm con la delibera 5 ottobre 2022 (Indicazioni procedurali per la compilazione 
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dipenderanno anche dal lavoro dei magistrati onorari e del personale di suppor-
to. I carichi esigibili, dunque, non esauriscono la capacità definitoria dell’ufficio 
giudiziario50. 

Dai carichi esigibili si distinguono gli “standard medi di rendimento dei ma-
gistrati” che invece definiscono la laboriosità media dei singoli magistrati ai fini 
della valutazione del parametro della laboriosità in occasione delle valutazioni 
di professionalità quadriennali51. Dopo un lavoro lungo e complesso, il Csm è 
arrivato a definire, in via sperimentale, standard di rendimento tendenzialmen-
te omogenei a livello nazionale che consentono di assicurare a ciascun giudice, 
anche se gravato da ruoli complessi e numericamente pesanti, il raggiungimento 
di un obiettivo positivo di laboriosità rilevante ai fini della valutazione di profes-
sionalità quadriennale52. Quindi, mentre il carico esigibile rappresenta la “capa-
cità di lavoro” dei magistrati che fisiologicamente consente di coniugare qualità 
e quantità del lavoro in un dato periodo di tempo (da individuarsi alla luce della 
concreta situazione dell’ufficio di appartenenza), lo standard di rendimento è 
invece “un valore rivolto al singolo magistrato nella prospettiva di individuare 
la soglia minima di produttività al di sotto della quale il magistrato potrebbe 
presentare criticità nella valutazione del parametro della laboriosità”53.

Gli standard di rendimento sono stati individuati sulla base dell’analisi sta-
tistica relativa alla produttività dei singoli magistrati togati (escluso l’apporto 
degli onorari e degli addetti agli uffici per il processo). Anch’essi devono essere 
valutati unitamente alla complessiva situazione organizzativa e strutturale de-
gli uffici e al numero e alla qualità degli affari trattati (tenendo conto quindi del 
numero delle parti o della complessità delle questioni affrontate), nonché alle 
funzioni concretamente svolte dal magistrato nel quadriennio in valutazione e 

dei programmi di gestione civili e penali, per l’anno 2023), ha precisato che: a) il risultato atteso dovrà 
attenere alle definizioni e, quindi, distinguere tra definiti con sentenza e definiti in altro modo; quanto 
al penale, tra definiti con sentenza monocratica e definiti con sentenza collegiale; b) il dato dovrà essere 
riferito alla singola sezione (anche ove sia istituita una unica sezione promiscua), possibilmente dettagliato 
per macromateria civile e per materia penale; c) ove non sia istituita alcuna sezione, il risultato atteso “per 
ciascun magistrato” andrà indicato con riferimento allo specifico settore trattato (civile, penale, lavoro) e 
alla funzione svolta (il singolo giudice non va individuato nelle sue generalità). Il risultato atteso è riferito 
ad un anno solare, ossia all’anno di riferimento del programma di gestione.
50  Csm, delibera 25 ottobre 2023, par. 2.2. Come chiarito nella circolare (par. 2.3) se il carico indicato 
dal dirigente dell’ufficio eccede quello massimo indicato dal Csm, risulta tendenzialmente poco credibile 
l’ipotesi che gli obiettivi di rendimento e smaltimento dell’ufficio possano essere concretamente raggiunti. 
51  Csm, delibera 8 novembre 2023, Determinazione degli standard di rendimento su base nazionale.
52  Ibidem. 
53  Ibidem. Se “il carico esigibile rappresenta (dal punto di vista organizzativo) l’impegno massimo 
esigibile dal magistrato, allora lo standard di rendimento (che invece indica la soglia minima sotto la quale 
il parametro della laboriosità deve essere attentamente vagliato) deve essere necessariamente più basso del 
carico”.
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con riferimento ai flussi dell’ufficio54. Così come per i carichi esigibili anche lo 
standard di rendimento viene determinato (nel settore civile) per ufficio, per 
sezione o per macromateria. Dopo varie simulazioni, il Csm ha ritenuto che 
lo standard di rendimento del singolo magistrato addetto per un intero anno 
senza esonero ad un determinato ufficio, o settore o macroarea, possa essere 
collocato in una fascia di oscillazione che va dal -30% della mediana del carico 
esigibile alla mediana dello stesso carico. Non è dunque un valore netto, ma 
una fascia di oscillazione o range. Nell’ipotesi di un magistrato che si occupa 
di tutte (o quasi tutte) le materie civili dell’ufficio, lo standard di rendimento 
pro-capite per ufficio è di 80-114 sentenze e di 350-500 di procedimenti al-
trimenti definiti. Altri valori vengono poi forniti con riguardo alle ipotesi di: 
magistrato specializzato in una o più materie civili, assegnato a una sezione 
civile specializzata, assegnato alla sezione gip/gup, assegnato alla sezione assise 
specializzata, ecc.55.

Il Csm ha dunque dato avvio a una fase di sperimentazione (di sei mesi, pro-
rogabili) volta a valutare la congruità e l’adeguatezza della fascia di oscillazione 
individuata e a metterla in relazione con le diverse realtà giudiziarie naziona-
li, prevedendo altresì alcune cautele nel caso di mancato raggiungimento dello 
standard56. Non è facile orientarsi in tutti questi “conteggi” che rappresentano 
certo un tentativo di “misurare” e valutare in modo più adeguato e attendibile 
il lavoro del magistrato, ma che probabilmente dovranno essere ulteriormente 
perfezionati. È sufficiente qui ricordare il recente dibattito che si è sviluppato 
sulla necessità di mettere a punto sistemi di “pesatura” dei procedimenti, supe-
rando il mero calcolo numerico che, ad es., mette sullo stesso piano procedimen-
ti semplici e complessi. I procedimenti non sono tutti uguali e di ciò bisognereb-
be tener conto nelle rilevazioni statistiche57. 

54  Vanno valutati dunque anche altri aspetti non immediatamente ricavabili dai dati statistici, come la 
complessità delle materie trattate, lo smaltimento dell’arretrato, l’organizzazione dell’ufficio, il tasso di 
turnover, il sottodimensionamento dell’organico. Ivi, par. 3.
55  Csm, delibera 8 novembre 2023, cit.
56  Nell’ipotesi di mancato raggiungimento dello standard di rendimento da parte del magistrato sotto-
posto a valutazione, si dovrà indicare: a) se sussistono situazioni particolari verso le quali non è possibile 
un’applicazione automatica dello standard di rendimento, come ad es. per i giudici di prima nomina, che 
cambiano funzione nel quadriennio in valutazione, o che lavorano in territori con alta densità di crimi-
nalità organizzata, o che svolgono funzioni promiscue, o che hanno trattato procedimenti di particolare 
complessità o per altra motivazione; b) l’indice di ricambio, se lo standard viene ritenuto inadeguato o non 
applicabile, con le eventuali motivazioni.
57  Fabri, Quando uno non vale uno. Gli effettivi carichi di lavoro degli uffici giudiziari attraverso la pesatura 
dei procedimenti, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2023, p. 1011 ss.; Borselli-Dani, L’organizzazione del lavoro 
del giudice alla luce della riforma del processo civile. Pesatura dei fascicoli e gestione della complessità delle 
controversie, in www.judicium.it.
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3. Altre attività di collaborazione, direzione e coordinamento

Tra le altre mansioni del magistrato dirigente è doveroso menzionare la direzio-
ne e il coordinamento delle varie figure e strutture interne ed esterne all’ufficio 
a cui vengono affidati compiti specifici. I magistrati dirigenti, per es., rappresen-
tano uno snodo fondamentale nell’attuazione dei progetti di informatizzazione 
e innovazione del Ministero della Giustizia e del Csm. A tal fine, cooperano 
con i referenti distrettuali per l’informatica e l’innovazione tecnologica (rid), 
con i magistrati di riferimento per l’innovazione e l’informatica (magrif ) e con 
i funzionari statistici; partecipano e organizzano incontri su diverse tematiche; 
promuovono la diffusione di buone prassi; gestiscono l’ufficio per il processo58. 
La direzione dell’ufficio giudiziario è il risultato della collaborazione tra più 
persone, secondo una “concezione aperta e dinamica”, espressione di “sinergie 
istituzionali e sociali”59 (per maggiori approfondimenti v. il cap. III).

Ulteriori funzioni vengono dettagliate nella circolare sulle tabelle 2020-
2022. Senza alcuna pretesa di esaustività, si ricorda che il presidente di tribunale 
o di corte di appello può riservare a sé la direzione di una sezione e la presidenza 
di collegi, qualora ciò sia compatibile con le funzioni direttive (art. 86). Designa 
il magistrato vicario che lo sostituirà in caso di mancanza o impedimento (art. 
99) e si occupa della mobilità interna, curando, in caso di trasferimento di un 
magistrato, il “passaggio di consegne”. A tal fine, gestisce i concorsi interni, sen-
titi i presidenti di sezione (art. 114 ss.), stabilendo quali posti vacanti pubblicare 
sia per l’eventuale potenziamento di un settore, sia in tutti i casi in cui è necessa-
rio lo spostamento di magistrati da una sezione all’altra. Analogamente, indivi-
dua i posti da riservare ai magistrati ordinari in tirocinio (mot), subito dopo la 
comunicazione dell’elenco delle sedi da assegnare, tenendo conto delle esigenze 
generali dell’ufficio e delle esigenze professionali dei mot, comunicando gli esiti 
dei concorsi interni al Csm (art. 143). 

Le funzioni appena ricordate (che attengono, in senso lato, alla gestione del 
personale togato e onorario) sono in realtà molto più complesse di quanto ap-
paiono, perché si intersecano con altre norme generali di ord. giud. Per quanto 
riguarda, ad es., i passaggi di consegne bisogna tener presente che i trasferimenti 
dei magistrati avvengono di regola su base volontaria e sono deliberati dal Csm. 
Di fatto, il dirigente non può né programmare, né effettivamente gestire la mo-

58  La gestione degli addetti all’ufficio per il processo, essendo essi funzionari giudiziari, è al di fuori del 
circuito tabellare e avviene in piena autonomia da parte del magistrato dirigente (sempreché essa non 
comporti movimentazione di magistrati o degli affari dell’ufficio giudiziario), in sinergia con il dirigente 
amministrativo.
59  Codice dell’organizzazione degli uffici giudiziari, 2018, vol. I, relazione introduttiva, p. 6.
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bilità dei magistrati e ciò significa che è chiamato a dirigere e organizzare l’ufficio 
senza sapere su quali risorse potrà effettivamente contare. Ogni trasferimento, 
inoltre, ha un impatto rilevante sui processi in corso (nonché sul ruolo assegnato 
al magistrato trasferito) ma ciò non incide sull’autorizzazione al trasferimento, 
né può dirsi sufficiente la relazione che il magistrato trasferito è tenuto a predi-
sporre in occasione del suo spostamento60. Anche per quanto riguarda i concorsi 
interni (ad es. per il tramutamento di magistrati tra sezioni interne all’ufficio) la 
parola finale spetta sempre al Csm, dato che è richiesta una variazione tabellare, 
con tutti gli adempimenti che essa comporta. Il bando deve comunque dare atto 
delle ragioni organizzative del tramutamento, alla luce degli obbiettivi indicati 
nel dog e delle priorità dell’ufficio, sulle quali i magistrati interessati possono 
interloquire. La circolare prevede infatti che “ciascun magistrato interessato può 
fare osservazioni sulle ragioni organizzative delle scelte esplicitate nel bando, nel 
termine di cinque giorni. Qualora il dirigente condivida le osservazioni potrà 
modificare l’indicazione dei posti da pubblicare; in caso contrario, risponderà 
a dette osservazioni con proprie controdeduzioni nel decreto che conclude la 
procedura di concorso interno”61.

Rispetto all’assegnazione degli affari, la circolare precisa che l’articolazione dei 
criteri spetta al dirigente dell’ufficio, mentre l’attuazione degli stessi è demandata 
al presidente della sezione (o al magistrato che la dirige), fermo restando il dovere 
di vigilanza e il potere sostitutivo del dirigente magistrato in caso di violazione 
dei criteri tabellari. Il dirigente vigila non solo sul rispetto dei criteri ma anche 
sull’equa e funzionale distribuzione del carico di lavoro (art. 157 s.) e, per far 
fronte a eventuali squilibri, può intervenire con provvedimenti specifici di rie-
quilibrio62. Può inoltre procedere alla redistribuzione dei ruoli vacanti63. Peral-

60  La circolare sulle tabelle prevede infatti che il magistrato trasferito ad altro ufficio o posizione tabellare, 
o collocato fuori ruolo, debba trasmettere al presidente di sezione o al dirigente dell’ufficio una sintetica 
relazione sullo stato del ruolo, evidenziando eventuali urgenze e le controversie di maggiore complessità. 
La relazione deve poi essere trasmessa, a cura del dirigente dell’ufficio, al magistrato che subentra nel ruolo 
del magistrato trasferito. L’ingiustificata omissione della relazione è tenuta in considerazione in sede di 
valutazione di professionalità e negli ulteriori pareri attitudinali demandati al consiglio giudiziario (art. 
109, comma 2).
61  Circolare sulle tabelle, art. 114, comma 4.
62  Come previsto dall’art. 167 ss. della circolare e sulla base di specifiche ragioni di servizio, tra le quali 
rientra anche l’esigenza di definire i procedimenti che superino i termini stabiliti dalla l. Pinto (l. 24 marzo 
2001, n. 89) o i procedimenti di riconoscimento della protezione internazionale.
63  In questo caso, nel provvedimento di redistribuzione il dirigente deve dare atto della non utile esperibi-
lità degli strumenti di cui alla circolare in materia di applicazioni e supplenze, nonché dei prevedibili tempi 
di copertura del posto vacante che devono essere presumibilmente non inferiori all’anno. La redistribuzio-
ne è, di regola, parziale e riguarda le cause più urgenti e più risalenti. Il numero delle cause redistribuite deve 
risultare tale da garantire l’efficiente gestione del ruolo dell’assegnatario.
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tro, se la minor consistenza del ruolo di un magistrato risulta frutto di un suo 
particolare impegno, in ragione di “un significativo indice di ricambio unito alla 
qualità dei provvedimenti”, il dirigente ne dà atto nel provvedimento e di ciò si 
terrà conto nella valutazione della professionalità di quel magistrato. Non pos-
sono comunque essere redistribuiti i procedimenti per i quali sia intervenuta la 
lettura del dispositivo o che siano già stati trattenuti in riserva o a sentenza, salvo 
che, per questi ultimi, la scadenza dei termini attribuiti alle parti e obbligatori per 
legge avvenga dopo il trasferimento del magistrato ad altro ufficio (art. 168)64.

Per quanto riguarda la programmazione delle udienze, è sufficiente qui ricor-
dare che i dirigenti magistrati hanno un dovere di vigilanza sul rispetto dell’ora-
rio di inizio delle udienze e promuovono l’adozione da parte dei magistrati di 
moduli orari razionali e per fasce orarie per la trattazione dei singoli processi. 
Vigilano, inoltre, sulla predisposizione del calendario del processo (nel settore 
civile, ex art. 81-bis disp. att. c.p.c.) e del piano di smaltimento degli affari (nel 
settore penale) (art. 193). Le proposte tabellari indicano i giorni di udienza set-
timanale di ogni magistrato, distinguendo tra udienze monocratiche e collegiali 
e, nel settore civile, tra udienze per la trattazione degli appelli, per la discussione 
delle cause e per le procedure in camera di consiglio. Pur riconoscendo l’auto-
nomia del singolo magistrato nell’organizzazione e gestione delle udienze, egli è 
tenuto a celebrare le udienze individuate nel progetto tabellare, salvo motivate e 
specifiche esigenze da comunicare tempestivamente al capo dell’ufficio. 

Da ultimo, diverse incombenze sussistono in merito alla gestione dei giudici 
onorari di pace (gop). Il presidente di tribunale o, su sua delega, un presidente 
di sezione, esercita le funzioni di coordinatore e referente dei gop e convoca le 
riunioni trimestrali di cui all’art. 22, d.lgs. n. 116/2017, o comunque vi parte-
cipa (art. 177 circolare sulle tabelle 2020-2022)65. A tal riguardo, egli organizza 

64  Per quanto riguarda i magistrati collocati fuori ruolo o che non fanno più parte dell’ordine giudiziario, 
anche per effetto di collocamento a riposo, la redistribuzione dei procedimenti trattenuti in riserva o a 
sentenza, rispetto ai quali i termini attribuiti alle parti e obbligatori per legge sono scaduti prima del collo-
camento fuori ruolo o della cessazione di appartenenza all’ordine giudiziario, ovvero quando, prima di tali 
date, sia intervenuta la lettura del dispositivo, è possibile soltanto dopo l’inoltro al magistrato interessato, 
da parte del dirigente dell’ufficio, della sollecitazione al doveroso deposito dei relativi provvedimenti. Tali 
procedimenti, tuttavia, sono redistribuiti se il collocamento fuori dal ruolo organico della magistratura o 
la cessazione di appartenenza all’ordine giudiziario sono avvenuti per ragioni disciplinari o per assunzione 
di un mandato elettivo di natura politica (art. 168, commi 2 e 3).
65  Le riunioni sono finalizzate all’esame delle questioni giuridiche più rilevanti di cui i gop abbiano curato 
la trattazione, alla discussione delle soluzioni adottate e a favorire lo scambio di esperienze giurisprudenziali 
e di prassi innovative; alle riunioni partecipano anche i giudici professionali che si occupano delle materie 
di volta in volta esaminate. I gop inseriti nell’ufficio per il processo o impiegati in tribunale partecipano 
anche alle riunioni convocate ai sensi dell’art. 47-quater, ord. giud., per la trattazione delle materie di loro 
interesse (v. oltre nel testo).
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il lavoro dei gop, fissando con apposito provvedimento, all’inizio di ogni anno, 
gli obbiettivi raggiungibili a cui è correlata l’indennità di risultato del gop (per 
approfondimenti v. il par. successivo)66. In caso di funzioni delegate al gop dal 
giudice togato sulla base di direttive concordate per iscritto, egli stimola e fa-
vorisce il confronto tra di loro sui contenuti e sulle modalità di redazione delle 
direttive medesime (180, comma 5). Al presidente di tribunale spetta inoltre 
il coordinamento degli uffici del giudice di pace del circondario (e del relativo 
personale amministrativo)67, salva la possibilità di avvalersi, previo interpello, 
dell’ausilio di uno o più presidenti di sezione o, in mancanza, di un magistrato 
collaboratore (art. 203). Analogamente, il presidente di corte di appello prov-
vede alla gestione dei giudici ausiliari di corte di appello, in base ai criteri di 
destinazione e di assegnazione degli affari stabiliti nella proposta tabellare e in 
ossequio alle prescrizioni di legge. Sia i presidenti di tribunale sia i presidenti di 
corte di appello favoriscono le attività dirette alla formazione professionale dei 
giudici onorari, in sede centrale o decentrata (art. 189). 

4. La valutazione del personale dell’ufficio giudiziario

Ai sensi della macroarea otto del Decalogo, il dirigente “assicura un’effettiva va-
lutazione dei magistrati dell’ufficio, non limitata alla compilazione dei rapporti 
obbligatori, ma fondata su un esame periodico dell’attività svolta, sul confronto 
con i singoli magistrati e le figure semidirettive, provvedendo, ove necessario, a 
un equilibrato intervento di supporto atto a prevenire le difficoltà del singolo e 
dell’ufficio e la persistenza di situazioni rilevanti sul piano deontologico e disci-
plinare. Rende conto degli obbiettivi raggiunti, in quanto capo dell’ufficio, ed 
esprime un’autovalutazione del proprio operato”. 

Questo paragrafo si concentra sui rapporti e i pareri che i magistrati diri-
genti sono tenuti a fornire sul personale (di magistratura e amministrativo) che 
lavora presso gli uffici. Alla più generica attività di supporto, volta a prevenire 

66  Tali obbiettivi sono fissati tenendo conto della media di produttività dei magistrati dell’ufficio (o della 
sezione) e dei principi e degli obiettivi delineati dalle tabelle di organizzazione dell’ufficio e dai programmi 
di gestione del tribunale ex art. 37, d.l. n. 98 del 2011 (conv. l. n. 111 del 2011), nonché sulla base di criteri 
oggettivi e predeterminati fissati in via generale dal Csm. Gli obbiettivi così determinati sono comunicati 
alle sezioni autonome dei consigli giudiziari.
67  V. anche circ. min. 10 maggio 2016, ove viene esplicitato che al presidente del tribunale compete la 
gestione sia del personale di magistratura onoraria sia del personale amministrativo; fanno eccezione i 12 
uffici in cui è prevista la figura del dirigente amministrativo, al quale restano attribuite le competenze in 
materia di gestione del personale amministrativo. Gli uffici sono quelli di: Bari, Bologna, Cagliari, Catania, 
Firenze, Genova, Milano, Napoli, Palermo, Roma, Taranto e Torino.
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le difficoltà dell’ufficio o le situazioni rilevanti sul piano disciplinare, è dedicato 
invece il paragrafo successivo, che si occuperà più propriamente dell’attività di 
sorveglianza e di vigilanza sull’ufficio giudiziario.

Parlando dunque di attività valutativa, va innanzitutto menzionato il rap-
porto informativo che il magistrato dirigente è chiamato a redigere in occasione 
della valutazione quadriennale di professionalità di un magistrato incardinato 
presso il suo ufficio. Il rapporto, che si affianca alle altre fonti di informazione 
richieste ai fini della valutazione di professionalità, viene trasmesso al consiglio 
giudiziario e comunicato al magistrato interessato, che può far pervenire al con-
siglio giudiziario le proprie osservazioni. Il rapporto contiene numerose segna-
lazioni relative, ad es., alla complessità dei procedimenti trattati dal magistrato 
in valutazione, al livello dei contributi in camera di consiglio, al possesso delle 
conoscenze informatiche, alla capacità di organizzare il proprio lavoro, agli even-
tuali ritardi nel deposito di provvedimenti, e molto altro ancora68. I rapporti dei 
dirigenti rivestono primaria importanza per la valutazione di professionalità dei 
magistrati e la cura e la tempestività con cui sono redatti è oggetto di valutazione 
ai fini della conferma del dirigente stesso nel suo incarico. 

Il parere del dirigente è richiesto anche per la valutazione dei gop (e vpo), ai 
fini del rinnovo dell’incarico per un ulteriore mandato di quattro anni. Il rinno-
vo avviene a domanda e tramite un provvedimento del Csm che attesta l’ido-
neità del magistrato a continuare a svolgere le funzioni onorarie69. Il giudizio è 
piuttosto articolato e ricorda quello previsto per le valutazioni quadriennali di 
professionalità dei magistrati di professione. Esso si basa su diversi elementi di 
valutazione (come capacità, produttività, diligenza, ecc.), che vengono dedotti 
da una serie di fonti informative, atti e documenti da acquisire nel procedimen-
to, incluse le relazioni dei magistrati togati coadiuvati dal magistrato onorario e, 
appunto, il rapporto del magistrato dirigente70. Oltre a ciò, come già ricordato 
in precedenza, il presidente del tribunale e il procuratore della Repubblica sono 
chiamati anche a verificare che il magistrato onorario abbia raggiunto gli obbiet-
tivi fissati all’inizio dell’anno. Le procedure e i criteri utilizzabili a tal fine sono 
stabiliti con circolare del Csm e fanno riferimento, tra l’altro, alla puntualità 
nel deposito dei provvedimenti, alla gestione dell’udienza e al rapporto con altri 
magistrati, avvocati e personale amministrativo, alla partecipazione all’attività 
di formazione e alla percentuale di impugnazioni rispetto alla media dell’ufficio 

68  Csm, circolare 8 ottobre 2007, n. 20691, capo XIV.
69  Per la precisione, il giudizio di idoneità è formulato dalla sezione autonoma del consiglio giudiziario 
ed è trasmesso al Csm che provvede poi con propria delibera. La mancata conferma preclude la possibilità 
di proporre nuove domande di nomina a magistrato onorario.
70  Per maggior dettagli si rinvia all’art. 18, d.lgs. n. 116 del 2017.
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(art. 23, comma 8, d.lgs. n. 116 del 2017). Verificato il raggiungimento degli 
obbiettivi prefissati, i dirigenti magistrati adottano uno specifico provvedimen-
to per la liquidazione al magistrato onorario della c.d. indennità di risultato71. 
Può essere revocato dall’incarico il magistrato onorario che – senza giustificato 
motivo – ha conseguito risultati che si “discostano gravemente dagli obbiettivi 
prefissati” o non ha definito nei tre anni successivi all’assegnazione un nume-
ro significativo di procedimenti civili o penali, secondo le determinazioni del 
Csm72. 

I magistrati dirigenti sono, infine, coinvolti nella valutazione dei candida-
ti a un incarico direttivo e semidirettivo, nonché nella procedura di conferma 
dei soggetti nominati. Per quanto riguarda la nomina a un incarico direttivo e 
semidirettivo, la fase iniziale della procedura prevede l’acquisizione del rappor-
to informativo del dirigente dell’ufficio di appartenenza del candidato, a cui fa 
séguito il parere attitudinale specifico del consiglio giudiziario73. Per quanto ri-
guarda, invece, la conferma, bisogna fare una distinzione: per la conferma di un 
incarico semidirettivo è richiesto il rapporto informativo del dirigente magistra-
to, mentre per la conferma di un incarico direttivo (di primo grado) è richiesto il 
rapporto del presidente della corte di appello o del procuratore generale presso 
la corte di appello. In entrambi i casi, il rapporto verte sulle capacità organizzati-
ve dimostrate dal magistrato soggetto a conferma; il rapporto viene comunicato 
agli interessati per eventuali osservazioni da presentare direttamente al consi-
glio giudiziario. I dirigenti degli uffici di secondo grado sono quindi chiamati a 
esprimere un parere sulle capacità organizzative dei dirigenti degli uffici di tribu-
nale e procura della Repubblica (per approfondimenti v. il cap. VII).

I magistrati dirigenti sono chiamati all’autovalutazione quando la conferma 
nell’incarico riguarda loro stessi. La procedura di conferma costituisce per cia-
scun dirigente un momento di verifica del proprio operato, di responsabilizza-
zione e anche di autovalutazione. A tal fine, il dirigente deve inviare un’autorela-
zione sull’attività svolta che sarà valutata dai competenti organi di governo della 
magistratura insieme agli altri documenti prodotti. L’autorelazione, in partico-
lare, deve contenere un documento di resoconto e programmatico in relazione 

71  Nei limiti, comunque, dell’importo annuo di cui ogni tribunale e procura potrà disporre ai fini della 
liquidazione delle indennità, la cui determinazione è riservata al Ministro della Giustizia. In ogni modo, 
l’indennità di risultato può essere riconosciuta in misura non inferiore al 15% e non superiore al 30% 
dell’indennità fissa.
72  Art. 21, comma 3, d.lgs. n. 116 del 2017.
73  Il rapporto informativo del dirigente viene inviato al consiglio giudiziario per il parere di sua compe-
tenza, nonché all’interessato, al presidente della corte di appello o al procuratore generale, i quali possono 
formulare osservazioni. Se il candidato dirige un ufficio giudicante o requirente il rapporto è fornito, rispet-
tivamente, dal presidente o dal procuratore generale della corte di appello (art. 52 ss., t.u. sulla dirigenza).
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alla tipologia dell’incarico svolto e a quant’altro sia utile ai fini della valutazio-
ne, ivi comprese le copie di atti e provvedimenti giurisdizionali e organizzativi 
emessi nel periodo in considerazione74.

Da ultimo, è bene ricordare che il dirigente è chiamato a fornire un proprio 
parere (di concerto con il dirigente amministrativo) anche in merito alla valu-
tazione del personale amministrativo in servizio presso l’ufficio; tale parere è 
inviato al Ministero della Giustizia. Essi sono tenuti, inoltre, alla sorveglianza 
sulle cancellerie e segreterie giudiziarie (v. oltre).

5. Sorveglianza e monitoraggio

L’attività di sorveglianza è riferita dal Decalogo (macroarea 9) allo stato di re-
alizzazione della programmazione annuale e pluriennale, alla rispondenza agli 
impegni assunti e agli accordi presi con interlocutori esterni e interni, all’e-
mersione di eventuali criticità e all’oculata gestione delle risorse economiche, 
strumentali e tecnologiche. Il dirigente, inoltre, si assicura che siano predispo-
ste periodicamente statistiche e rilevazioni mirate, volte a supportare il governo 
dell’ufficio e la gestione di singoli casi e materie.

In base alle norme sull’ordinamento giudiziario (art. 14, r.d.lgs. n. 511 del 
1946), il presidente della Corte di cassazione, il presidente della corte di appello 
e il presidente del tribunale esercitano la sorveglianza sugli uffici soggetti alla 
loro direzione e sui magistrati ivi in servizio. Il presidente della corte di appel-
lo, inoltre, esercita la sorveglianza su tutti gli uffici e i magistrati del distretto, 
mentre il presidente del tribunale esercita la sorveglianza anche sugli uffici e i 
magistrati del tribunale per i minorenni e del giudice di pace (originariamente 
uffici di conciliazione).

Il potere di sorveglianza è dunque un’attribuzione propria dei dirigenti ma-
gistrati, fin dalla l. delle guarentigie, ed è inteso “a risolvere problemi di carattere 
amministrativo e funzionale, nonché a individuare eventuali comportamenti di 
magistrati qualificabili disciplinarmente o penalmente, senza poter tuttavia in al-
cun modo interferire sull’esercizio della funzione giurisdizionale del magistrato, 
caratterizzata dall’autonomia e dall’indipendenza di matrice costituzionale”75. 

Con la riforma del 2005/2007, al potere dei dirigenti è stato affiancato un 
potere di vigilanza dei consigli giudiziari. La distinzione va meglio chiarita. Ai 
consigli giudiziari, in particolare, spetta un “potere di vigilanza sull’andamento 

74  Art. 76, t.u. sulla dirigenza. Per ulteriori approfondimenti v. il cap. VII.
75  V. Csm, Poteri di vigilanza dei consigli giudiziari, delibera 1° luglio 2010 (e delibere ivi citate). 
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degli uffici giudiziari del distretto” (d.lgs. n. 25 del 2006, art. 15, comma 1, 
lett. d) che comprende non solo la verifica periodica su eventuali disfunzioni 
verificatesi negli uffici, ma anche l’attivazione di meccanismi volti a prevenire 
situazioni di disservizio e a prospettare soluzioni idonee, in una visione d’in-
sieme relativa all’intero distretto76. Pur nel rispetto del loro potere di autore-
golamentazione, il Csm ha fornito ai consigli giudiziari alcune linee guida per 
l’esercizio uniforme del potere di vigilanza, anche in rapporto ai magistrati di-
rigenti. La vigilanza riguarda esclusivamente l’andamento degli uffici giudiziari 
del distretto e non comporta in alcun modo forme di controllo sui singoli ma-
gistrati, rimesse dalla legge esclusivamente ai magistrati dirigenti e al Ministro 
della Giustizia77. In sintesi, secondo le linee guida del Csm, ai consigli giudi-
ziari compete innanzitutto una verifica periodica in ordine all’attuazione degli 
obbiettivi indicati come prioritari nei documenti organizzativi degli uffici. Tale 
attività non ha solo funzione di controllo ma, è volta, soprattutto, alla promo-
zione di modelli organizzativi efficienti e, a tal fine, i magistrati dirigenti sono 
tenuti a comunicare al consiglio giudiziario ogni elemento rilevante di cui sono 
venuti a conoscenza nell’esercizio del loro potere di sorveglianza. La verifica 
periodica deve poi essere accompagnata da interlocuzioni periodiche (ipote-
ticamente biennali) con tutti i dirigenti del distretto, presidenti e procuratori, 
chiamati a illustrate le proprie scelte organizzative e il loro stato di attuazione 
(incluse le eventuali difficoltà riscontrate)78. Infine, i consigli giudiziari sono 
tenuti a predisporre una relazione di sintesi in cui, oltre a dare atto delle verifi-
che compiute, siano suggeriti eventuali correttivi organizzativi e buone prassi 
già sperimentate in altri uffici. Nel caso in cui, all’esito dell’attività di vigilanza, 
emergano disfunzioni nell’andamento dell’ufficio il consiglio giudiziario invia 
una segnalazione al Ministro della Giustizia, qualora tali disfunzioni incidano 

76  In concreto (in base a un’analisi dei regolamenti dei consigli giudiziari svolta dal Csm) la vigilanza ha 
riguardato per lo più la verifica di disfunzioni collegate all’attuazione del progetto e delle previsioni tabellari 
(variazioni tabellari, applicazioni endo-distrettuali, ripartizione degli affari, ecc.), nonché l’utilizzo della 
magistratura onoraria. Si è trattato, quindi, ad es., di acquisizione di informazioni (desumibili dai dati 
della commissione flussi o provenienti dai consigli dell’ordine degli avvocati) o di svolgimento di attività 
istruttoria (audizioni di magistrati, dirigenti, personale amministrativo, ecc.). Alcuni consigli hanno 
previsto uno specifico “programma di verifica dell’andamento degli uffici giudiziari” e una commissione 
interna incaricata della sua attuazione, mentre altri hanno previsto di riservare alla vigilanza una o più 
sedute all’anno; ibidem.
77  Originariamente, la vigilanza sui magistrati era prevista tra i compiti dei consigli giudiziari dal d.lgs. 
n. 25 del 2006, art. 15, comma 1, lett. c), ma poi è stata espunta dalla l. n. 111 del 2007. Per maggiori 
approfondimenti v. Csm, Poteri di vigilanza dei consigli giudiziari, cit.
78  Incontri di questo tipo, precisa il Csm, sono particolarmente utili quando occorre promuovere 
soluzioni organizzative che coinvolgono uffici in collegamento funzionale tra loro (ad es. procura e 
tribunale in merito allo svolgimento delle udienze penali).
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negativamente sull’organizzazione e il funzionamento degli uffici giudiziari, 
così coinvolgendo le attribuzioni che l’art. 110 cost. assegna al Ministro del-
la Giustizia. In ossequio al dovere di leale collaborazione, è opportuno che le 
segnalazioni inviate al Ministro siano contestualmente comunicate anche al 
Csm, affinché quest’ultimo sia posto in condizione di azionare gli strumenti 
necessari per “correggere eventuali distorsioni e assicurare in tal modo il corret-
to funzionamento del governo autonomo”79. 

Il Csm ha dunque promosso una visione del potere di vigilanza non pura-
mente sanzionatoria ma in chiave promozionale. Ai consigli giudiziari spetta, 
oltre alla verifica in ordine a eventuali disfunzioni, anche l’attivazione di mec-
canismi idonei a prevenire situazioni di disservizio, nonché la prospettazione 
di possibili soluzioni. Queste ed altre competenze, secondo alcuni, inducono 
a inquadrare oggi i consigli giudiziari come possibili “promotori di dialogo tra 
gli uffici”, nonché organi compartecipi dell’amministrazione della giurisdizione 
“tanto da entrare in rapporti talora dialettici” con i dirigenti degli uffici giudi-
ziari80. 

Poteri di sorveglianza dei magistrati dirigenti e poteri di vigilanza dei con-
sigli giudiziari, limitatamente all’andamento degli uffici giudiziari del distret-
to, concorrono dunque oggi a pieno titolo. Anzi, secondo il Csm, l’attività dei 
consigli giudiziari garantisce una maggiore efficacia e continuità dell’azione di 
amministrazione della giurisdizione sia in considerazione della temporaneità 
degli incarichi direttivi sia in relazione alle valutazioni che il consiglio giudi-
ziario è chiamato a esprimere in occasione della conferma dei magistrati con 
incarichi direttivi81. Nella realtà, il rapporto tra dirigente magistrato e consiglio 
giudiziario (rispetto alle questioni organizzative) può svolgersi in modo più o 
meno “formalistico”: talvolta i consigli giudiziari si comportano come semplici 
“passacarte” dei dirigenti degli uffici giudiziari, affidandosi totalmente alle loro 
deliberazioni; altre volte, invece, assumono un ruolo più attivo, ponendosi come 

79  Secondo il Csm, infatti, la ripartizione delle competenze tra Ministero e Csm prevista in Costituzione: 
“seppure esclude ogni intervento del potere esecutivo nelle deliberazioni concernenti lo status dei magistrati 
– rientranti nelle attribuzioni esclusive del Csm – impone che l’organo di governo autonomo e il Ministro, 
nel pieno rispetto delle competenze a ciascuno attribuite, collaborino lealmente nel concorrere a realizzare 
le condizioni più idonee per un efficiente funzionamento del sistema giustizia”, Csm, Poteri di vigilanza dei 
consigli giudiziari, cit., par. 4.
80  Natale, Quali consigli giudiziari, in Quest. giust., 2017, n. 4, p. 79 ss. V. in argomento anche Gian-
giacomo, Le competenze dei consigli giudiziari in materia tabellare, in Quest. giust., 2008, n. 5, p. 103 ss.; 
Perelli, Quale consiglio giudiziario? Quattro anni dopo la riforma, in Quest. giust., 2011, n. 1, p. 92 ss.; 
Csm, delibera 18 marzo 2009, Funzionamento dei consigli giudiziari: risoluzione di indirizzo in relazione 
ad alcune problematiche comuni.
81  Csm, Poteri di vigilanza dei consigli giudiziari, cit.
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“contrappeso” alle prerogative dei dirigenti, non limitandosi, quindi, a valutare 
la mera legittimità dei loro provvedimenti organizzativi ma esercitando un con-
trollo più penetrante sul merito delle scelte compiute82.

Tornando ai magistrati dirigenti, il ruolo di sorveglianza si traduce in una 
serie di compiti e funzioni che riguardano, più propriamente, la gestione del 
personale togato e onorario. Si ricorda, in primo luogo, il controllo che i di-
rigenti esercitano sul comportamento dei magistrati del proprio ufficio ai fini 
di eventuali segnalazioni disciplinari o amministrative. Il dirigente magistrato, 
infatti, ha l’obbligo di comunicare agli organi competenti i comportamenti dei 
magistrati dell’ufficio che possono avere rilievo disciplinare (v. art. 2, comma 1, 
lett. dd, d.lgs. n. 109 del 2006) e l’omissione di tale comunicazione lo espone, 
a sua volta, a procedimento disciplinare83. Similmente, il magistrato dirigente 
è sanzionabile disciplinarmente se omette di comunicare al Csm situazioni di 
incompatibilità funzionale e parentale o situazioni che possono dare luogo a un 
procedimento di dispensa o trasferimento d’ufficio, relativamente ai magistrati 
del proprio ufficio84. Per quanto riguarda i magistrati onorari (d.lgs. n. 116 del 
2017) eventuali circostanze rilevanti ai fini della decadenza, dispensa o revoca 
dall’incarico devono essere comunicate al presidente della corte d’appello (per 
quanto riguarda i gop) e al procuratore generale presso la procura generale della 
corte di appello (per i vpo). Tale comunicazione è a cura dal dirigente magi-
strato presso cui il magistrato onorario presta servizio mentre, relativamente 
all’ufficio del giudice di pace, la comunicazione è effettuata dal presidente del 
tribunale85.

Il dirigente, inoltre, è tenuto a verificare specificamente anche i termini di 
deposito dei provvedimenti. La circolare 2020-2022 (art. 171 ss., ma ciò in re-

82  Natale, Quali consigli giudiziari, cit., p. 88 s. 
83  La stessa disposizione si applica anche al presidente di una sezione o di un collegio. V. art. 2, comma 
1, lett. dd, d.lgs. n. 109 del 2006, ai sensi del quale costituisce illecito disciplinare: “l’omissione, da parte 
del dirigente dell’ufficio o del presidente di una sezione o di un collegio, della comunicazione agli organi 
competenti di fatti a lui noti che possono costituire illeciti disciplinari compiuti da magistrati dell’ufficio, 
della sezione o del collegio”. V. anche l’art. 14, comma 4, dello stesso decreto.
84  V. art. 2, comma 1, lett. ee, d.lgs. n. 109 del 2006, ai sensi del quale costituisce illecito disciplinare: 
“l’omissione, da parte del dirigente dell’ufficio ovvero da parte del magistrato cui compete il dovere di sor-
veglianza, della comunicazione al Csm della sussistenza di una delle situazioni di incompatibilità previste 
dagli artt. 18 e 19 ord. giud., di cui al r.d. 30 gennaio 1941 n. 12, come da ultimo modificati dall’art. 29 
del presente decreto, ovvero delle situazioni che possono dare luogo all’adozione dei provvedimenti di cui 
agli articoli 2 e 3 r.d.lgs. 31 maggio 1946 n. 511, come modificati dagli artt. 26 comma 1 e 27 del presente 
decreto”.
85  Art. 21, comma 8, d.lgs. n. 116 del 2017. Si può ragionevolmente ipotizzare che a tali soggetti, in qualità 
di dirigenti degli uffici a cui i magistrati onorari sono preposti, spetti un potere-dovere di segnalazione dei 
fatti di possibile rilievo disciplinare; Giangiacomo, La responsabilità disciplinare del nuovo magistrato 
onorario, in Quest. giust., 2016, n. 3, p. 149 ss.
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altà risale alla circolare 2014-2016) individua un ruolo proattivo del magistrato 
dirigente nel gestire i ritardi dei magistrati dell’ufficio. Il dirigente, infatti, ogni 
sei mesi e avvalendosi della collaborazione dei presidenti di sezione, dispone una 
verifica generale sui termini di deposito dei provvedimenti. Qualora emerga-
no criticità, sentiti i presidenti di sezione e i magistrati interessati, può adottare 
una serie di misure organizzative che riguardano l’ufficio nel suo complesso (ri-
equilibrio dei ruoli tra i magistrati; numero, dimensionamento e competenza 
per materia delle sezioni) o il singolo magistrato (piano di rientro dai ritardi, 
esonero temporaneo – parziale o totale – da nuove assegnazioni o da specifiche 
attività giudiziarie, assegnazione di ruoli aggiuntivi ad altri giudici, prevedendo 
eventualmente il supporto di giudici onorari). Le misure organizzative adottate, 
specificamente motivate con riguardo alle ragioni ed esigenze di servizio che le 
giustificano, sono immediatamente esecutive (entro certi limiti86) e non devono 
comunque comportare una sperequazione permanente dei carichi di lavoro tra 
i magistrati dell’ufficio. 

Il dirigente diventa una sorta di “garante” del rispetto dei termini di deposito 
dei provvedimenti e deve adoperarsi per prevenire o porre rimedio alle situazio-
ni di ritardo. Il tema dei ritardi viene quindi affrontato come un problema di 
funzionalità del servizio e non più come un problema individuale del magistrato 
che si trova in difficoltà. Il dirigente ha un dovere di conoscenza delle cause dei 
ritardi (anche di quelli che non superano la soglia di rilevanza disciplinare, se 
indici di una criticità del sistema), in previsione di eventuali interventi organiz-
zativi di sua competenza. Un contributo essenziale viene anche dai presidenti di 
sezione, che devono farsi promotori dei rimedi in concreto più opportuni. Essi, 
anche nel corso degli incontri ex art. 47-quater, l. sull’ord. giud. (v. oltre), devo-
no curare non solo lo scambio di informazioni sulle esperienze giurisprudenziali 
e l’approfondimento delle innovazioni legislative, ma anche monitorare l’an-
damento della sezione e individuare le proposte di razionalizzazione idonee al 
raggiungimento degli obiettivi tabellari, eventualmente coinvolgendo i dirigenti 
di cancelleria87. Anche a livello internazionale si ritiene che uno dei compiti del 
dirigente di un ufficio giudiziario sia quello di monitorare la lunghezza dei pro-
cessi, anche in relazione all’art. 6 Cedu, e di adottare i provvedimenti necessari 
per ridurne la durata, nel rispetto dei principi di indipendenza, imparzialità e 
riservatezza88. 

86  Come i provvedimenti urgenti di variazione tabellare (v. supra nel testo).
87  V. a riguardo le delibere del Csm del 14 novembre 2013 che hanno modificato la circolare sulle tabelle 
2014-2016.
88  Consultative council of European judges (Ccje), The role of court presidents, opinion n. 19 (2016), 
par. 17. 
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La riforma del 2022 (l. n. 71 del 2022) ha proseguito in questa direzio-
ne, introducendo nuove responsabilità in capo al dirigente e al semidirettivo, 
chiamati a vigilare più intensamente sul lavoro dei magistrati e a intervenire 
attivamente per rimuovere le situazioni di crisi (gravi e reiterati ritardi e au-
mento significativo delle pendenze), addirittura a pena di sanzione discipli-
nare. 

Queste nuove responsabilità sono state ottenute da un lato inserendo nuovi 
commi all’art. 37 del d.l. 98/2011, conv. l. n. 111 del 2011, dall’altro introdu-
cendo nuovi illeciti disciplinari. L’intento è quello di favorire una interlocuzio-
ne maggiore e più efficace tra il personale dirigente (direttivi e semidirettivi) 
e i singoli magistrati, tutti coinvolti e compartecipi del buon funzionamento 
dell’ufficio. Tale interlocuzione sembra essere il luogo più indicato in cui affron-
tare le problematiche più prettamente strutturali e organizzative, come possono 
essere quelle connesse ai ritardi nell’espletamento di attività dovute. Le misure 
del dirigente (come la predisposizione di un piano mirato di smaltimento dei 
ritardi) dovrebbero agire in via anticipata, rendendo quindi residuale un suc-
cessivo intervento del sistema disciplinare, o scongiurandolo del tutto89. Lo 
strumento disciplinare, infatti, ha dei limiti intrinseci. Può anche sanzionare il 
magistrato per ritardi ma non risolve in radice il problema. Esso agisce ex post, 
cioè quando il ritardo si è già verificato, e limitatamente al caso di specie, men-
tre se il problema da affrontare è diffuso e strutturale, afferente alla gran parte 
degli uffici giudiziari, sono altre le azioni da intraprendere e devono agire sul 
piano organizzativo. La riforma ha previsto anche alcuni incentivi per i singoli 
magistrati. Il ritardo nel compimento di atti relativi all’esercizio delle funzioni 
si estingue qualora il magistrato abbia rispettato il piano mirato di smaltimento 
proposto dal capo dell’ufficio ai sensi delle nuove norme. Il beneficio può essere 
applicato una volta soltanto. È un’ipotesi del tutto nuova quella di ricollegare 
l’estinzione di un illecito a una condotta riparatoria del magistrato coinvolto. 
Il piano di smaltimento, tuttavia, non dovrà essere inteso in senso burocratico 
o meramente “produttivistico” (numero di procedimenti che il magistrato deve 

89  In tal senso si pronuncia anche Millo (Il magistrato dirigente: burocrate, delatore o leader responsa-
bile?, in https://www.unicost.eu/il-magistrato-dirigente-burocrate-delatore-o-leader-responsabile/, par. 15) in 
relazione al dovere del magistrato dirigente di inoltrare agli organi competenti le segnalazioni riguardanti 
magistrati del proprio ufficio che potrebbero risultare disciplinarmente rilevanti. Prima di qualsiasi segna-
lazione (e salvo i casi veramente gravi) il dirigente ha normalmente ampie possibilità di intervenire per far 
rimuovere situazioni critiche o superare momenti di tensione nei rapporti interni all’ufficio, ristabilendo 
equilibri positivi. Ciò non riguarda quelle condotte chiaramente riconducibili ai casi previsti di illecito 
disciplinare, ma tutte le possibili condotte che si collocano nell’inevitabile “zona grigia che circonda quella 
degli illeciti chiaramente codificati”. 
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smaltire in un certo tempo) ma in un’ottica collaborativa e senza trascurare la 
qualità del lavoro90.

I dirigenti magistrati, infine, vigilano sul rispetto del termine massimo di per-
manenza decennale dei magistrati nello stesso incarico91, assicurano la corretta 
applicazione degli esoneri dall’attività giurisdizionale per i magistrati affidatari 
di specifici incarichi (artt. 207 e 209, circolare sulle tabelle 2020-2022) e pos-
sono anche sospendere l’attività di una sezione o di un collegio a fronte di una 
evidente riduzione del numero dei procedimenti e delle pendenze complessive 
(art. 136). 

6. Garanzia delle condizioni necessarie per svolgere l’attività professionale, 
presidio delle risorse e rappresentanza dell’ufficio

In base al Decalogo (macroarea 1), il magistrato dirigente assicura tutte le con-
dizioni affinché i magistrati dell’ufficio possano svolgere al meglio l’attività 
professionale. A tal riguardo, supporta il pieno dispiegamento della loro profes-
sionalità, tutela la loro autonomia e indipendenza da pressioni e indebiti con-
dizionamenti esterni, si adopera affinché siano garantite tutte le attività di sup-
porto alla funzione giudiziaria. A quest’ultimo profilo (attività di supporto) è 
strettamente collegata anche la gestione delle risorse, definita più propriamente 
dal Decalogo (macroarea 4) come l’attività di promozione e pianificazione, del-
le risorse umane, strumentali e tecnologiche dell’ufficio in stretto rapporto con 
il dirigente amministrativo. Da ultimo, l’attività di rappresentanza dell’ufficio 
(macroarea 3 del Decalogo) attiene ai rapporti con enti istituzionali esterni, con 
altri uffici giudiziari e con la stampa.

Le attività riconducibili a queste funzioni sono molteplici e variegate. Ne 
sono espressione, ad es., la promozione della formazione professionale dei ma-
gistrati dell’ufficio, la segnalazione al Ministero della Giustizia delle vacanze in 

90  V. il nuovo comma 5-bis, art. 37, d.l. n. 98 del 2011, conv. l. n. 111 del 2011. I piani mirati di smaltimento 
sono sottoposti a verifica ogni tre mesi e sono trasmessi al consiglio giudiziario – o al consiglio direttivo 
della Cassazione – che può indicare interventi diversi da quelli adottati. Anche gli interventi adottati per 
far fronte all’aumento delle pendenze sono soggetti a verifica ogni sei mesi e sono comunicati ai consigli 
giudiziari che possono indicare interventi o soluzioni organizzative diversi da quelli adottati.
91  A tal fine, nella proposta tabellare vengono indicati, per ciascun magistrato, la data di assegnazione 
alla posizione tabellare, quella dell’eventuale cambiamento della specializzazione e il termine finale di 
permanenza, (v. art. 164 circolare tabelle). Vengono inoltre indicate le esigenze di servizio, espressamente 
motivate nella proposta tabellare, che possono giustificare un eventuale differimento dell’efficacia del 
provvedimento di tramutamento, come ad es. i procedimenti penali in avanzato stato di istruttoria che 
devono essere portati a temine dal magistrato titolare (art. 121 circolare tabelle)
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organico, la tutela del benessere organizzativo dei magistrati, la pianificazione e 
gestione delle risorse (insieme al dirigente amministrativo). Le ultime due fun-
zioni meritano un breve approfondimento. 

Il benessere organizzativo dei magistrati è stato inserito da qualche anno (in 
particolare, dal 2017) all’interno della circolare sulle tabelle di organizzazione 
degli uffici ed è stato ulteriormente enfatizzato (come, del resto, quello di tutti 
i lavoratori) dall’emergenza pandemica92. La circolare sulle tabelle 2020-2022 
(art. 256 ss.) prevede espressamente che i magistrati dirigenti si attivino per ga-
rantire il benessere fisico e psicologico dei magistrati dell’ufficio attraverso la co-
struzione di ambienti e relazioni di lavoro che contribuiscano al miglioramento 
della qualità della loro vita professionale. In particolare, il dirigente deve man-
tenere un clima di condivisione e un clima relazionale sereno, coinvolgendo i 
magistrati nelle scelte organizzative che incidono sul loro lavoro93, valorizzando 
le competenze, la partecipazione ai progetti di innovazione e l’equa distribu-
zione dei carichi di lavoro. Avvalendosi della collaborazione dei presidenti di 
sezione, egli risolve eventuali situazioni di conflittualità. Deve inoltre tutelare 
la genitorialità, tenendo conto delle esigenze della maternità/paternità e della 
compatibilità del lavoro con le necessità personali e familiari (con particolare 
riferimento alla cura di figli minori). Fermo restando il divieto di assegnare affari 
nel periodo di congedo di maternità, paternità o parentale – i magistrati dirigen-
ti si ispirano a criteri di flessibilità organizzativa (art. 265)94. 

In concreto, essi possono ricorrere a una serie di misure organizzative tra cui, 
ad es., nel civile: la riduzione del numero delle udienze o del loro orario o l’in-
dividuazione di modalità di celebrazione più confacenti alle esigenze del magi-
strato; la riduzione delle assegnazioni del magistrato, privilegiando un maggior 
impegno nella stesura delle sentenze e nella volontaria giurisdizione. Nel penale, 
è possibile prevedere: l’inserimento del magistrato in processi prevedibilmente 
non di lunga durata, con riduzione, se del caso, del numero delle udienze (da 
compensare con l’assegnazione di un numero maggiore di sentenze); l’assegna-
zione temporanea del magistrato a funzioni esclusivamente monocratiche; l’eso-
nero del magistrato dalla partecipazione ai turni per gli affari urgenti, ecc. Oltre 

92  In generale, v. Laforgia, Tutela della salute e sicurezza, benessere dei lavoratori e legalità, interconnes-
sioni organizzative e giuridiche, 2016, in https://salus.adapt.it/wp-content/uploads/2019/10/Laforgia_Sa-
lute-sicurezza-e-benessere_DSL_2_2016.pdf.
93  Secondo l’art. 260, comma 2: “I magistrati hanno diritto di essere coinvolti nelle scelte organizzative 
dell’ufficio che incidono sulla loro attività lavorativa”.
94  Il divieto di assegnare affari nel periodo di congedo di maternità, paternità o parentale è ritenuto di 
particolare rilevanza tanto che la circolare 2020-2022 ha previsto che la violazione ingiustificata di tale di-
vieto è valutata ai fini della conferma del dirigente nel suo incarico o del conferimento di ulteriori incarichi. 
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a ciò, qualora il settore di servizio non consenta un’organizzazione compatibile 
con le esigenze familiari, il magistrato, a domanda, può essere assegnato in via 
temporanea ed eventualmente anche in soprannumero ad altro settore nell’àm-
bito del medesimo ufficio, mantenendo il diritto a rientrare nel settore di pro-
venienza.

Queste misure di welfare richiedono dunque al dirigente magistrato di con-
ciliare gli obbiettivi di efficacia ed efficienza con quelli di tutela del benessere e 
della genitorialità. 

Per quanto riguarda la pianificazione e gestione delle risorse strumentali, nel 
nostro sistema giudiziario, come noto, i magistrati dirigenti non hanno alcuna 
competenza diretta nell’acquisizione e gestione delle risorse di supporto all’at-
tività dei magistrati, ivi comprese quelle finanziarie, che dipendono invece dalla 
catena di comando composta dai dirigenti amministrativi e dal Ministero della 
Giustizia. Come già detto, il dirigente amministrativo è responsabile della ge-
stione del personale amministrativo (da attuare in coerenza con gli indirizzi del 
magistrato dirigente e con il programma annuale delle attività predisposto per 
l’ufficio) ed ha potere di spesa, cioè gestisce le risorse finanziarie e strumentali as-
segnate all’ufficio. Ciò non toglie, tuttavia, che i magistrati dirigenti si facciano 
interpreti e promotori delle esigenze dei singoli uffici e si adoperino attivamente 
affinché gli organi competenti agiscano di conseguenza. Essi, dunque, interagi-
scono con il dirigente amministrativo e il Ministero affinché le dotazioni orga-
niche, strumentali, tecnologiche, logistiche e finanziarie degli uffici giudiziari si-
ano adeguate alle necessità e al mutare nel tempo dei flussi e dei carichi di lavoro. 

Un maggiore coinvolgimento, inoltre, è previsto in merito all’edilizia giudi-
ziaria. Da quando le funzioni di spesa correlate alla gestione degli uffici giudizia-
ri sono state trasferite dai Comuni al Ministero della Giustizia (con decorrenza 
dal 1° settembre 2015, v. l. n. 190 del 2014, art. 1, comma 527 ss.), è stato pre-
visto che presso ogni circondario sia istituita una conferenza permanente per la 
gestione delle spese relative all’edilizia giudiziaria, composta dal capo dell’ufficio 
giudiziario e dal dirigente amministrativo (d.p.r. n. 133 del 2015). Alle sue ri-
unioni sono invitati a partecipare, senza diritto di voto, il presidente del loca-
le Consiglio dell’ordine degli avvocati, i coordinatori degli uffici del giudice di 
pace interessati, esperti o rappresentanti degli enti locali e di altre amministra-
zioni pubbliche. 

A causa della carenza di risorse, ma anche in una logica di miglioramento del 
servizio, molti uffici giudiziari ricorrono oggi anche a risorse esterne all’ammi-
nistrazione della giustizia, attraverso canali del tutto alternativi di acquisizione 
di disponibilità materiali, finanziarie e di personale. Sono frequenti, infatti, le 
forme di collaborazione con soggetti istituzionali e organismi esterni come ad 
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es. gli ordini degli avvocati, gli osservatori sulla giustizia, gli enti locali, le univer-
sità. Grande cautela, naturalmente, è richiesta nel gestire queste collaborazioni 
per non appannare l’immagine di indipendenza e imparzialità dell’ufficio (an-
che come apparenza) e dei magistrati che lo compongono. 

Da ultimo, la rappresentanza esterna dell’ufficio giudiziario è attribuita al 
magistrato dirigente dal d.lgs. n. 240 del 2006 (art. 1) il quale stabilisce che la 
titolarità e la rappresentanza dell’ufficio è unitaria e spetta al magistrato diri-
gente, sia nei rapporti con enti istituzionali, sia nei rapporti con gli altri uffici 
giudiziari. 

7. Le funzioni del presidente di sezione (cenni)

In base all’art. 47-bis, ord. giud., nei tribunali costituiti in sezioni e nei quali 
sono istituiti posti di presidente di sezione, la direzione delle sezioni è attribu-
ita a un presidente di sezione95. Nello specifico, i posti di presidente di sezione 
possono essere istituiti nei tribunali costituiti in sezioni ai quali sono addetti più 
di dieci giudici ordinari (e in numero non superiore a quello determinato dalla 
proporzione di uno a dieci, art. 47-ter), fatte salve alcune eccezioni96. È possibile 
che a una stessa sezione siano assegnati più presidenti (in ragione del numero 
dei magistrati addetti alla sezione, alla natura e quantità delle materie trattate)97 
o che a uno stesso magistrato sia attribuito l’incarico di dirigere più sezioni che 
trattano materie omogenee, ovvero di coordinare uno o più settori di attività 
dell’ufficio” (art. 47-quater, ord. giud.).

Anche questa figura, similmente al magistrato dirigente, è stata progressiva-
mente valorizzata fino alla riforma del 2006 che ha richiesto come presupposto 
fondamentale per l’accesso alle funzioni semidirettive il possesso di capacità or-
ganizzative98.

95  L’articolo precisa inoltre che: “nei tribunali nei quali non sono istituiti posti di presidente di sezione, 
dell’organizzazione del lavoro della sezione è incaricato il magistrato designato nelle tabelle formate ai 
sensi dell’articolo 7-bis”. 
96  In alcuni casi, il posto di presidente di sezione può essere istituito senza l’osservanza dei limiti 
sopracitati, ad es. per quando riguarda la direzione della corte di assise (quando il numero delle udienze 
lo richiede) o la direzione di sezioni che si occupano di lavoro e previdenza, procedure concorsuali, g.i.p./
g.u.p., tenuto conto della loro consistenza numerica e delle specifiche esigenze organizzative.
97  Circolare tabelle 2020-2022, art. 94.
98  Già dopo la riforma del giudice unico di primo grado si è avvertita la necessità di un mutamento 
d’indirizzo del Csm verso una maggiore valorizzazione degli incarichi semidirettivi, da governare con 
procedure simili a quelle previste per gli incarichi direttivi anziché come trasferimenti ordinari; Viazzi, 
La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, cit., par. 3.
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Il presidente di sezione, oltre a svolgere il lavoro giudiziario (generalmente in 
quantità ridotta99), “dirige la sezione cui è assegnato e, in particolare, sorveglia 
l’andamento dei servizi di cancelleria e ausiliari, distribuisce il lavoro tra i giu-
dici e vigila sulla loro attività, curando anche lo scambio di informazioni sulle 
esperienze giurisprudenziali all’interno della sezione. Collabora, altresì, con il 
presidente del tribunale nell’attività di direzione dell’ufficio. […] (art. 47-quater, 
ord. giud.).

La circolare sulle tabelle 2020-2022 (art. 95) precisa, inoltre, che il presiden-
te di sezione: coordina le ferie dei magistrati appartenenti alla sezione; collabora 
con il dirigente alla direzione dell’ufficio e al raggiungimento degli obiettivi del 
dog; verifica annualmente lo stato di smaltimento dell’arretrato (ultratriennale 
per i tribunali e ultrabiennale per le corti di appello) da compiersi “non soltanto 
a livello generale, ma anche con riferimento al ruolo di ciascun giudice, onde 
rendere la stessa verifica più incisiva e più rispondente allo scopo”100. Per quanto 
riguarda lo scambio di informazioni e la verifica dell’andamento del servizio, 
nella proposta tabellare vengono indicate le modalità organizzative attraverso 
cui i presidenti di sezione intendono procedere, ferma restando la necessità di 
realizzare, anche con modalità telematiche, un incontro tra i magistrati assegnati 
alla sezione con cadenza almeno bimestrale. Di tale incontro viene data comu-
nicazione al dirigente dell’ufficio, al quale è altresì inviata una relazione sull’esito 
delle riunioni (art. 101). In aggiunta agli incontri bimestrali possono essere cre-
ate cartelle condivise, archivi giurisprudenziali e possono essere utilizzate altre 
modalità legate alle potenzialità del processo telematico101. Tutte queste inizia-
tive sono volte a realizzare una gestione il più possibile “partecipata” dell’ufficio, 
come già ricordato in precedenza con riguardo al ruolo del magistrato dirigente. 
Gli incontri bimestrali, in particolare, sembrano essere diventati un elemento 
qualificante del ruolo del presidente di sezione, tanto da essere richiamati anche 
dalle ultime riforme come strumento fondamentale per promuovere l’uniformi-
tà degli orientamenti giurisprudenziali della sezione e favorire l’istituzione di 
una banca dati di merito. Da non dimenticare, inoltre, che riunioni periodiche 
(trimestrali) devono essere svolte anche con i magistrati onorari. 

Nel distribuire il lavoro, il presidente di sezione dà attuazione ai criteri di 
assegnazione degli affari stabiliti dal dirigente dell’ufficio, fermo restando il do-

99  Di circa la metà rispetto al lavoro dei magistrati della sezione; v. Civinini, Il presidente di sezione: 
ruolo e nomina, in Quest. giust., 2017, n. 4, p. 91 ss.
100  “In tal modo, il presidente di sezione avrà a disposizione un più mirato elemento conoscitivo circa la 
gestione dei ruoli, utilizzabile anche ai fini della redazione dei rapporti per le valutazioni di professionalità” 
(relazione introduttiva alla circolare sulle tabelle 2020-2022, art. 95, lett. g).
101  Civinini, Il presidente di sezione: ruolo e nomina, cit., p. 92.



166 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

vere di vigilanza e il potere sostitutivo del dirigente in caso di violazione dei 
criteri tabellari (art. 157, v. supra). Disposizioni particolari sono poi previste in 
relazione a specifiche sezioni come ad es. quella g.i.p./g.u.p. o quella competente 
per la protezione internazionale. In caso di scopertura del posto di presidente 
di sezione o di suo impedimento o assenza (così come nei tribunali in cui non 
sono istituiti posti di presidente di sezione) il presidente del tribunale può indi-
viduare, previo interpello e con decreto motivato, un magistrato incaricato del 
coordinamento della sezione o del settore (art. 103 s.).

Al presidente di sezione possono essere delegate funzioni ulteriori da parte 
del dirigente dell’ufficio, nel rispetto di quanto previsto dalle circolari del Csm. 
Per es. i dirigenti possono chiedere ai presidenti di sezione di redigere le relazio-
ni che saranno poi utilizzate dal dirigente ai fini delle valutazioni periodiche dei 
giudici togati e onorari. Viceversa, la gestione dell’ufficio del giudice di pace non 
è delegabile dal presidente del tribunale (art. 203, circolare sulle tabelle 2020-
2022); egli può solo avvalersi dell’ausilio di uno o più presidenti di sezione o, in 
mancanza, di un magistrato collaboratore (v. supra).

Tra gli impegni gestionali più importanti e ricorrenti si possono ricordare: 
la verifica delle statistiche trimestrali e il monitoraggio dei flussi di lavoro (con 
individuazione di eventuali criticità ed elaborazione di possibili soluzioni), il 
monitoraggio dei tempi di deposito dei provvedimenti e della complessiva du-
rata dei giudizi, con la segnalazione dei nodi di difficoltà, l’individuazione di 
obbiettivi quantitativi e qualitativi sostenibili (ad es. predisposizione di modelli 
organizzativi nel campo della protezione internazionale), la promozione dell’in-
formatizzazione del processo, ecc. Come già ricordato sopra in tema di benes-
sere organizzativo (v. par. precedente), i presidenti di sezione collaborano con 
il magistrato dirigente nella risoluzione delle situazioni conflittuali e hanno il 
dovere di segnalare al dirigente quelle situazioni di conflitto che non possono 
essere risolte all’interno della sezione. Mentre negli uffici giudiziari di grandi 
dimensioni l’ufficio di presidenza è generalmente ben strutturato (con segretari 
generali e vari coordinatori), in quelli medi e medio-piccoli il contributo gestio-
nale dei presidenti di sezione assume maggior rilievo. Ciò non toglie, tuttavia, 
che anche negli uffici più grandi l’impegno organizzativo loro richiesto sia no-
tevole. I presidenti di sezione rappresentano dunque uno snodo strategico per 
garantire una gestione di qualità e il più possibile partecipata dell’ufficio giudi-
ziario102. 

102  Ivi, p. 94 ss.: “Più l’ufficio è grande e più la messa in atto degli strumenti partecipativi rientrerà nei 
compiti di collaborazione del presidente di sezione”. 
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8. I dirigenti al tempo del Covid-19

L’emergenza pandemica ha richiesto al sistema giudiziario, così come a molti al-
tri settori pubblici e privati, uno sforzo senza precedenti per cercare di tutelare la 
salute di operatori e utenti senza, al contempo, interrompere completamente il 
servizio erogato. È stato necessario, infatti, sospendere e rinviare le attività giudi-
ziarie in corso e, allo stesso tempo, garantire alcune attività indifferibili per limi-
tare gli effetti negativi che una sospensione massiva avrebbe cagionato alla tutela 
dei diritti (v. rel. illustr. al d.l. n. 18 del 2020). I dirigenti magistrati e i dirigenti 
amministrativi si sono trovati in prima linea a fronteggiare l’emergenza e hanno 
dovuto adottare le misure organizzative attuative delle disposizioni legislative e 
regolamentari emanate ai vari livelli di governo. Estremamente gravosi sono stati 
gli impegni che hanno dovuto affrontare sul piano amministrativo, organizzati-
vo, logistico e relazionale. Ciò è stato, secondo alcuni, funzionale allo scopo da 
raggiungere, trattandosi di persone che meglio conoscevano le specifiche realtà 
territoriali103. Il Csm, dal canto suo, ha assunto un ruolo di coordinamento, cer-
cando di garantire un minimo di uniformità tra le misure adottate nelle diverse 
realtà territoriali. A tal fine, ha emanato alcune linee guida volte a orientare le 
decisioni dei dirigenti magistrati. Allo stesso tempo, è stato necessario promuo-
vere uno stretto coordinamento tra dirigenti magistrati e dirigenti amministrati-
vi, poiché la continuità del lavoro dei magistrati poteva essere garantita, quanto 
meno per le attività urgenti e indifferibili, solo se adeguatamente supportata dal 
lavoro del personale amministrativo104.

103  Anche se non è mancato chi ha ritenuto che sarebbe stato preferibile un maggior coordinamento ed 
omogeneità di soluzioni, almeno a livello regionale; v. La giustizia civile nell’emergenza e dopo. Intervista al 
presidente Bichi, in Federalismi, 2020, 18, p. 1 ss.
104  Sull’argomento v., tra i molti contributi, Consultative council of European judges (Ccje), The 
Functioning of Courts in the aftermath of the Covid-19 pandemic, in https://rm.coe.int/the-functioning-
of-courts-in-the-aftermath-of-the-covid-19-pandemic/16809e55ed, 4 May 2020; Osce, The functioning of 
courts in the Covid-19 pandemic, October 2020, in https://www.osce.org/files/f/documents/5/5/469170.
pdf; Juncher, Justice during, and after, a time of pandemic, in https://www.unodc.org/dohadeclaration/
en/news/2020/05/justice-duringand-aftera-time-of-pandemic.html, consultato il 14 aprile 2023; Council of 
Europe, Respecting democracy, rule of law and human rights in the framework of the COVID-19 sanitary crisis, 
in https://www.coe.int/en/web/congress/covid-19-toolkits, 7 April 2020; Civinini-Scarselli, Emergenza 
sanitaria. Dubbi di costituzionalità di un giudice e di un avvocato, in www.questionegiustizia.it, 14 aprile 
2020; Simonetti, Il giudice civile, l’emergenza Covid 19 e le prospettive future, in www.questionegiustizia.
it, 24 aprile 2020; Sottani, Opportunità e sfide per la giurisdizione in epoca di emergenza sanitaria, in www.
questionegiustiza.it, 29 aprile 2020; Di Florio-Leone, Il processo di carta: dal “telematico” all’udienza da 
remoto, in www.questionegiustizia.it, 24 aprile 2020; Civinini, Questo divorzio s’ha da fare. La famiglia e i 
bambini di fronte alla sospensione dei procedimenti civili per l’emergenza sanitaria, in www.questionegiustizia.
it, 24 aprile 2020; Romboli, L’incidenza della pandemia da Coronavirus nel sistema costituzionale italiano, 
in https://giurcost.org/studi/romboli6.pdf, 5 ottobre 2020, p. 528 ss.
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Come noto, la disciplina dell’ordinamento processuale in tempo di pandemia 
ha trovato il proprio fondamento nel d.l. n. 11 del 2020 e, soprattutto, nell’art. 
83, d.l. 17 marzo 2020, n. 18, che ha definito due fasi soggette a regole diverse. 

Nella prima fase (dal 9 marzo all’11 maggio 2020), le udienze sono state so-
stanzialmente rinviate d’ufficio e i termini e le scadenze dei procedimenti pen-
denti sono stati sospesi (fatte salve le eccezioni previste dal comma 3, art. 83 
cit.). Si è provveduto dunque a rinviare d’ufficio le udienze, con la sola eccezione 
di quelle relative ad alcuni procedimenti indifferibili individuati dalla legge o 
dichiarati urgenti dal dirigente dell’ufficio o dal giudice del procedimento (la 
dichiarazione di urgenza poteva riguardare tutti i procedimenti la cui ritardata 
trattazione poteva produrre “grave pregiudizio alle parti”)105. Inoltre, limitata-
mente all’attività non sospesa, è stata rimessa ai dirigenti degli uffici l’adozione di 
una serie di misure organizzative, tra cui la limitazione dell’accesso del pubblico 
agli uffici giudiziari, la limitazione degli orari di apertura, la regolamentazione 
dell’accesso ai servizi previa prenotazione, l’adozione di linee guida vincolanti 
per la fissazione e trattazione delle udienze, la celebrazione a porte chiuse delle 
udienze pubbliche e, infine, lo svolgimento delle udienze da remoto o cartolari. 

Nella seconda fase (dal 12 maggio al 30 giugno 2020), le udienze sono state 
tenute secondo le specifiche modalità stabilite dai dirigenti di ciascun ufficio 
giudiziario, come previsto dall’art. 83, comma 6, d.l. n. 18 del 2020. Questa fase 
si è basata dunque sulle indicazioni dei dirigenti degli uffici adottate in virtù di 
verifiche e intese con le autorità sanitarie competenti e i Consigli dell’ordine de-
gli avvocati (nonché i presidenti e i procuratori generali delle corti di appello). I 
dirigenti potevano adottare tutte le misure organizzative già previste nella fase 
uno, anche relativamente alla trattazione degli affari giudiziari, ivi compresi il 
rinvio delle udienze (fatte salve le eccezioni già stabilite) e le udienze da remoto 
o cartolari. In questa seconda fase, pertanto, l’impegno dei dirigenti magistrati 
è stato cruciale. 

105  Tra i procedimenti indifferibili erano ricompresi, ad es., alcune cause di competenza del tribunale 
per i minorenni (dichiarazioni di adottabilità, cause relative a minori stranieri non accompagnati, ecc.); 
le cause relative ad alimenti o obbligazioni alimentari; i procedimenti cautelari aventi ad oggetto la tutela 
di diritti fondamentali della persona; i provvedimenti in materia di tutela, amministrazione di sostegno, 
interdizione, inabilitazione, dedotta una motivata situazione di indifferibilità; i procedimenti per 
l’adozione di ordini di protezione contro gli abusi familiari; i procedimenti di convalida dell’espulsione, 
allontanamento e trattenimento di cittadini di paesi terzi e dell’Ue; i procedimenti di cui agli artt. 283, 
351 e 373 c.p.c. e, in genere, tutti i procedimenti la cui ritardata trattazione può produrre grave pregiudizio 
alle parti. In quest’ultimo caso, la dichiarazione di urgenza è fatta dal capo dell’ufficio giudiziario o dal suo 
delegato in calce alla citazione o al ricorso, con decreto non impugnabile e, per le cause già iniziate, con 
provvedimento del giudice istruttore o del presidente del collegio, egualmente non impugnabile (è omessa 
qui la parte sui procedimenti penali).
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La terza fase, dal 1° luglio 2020 in poi, avrebbe dovuto essere caratterizzata 
dal graduale ritorno alla normalità; tuttavia, il perdurare dell’emergenza sanita-
ria ha determinato il legislatore a prorogare la fase due sino al 31 ottobre 2020, 
consentendo fino a quella data – e nel concorso di taluni requisiti – l’udienza 
per mezzo della trattazione scritta o da remoto (art. 221, d.l. n. 34 del 2020, 
come modificato dalla l. n. 77 del 2020)106. Il d.l. n. 137 del 2020 (art. 23, com-
ma 7) ha inoltre eliminato la previsione che imponeva al giudice di collegarsi 
necessariamente dall’ufficio giudiziario, consentendo quindi al giudice di tenere 
l’udienza da remoto anche da luoghi diversi dal proprio ufficio, come ad es. la 
propria abitazione.

Parallelamente, il d.l. n. 18 del 2020 (art. 87, comma 1) ha individuato nel 
lavoro agile la modalità ordinaria di svolgimento della prestazione lavorativa 
nelle pubbliche amministrazioni e ha conseguentemente stabilito che la presen-
za di personale negli uffici giudiziari dovesse essere limitata ad assicurare esclu-
sivamente le attività indifferibili per le quali era necessaria la presenza sul luogo 
di lavoro. Tuttavia, posto che il personale amministrativo non aveva accesso da 
remoto ai registri della cognizione civile e penale, la gestione delle udienze in-
differibili e l’accettazione dei provvedimenti depositati dai magistrati in via te-
lematica poteva essere effettuata soltanto dall’ufficio e, quindi, in presenza. Si è 
verificata quindi una discrepanza: in molti uffici, la trattazione degli affari indif-
feribili o dichiarati urgenti dai dirigenti, pur se svolta da remoto dai magistrati, 
ha richiesto comunque la presenza in ufficio del personale amministrativo. Ciò 
ha creato non poche difficoltà nell’organizzazione complessiva del lavoro.

In attuazione delle norme di legge, il Csm ha emanato diverse delibere, tra 
cui quella del 26 marzo 2020 contenente una serie di linee guida per gli uffici 
giudiziari107. Con tale delibera sono state date alcune indicazioni ai dirigenti ma-
gistrati in merito alle misure adottabili in relazione ai seguenti punti (limitata-
mente al settore civile): adozione da parte del dirigente di linee guida vincolanti 
per la fissazione e trattazione delle udienze; organizzazione dei servizi; uffici in 
particolari situazioni di emergenza; consigli giudiziari e differimento termini. 
Per es., rispetto all’organizzazione dei servizi, l’obbiettivo è stato quello di realiz-
zare un equo bilanciamento tra il lavoro richiesto per espletare attività essenziali, 
l’utilizzo del lavoro agile e la gestione delle ferie. A tal fine, i dirigenti sono stati 

106  Gandini, L’udienza tra assenti, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2020, p. 1446 ss. 
107  Csm, Linee guida agli uffici giudiziari in ordine all’emergenza Covid-19 integralmente sostitutive 
delle precedenti assunte, delibera 26 marzo 2020, par. 1. Non vengono qui prese in considerazione le linee 
guida predisposte dal Csm con riferimento a uffici particolari (come ad es. al tribunale per i minorenni e 
all’ufficio di sorveglianza) o a procedure specifiche (come ad es. quelle relative al settore delle procedure 
concorsuali ed esecutive). 
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invitati a predisporre i turni dei magistrati per garantire (prevalentemente da 
remoto) udienze e atti urgenti e indifferibili, nonché i turni di reperibilità e le 
necessarie sostituzioni. Tali provvedimenti, adottati tramite una procedura sem-
plificata e previa consultazione con i magistrati interessati, dovevano assicurare 
l’equa rotazione di tutti i magistrati e dovevano essere comunicati dapprima al 
consiglio giudiziario, per il parere di sua competenza, e poi al Csm per l’appro-
vazione finale108. La programmazione dell’attività da svolgere anche da remoto 
poteva essere organizzata tramite i presidenti di sezione109.

Di fatto, vi sono stati tre livelli di regolamentazione dell’attività degli uffici 
giudiziari: quello della legge statale, le linee guida del Csm e i protocolli dei ma-
gistrati dirigenti sottoscritti con i consigli dell’ordine degli avvocati, contenen-
ti linee guida vincolanti per la gestione delle udienze ed eventualmente misure 
organizzative per le cancellerie e l’ufficio nel suo complesso. I protocolli hanno 
dunque individuato linee guida e prassi operative in esecuzione o ad integrazio-
ne della normativa emergenziale primaria e secondaria. Bisogna inoltre tenere 
conto che, con l’evoluzione dell’emergenza pandemica, tutti e tre i livelli di rego-
lamentazione hanno conosciuto diverse modifiche e aggiornamenti, producen-
do quindi una mole enorme di documentazione. 

Le linee guida del 26 marzo 2020 sono state sostanzialmente trasfuse nella 
delibera del 4 novembre 2020 che ha approvato nuove linee guida per la gestio-
ne dell’emergenza da Covid-19. L’obbiettivo è stato, ancora una volta, quello di 
contenere e ridurre le forme di contatto personale e al contempo assicurare la 
continuità del servizio, tenuto conto però del dpcm 24 ottobre 2020 (art. 3), 
che aveva sollecitato le pubbliche amministrazioni, anche attraverso l’adozione 
di protocolli, a garantire la progressiva riapertura degli uffici, con le modalità 
di cui al d.l. n. 34 del 2020, conv. l. n. 77 del 2020. Sono stati ribaditi, ad es., 
l’opportunità di fare ricorso alle udienze da remoto o alle udienze a trattazione 
scritta, previa stipula di protocolli con i consigli dell’ordine110 e il ricorso all’ap-
plicazione infradistrettuale come soluzione generale per gli uffici in situazioni 
di emergenza111. Specifiche soluzioni organizzative sono state adottate per i ma-

108  I magistrati non impegnati nei turni, se non in ferie (essendo possibile anche il godimento di ferie 
arretrate) erano comunque considerati in servizio ed erano impegnati nello smaltimento del lavoro già 
introitato, oppure nella preparazione degli affari futuri o, ancora, in attività formativa organizzata dalla 
Scuola superiore della magistratura.
109  Ivi, par. 2 ss.
110  Qualora ciò non fosse stato possibile, veniva suggerito di individuare locali e presidi idonei che 
consentissero il rispetto delle prescrizioni igienico-sanitarie, ferma restando l’opportunità di prevedere lo 
scaglionamento delle udienze in tutti i giorni della settimana non festivi e in orari anche pomeridiani. 
111  Anche in deroga alle disposizioni della vigente circolare sulle applicazioni. L’applicazione poteva 
dunque essere disposta anche nell’ipotesi di assenza o impedimento del magistrato.
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gistrati in condizione di fragilità e per i magistrati in quarantena o isolamento 
domiciliare fiduciario. Ad es., per quanto riguarda i primi, il Csm ha richiesto ai 
magistrati dirigenti di predisporre, secondo criteri di flessibilità organizzativa, le 
misure più idonee al caso concreto, favorendo lo svolgimento dell’attività lavo-
rativa da remoto, nei limiti previsti dalla normativa vigente, oppure adattando 
le ordinarie misure logistiche e organizzative. In caso di esonero del magistra-
to da determinate attività, era richiesto di compensare tale esonero con attivi-
tà maggiormente compatibili con la condizione del magistrato. Se il settore di 
competenza non consentiva lo svolgimento di lavoro a distanza, il magistrato, a 
domanda, poteva essere assegnato, in via temporanea ed eventualmente in so-
vrannumero, ad altro settore dello stesso ufficio, mantenendo il diritto a rientra-
re nel settore di appartenenza112. 

Il periodo pandemico è stato teatro non solo di eventi tragici e drammatici 
ma anche di novità e sperimentazioni, tra le quali vanno senza dubbio ricordate, 
sul piano processuale, le udienze da remoto e cartolari e, sul piano organizzativo, 
l’autonomia dei magistrati dirigenti nella definizione delle strategie operative. 
Questi aspetti sono stati oggetto di due specifiche ricerche che è interessante qui 
richiamare. 

La prima ricerca, dedicata alle modalità di gestione del processo civile emer-
genziale è stata svolta dall’Università di Bologna, con il finanziamento del Mi-
nistero della Giustizia113. Dalla ricerca è emerso, in estrema sintesi, che tra le 
modalità alternative all’udienza in presenza, quella cartolare è stata la più uti-
lizzata, anche in ragione del funzionamento non sempre ottimale presso gli 
uffici giudiziari del collegamento alla rete internet, che ha contribuito a disin-
centivare il ricorso all’udienza online114. L’udienza cartolare, tuttavia, è quella 
che ha sollevato maggiori criticità rispetto alle garanzie del giusto processo e, 
in particolare, ai principi del contraddittorio, dell’oralità e dell’immediatezza. 
Le questioni più dibattute hanno riguardato, in particolare: l’opportunità di 

112  Csm, Emergenza Covid. Linee guida agli uffici giudiziari, delibera 4 novembre 2020, par. 4.1.
113  Progetto di ricerca MVGiust, Fisr 2020 (Fondo integrativo speciale per la ricerca), L’organizzazione del 
processo civile in caso di pandemia: predisposizione di modelli virtuosi per la gestione dell’attività giudiziaria. 
Al progetto hanno partecipato le assegniste/borsiste Carolina Mancuso, Giorgia Ottobre, Giada Bonu e i 
professori Daniela Cavallini, Michele Sapignoli, Elena Zucconi. Nell’ambito del progetto sono state svolte 
diverse interviste a magistrati dirigenti e ad avvocati.
114  V. anche Osservatorio sulla giustizia civile di Milano, Breve sintesi delle risposte al questionario proposto 
ai giudici togati ed onorari relativo all’attività giudiziaria civile nel periodo dal 12.05.2020 al 30.06.2020, in 
http://www.milanosservatorio.it/wp-content/uploads/2020/10/OSSMI-sintesi-questionario-su-udienza-ex-
art83.pdf. L’Osservatorio ha rilevato che su 61 intervistati (giudici civili del distretto), il 65% ha dichiarato 
di aver gestito il ruolo in prevalenza con udienze cartolari; il 20% con udienze cartolari o da remoto o 
tramite rinvio a seconda degli incombenti; l’8% con udienze da remoto; il 7% con rinvii. 
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non svolgere determinate udienze mediante trattazione scritta; la fissazione di 
termini e il mancato deposito delle note scritte; la stessa natura delle note scrit-
te115. L’udienza cartolare rende più difficile l’instaurazione del rapporto colla-
borativo tra il giudice e le parti, allontanandoli tra loro e affievolendo il rappor-
to interpersonale. Il giudice diviene una figura sempre più isolata, priva di un 
concreto potere di direzione del processo e sempre più spesso relegata al mo-
mento finale della decisione116. A ben vedere, l’udienza cartolare non è neanche 
qualificabile come un’udienza, perché non c’è alcun momento di simultaneità, 
di incontro e confronto, dovendo il giudice basare le proprie determinazioni su 
note scritte preventivamente depositate in via telematica dalle parti (con tutti i 
problemi già evidenziati). L’udienza cartolare è stata paradossalmente definita 
come “un’udienza tra assenti”117 o un procedimento “per corrispondenza”118. A 
dispetto delle criticità emerse, tuttavia, giudici e avvocati non hanno mancato 
di evidenziare i vantaggi dell’udienza cartolare sul piano organizzativo e di ge-
stione del lavoro. Oltre a eliminare gli spostamenti fisici e ottenere un risparmio 
di tempo, l’udienza cartolare consente una maggiore ponderazione e precisione 
degli scritti difensivi e delle decisioni, evitando l’imprevedibilità della discus-
sione orale che spesso espone le parti a soprese, omissioni o errori derivanti 
dall’immediatezza della discussione. Viene meno inoltre per l’avvocato che ha 
processi su più fori la necessità di ricorrere a un avvocato domiciliatario che, 
spesso, in udienza è costretto a chiedere rinvii per conferire con il dominus e/o 
chiedere autorizzazioni. 

L’udienza da remoto, per contro, ha consentito di conservare l’oralità e l’im-
mediatezza tipiche dell’udienza in presenza, pur con alcune specificità. Tra i 
principali vantaggi sono stati indicati: la comprensione e la collaborazione tra 
i partecipanti all’udienza (tra cui gli avvocati delle parti, raramente sostituiti 
da domiciliatari o collaboratori), la risoluzione immediata di problemi e que-
stioni giuridiche rilevanti per il processo, la possibilità per il giudice di avere 
rapide delucidazioni e supporto da parte dei propri ausiliari, la maggiore sin-
teticità e pertinenza degli interventi. Sono state valutate positivamente anche 
la funzione di condivisione dello schermo al fine di visionare dei documenti 
(tra cui il verbale di udienza, così da consentirne la contestuale redazione) e 

115  Per approfondimenti v. Mancuso-Ottobre, L’organizzazione del processo civile in caso di pandemia: 
predisposizione di modelli virtuosi per la gestione dell’attività giudiziaria, AmsaActa, Institutional Research 
Repository, 2022, in http://amsacta.unibo.it/id/eprint/7084 e Mancuso, Buone prassi e udienza cartolare: 
dati e riflessioni a margine di una ricerca sul processo emergenziale, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2023, p. 605 ss.
116  Biavati, La riforma del processo civile: motivazioni e limiti, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2022, p. 45 ss.
117  Gandini, L’udienza tra assenti, cit., p. 1446 s.
118  Mancuso-Ottobre, L’organizzazione del processo civile in caso di pandemia, cit., p. 16.
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la possibilità di programmare in modo più razionale il numero di udienze da 
trattare in un singolo giorno119. Nonostante tutto ciò, l’utilizzo dell’udienza da 
remoto è stato comunque limitato, secondo quanto emerge dalla ricerca svol-
ta, per lo più a causa dei problemi di collegamento alla rete internet che molti 
uffici hanno dovuto fronteggiare120. A ciò si è aggiunta anche una “questione 
generazionale” che ha visto maggiormente disponibili i più giovani rispetto al 
personale con una più elevata anzianità di servizio. Un magistrato dirigente 
ha altresì evidenziato l’inadeguatezza dello strumento MS Teams, pensato per 
svolgere riunioni e non per le specifiche esigenze del processo. Una piattafor-
ma più consona, creata ad hoc per le udienze e con funzioni specifiche (come 
ad es. la previsione di un canale separato per avvocati e assistiti) sarebbe stata 
molto utile. 

Le riflessioni scaturite dalla ricerca dell’Università di Bologna restano di 
grande attualità perché con le ultime riforme del processo civile le udienze car-
tolari e da remoto sono state stabilizzate121. Si ripropongono quindi molte delle 
questioni già evidenziate122. 

La seconda ricerca si è focalizzata sul ruolo dei presidenti di tribunale nella 
definizione delle strategie organizzative durante il periodo emergenziale. Anche 
questa ricerca si è basata sull’esame dei protocolli emanati in tempo di Covid e su 
interviste ai presidenti di tribunale, analizzando però sia il settore civile sia quel-

119  Con la possibilità di fissare orari scaglionati da comunicare preventivamente alle parti. 
120  Ciò è confermato anche dall’Osservatorio sulla giustizia civile di Milano, Breve sintesi delle risposte 
al questionario proposto ai giudici togati ed onorari, cit., secondo il quale, su 47 rispondenti, l’udienza da 
remoto è stata utilizzata solo in 9 casi per le udienze dei procedimenti cautelari e in 6 casi per conferimento 
di incarico al ctu/discussione/comparizione personale delle parti.
121  V. gli artt. 127-bis e 127-ter c.p.c., introdotti dal d.lgs. n. 149 del 2022.
122  Bisogna ricordare che anche con riferimento al processo amministrativo vi è stato un acceso di-
battito in tempo di Covid. Sul c.d. “processo cartolare coatto” si sono concentrate le maggiori critiche 
e censure di incostituzionalità, sul presupposto che la scelta di sacrificare la discussione orale in nome 
dell’emergenza, niente affatto necessaria secondo alcuni, avrebbe violato i canoni di proporzionalità e 
ragionevolezza. Il Cons. St. aveva tentato un’interpretazione adeguatrice, nel senso di consentire alla 
parte di chiedere il differimento dell’udienza a data successiva allo scopo di discutere oralmente la causa 
(sempreché non si trattasse di una causa semplice e non fosse arrecato alcun danno alla controparte per 
irragionevole durata del processo) (Cons. St., VI, ordinanze 21 aprile 2020, nn. 2538 e 2539). Anche 
sull’udienza telematica vi sono stati contrasti. Secondo alcune opinioni essa costituiva una soluzione 
naturale per affrontare l’emergenza sanitaria garantendo la pienezza dei diritti difensivi delle parti. Se-
condo altri, invece, non era possibile ritenere che quella telematica fosse soltanto una modalità di comu-
nicazione e di partecipazione succedanea alla fisicità ma contenutisticamente equivalente; per tali ragio-
ni, essa doveva essere espunta dall’ordinamento giuridico processuale. V. Lagrotta, Il contraddittorio 
cartolare coatto tra interpretazione conforme a Costituzione e dubbi di legittimità, in www.federalismi.it, 
13 maggio 2020; Id., “Giusto processo” amministrativo e decreto “Cura Italia”: il principio di oralità alla 
prova dell’emergenza, in www.judicium.it; Zucchelli, Sulla udienza telematica, in www.federalismi.it, 
13 maggio 2020.
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lo penale123. In un contesto organizzativo già in forte trasformazione prima della 
diffusione della pandemia124, i presidenti dei tribunali si sono trovati a gestire 
situazioni del tutto nuove con grande autonomia, riadattando e interpretando 
le misure e gli interventi introdotti a livello normativo. Gli strumenti utilizzati 
a tal fine sono stati proprio i protocolli che hanno trovato la loro massima diffu-
sione durante la fase due dell’epidemia. Nella fase iniziale alcuni uffici giudiziari 
si erano comunque attivati con proprie soluzioni organizzative, pur nell’incer-
tezza del quadro normativo. Ma è stata soprattutto la fase due ad aver esaltato 
il ruolo della dirigenza, valorizzandone la discrezionalità interpretativa e a volte 
proattiva125. Non è un caso, rileva la ricerca, che alla maggiore responsabilità a 
cui sono stati chiamati i magistrati dirigenti sia corrisposta una maggiore auto-
nomia nell’interpretare il proprio ruolo direttivo. È emersa dunque una certa 
variabilità tra gli uffici giudiziari rispetto alle misure adottate e alle tempistiche, 
soprattutto in ragione della varietà degli aspetti e delle priorità che i presidenti 
di tribunale hanno sentito il bisogno di regolamentare attraverso i protocolli. 
Ogni presidente ha definito le priorità sulla base della situazione contingente 
del proprio ufficio, anche in relazione alle urgenze presenti in loco e alla effettiva 
capacità di smaltimento del carico di lavoro. Per tale ragione, casi e materie che 
in alcune sedi sono stati classificati come prioritari non lo sono stati in altre. 

Ciò non toglie, tuttavia, che si siano sviluppate alcune tendenze comuni, tra 
cui il potenziamento obbligato e accelerato delle tecnologie informatiche (con 
alcune differenze però tra uffici di piccole e grandi dimensioni e tenuto conto 
delle diverse capacità e dotazioni tecnologiche dell’ufficio126) e la costruzione 
di network inter-organizzativi che ha portato a ricercare la collaborazione con 
organismi esterni alla magistratura, come ad es. i Consigli dell’ordine degli av-
vocati (ma anche altri soggetti attraverso accordi, tavoli di lavoro e progetti). 
Significativa, inoltre, è stata l’attività di coordinamento orizzontale e localistica 
(più che verticale), ovvero la ricerca di confronto con i colleghi più prossimi, 

123  La ricerca è stata condotta da C.O. Gruppo S.r.l. in collaborazione con l’Università di Bologna. V. 
Dallara-Michetti-Di Sivo, L’organizzazione della giustizia alla prova dell’emergenza Covid-19. Il 
ruolo dei presidenti di tribunale nella definizione delle strategie organizzative, in Riv. it. pol. pubb., 2022, n. 
1, p. 93 ss.
124  Caratterizzato da alcune chiare tendenze, tra le quali, la valorizzazione della giustizia come servizio 
reso alla collettività, la diffusione presso gli uffici giudiziari di strumenti gestionali e informatici (anche 
se a macchia di leopardo), la trasformazione in senso manageriale del ruolo del magistrato dirigente, la 
maggiore attenzione a buone prassi, protocolli e altri strumenti di soft law, l’incremento delle relazioni 
inter-organizzative con soggetti e organismi esterni alla magistratura. 
125  Dallara-Michetti-Di Sivo, L’organizzazione della giustizia alla prova dell’emergenza Covid-19, 
cit., p. 101. 
126  Secondo la ricerca, la diffusione delle tecnologie informatiche durante la pandemia è stata maggiore 
negli uffici più piccoli, che erano “meno attrezzati” rispetto agli uffici più grandi. 
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cioè altri colleghi dell’ufficio o presidenti di tribunale, a scapito di altri soggetti 
o istituzioni come il Ministro della Giustizia o il Csm127. 

L’esperienza vissuta durante il Covid va comunque valutata con molta atten-
zione perché le ampie competenze amministrative e gestionali affidate ai dirigen-
ti magistrati hanno inciso in vario modo sulla materia processuale e sostanziale 
(cioè sulla tutela dei diritti). Si è trattato infatti di un periodo eccezionale e non 
privo di criticità, come dimostra la sentenza della Corte cost. n. 140 del 2021. 
Con tale pronuncia (relativa, in particolare, all’àmbito penale), la Corte ha affer-
mato che contrasta con il principio di legalità la sospensione della prescrizione 
derivante da un provvedimento di rinvio dell’udienza disposto dal capo dell’uf-
ficio giudiziario, nell’àmbito di misure organizzative volte a gestire l’emergenza 
pandemica e a contenerne gli effetti negativi sullo svolgimento dell’attività giu-
diziaria. Per tale motivo, ha dichiarato illegittimo l’art. 83, comma 9, d.l. n. 18 
del 2020, nella parte in cui prevede la sospensione del corso della prescrizione 
“per il tempo in cui i procedimenti penali sono rinviati ai sensi del precedente 
comma 7, lett. g), e in ogni caso, non oltre il 30 giugno 2020”. Viene precisato, 
in particolare, che la previsione normativa della sospensione del decorso della 
prescrizione ha valenza sostanziale poiché determina un allungamento comples-
sivo del termine di estinzione del reato. Essa, dunque, ricade nell’area di appli-
cazione del principio di legalità che richiede – proprio perché incide sulla puni-
bilità – che la fattispecie estintiva sia determinata nei suoi elementi costitutivi 
in modo da assicurare un sufficiente grado di conoscenza o di conoscibilità. La 
norma censurata, nel prevedere una fattispecie di sospensione del termine di 
prescrizione, rinvia a una regola processuale non riconducibile alle ipotesi indi-
cate nell’art. 159 c.p., in quanto il suo contenuto è definito integralmente dalle 
misure organizzative del capo dell’ufficio giudiziario, “così esibendo un radicale 
deficit di determinatezza, per legge, della fattispecie, con conseguente lesione 
del principio di legalità limitatamente alla ricaduta di tale regola sul decorso 
della prescrizione”128. La Corte, in definitiva, ha dichiarato che l’interruzione 

127  Dallara-Michetti-Di Sivo, L’organizzazione della giustizia alla prova dell’emergenza Covid-19, 
cit., p. 117 s.
128  V. il comunicato della Corte cost. 6 luglio 2011, Prescrizione: incostituzionale la sospensione in caso 
di rinvio del processo per motivi organizzativi legati all’emergenza Covid, in https://www.cortecostituzionale.
it/documenti/comunicatistampa/CC_CS_20210706113855.pdf. È stato osservato che la relativa dizione è 
apparentemente simile a quella del comma 4 dello stesso art. 83, ma in realtà vi è una radicale differenza: il 
comma 4 lega la sospensione del termine di prescrizione a presupposti definiti nei precedenti commi 1 e 2, 
talché la fattispecie è sufficientemente determinata per legge. Al contrario, il comma 9 fa riferimento al com-
ma 7, lett. g), che contiene un rinvio alle misure organizzative che i capi degli uffici giudiziari hanno la facoltà 
di adottare per contrastare l’emergenza pandemica e contenerne gli effetti negativi sullo svolgimento dell’at-
tività giudiziaria. Per commenti v., tra i molti siti, www.giurisprudenzapenale.com e www.sistemapenale.it.
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della prescrizione non può derivare da un provvedimento organizzativo del capo 
dell’ufficio ma solo da specifici presupposti preventivamente indicati dalla legge.

9. Caratteristiche e limiti delle funzioni del magistrato dirigente

L’analisi svolta ha cercato di mettere in luce la complessità delle funzioni del 
magistrato dirigente, alla luce delle numerose e variegate esigenze che la gestione 
dell’ufficio giudiziario deve soddisfare. Queste esigenze richiedono senza dub-
bio un’elevata professionalità, sia in termini di formazione specifica nelle fun-
zioni da svolgere (sulla quale la Scuola superiore della magistratura sta investen-
do molto), sia rispetto alla nomina all’incarico direttivo. A tal ultimo riguardo, 
le recenti riforme sull’ordinamento giudiziario hanno cercato di migliorare la 
selezione e valutazione dei magistrati dirigenti, ponendo maggiormente l’accen-
to sulle loro capacità direttive129. 

Come avvenuto nella gran parte dei Paesi europei, pur nella diversità degli 
ordinamenti, la maggiore attenzione verso l’efficienza dei sistemi giudiziari e la 
crescente digitalizzazione dei servizi ha portato a valorizzare enormemente il 
ruolo della dirigenza giudiziaria130. Una comparazione tra i vari ordinamenti ri-
sulta però estremamente complessa, come già detto, perché è diverso il livello di 
partecipazione dei magistrati dirigenti al governo della magistratura (e diversi 
sono i modelli stessi di tale governo). 

In concreto, al di là della classificazione proposta in questo capitolo, i com-
piti del magistrato dirigente sono in continua evoluzione, perché dipendono 
anche dalle tendenze e dagli obbiettivi che, di volta in volta, gli interventi di 
riforma intendono perseguire. Negli ultimi anni, ad es., sono state valorizzate 
alcune necessità specifiche, ribadite anche dalla attuale Presidentessa della Cor-
te di cassazione e dalle ultime riforme legate al Piano nazionale di ripresa e resi-
lienza (Pnrr). 

In primo luogo, è stata valorizzata l’esigenza di promuovere il dialogo tra i 
giudici dell’ufficio, anche di diverse sezioni, per favorire la condivisione e l’unifor-
mità degli orientamenti giurisprudenziali di merito (e a ciò si ricollegano anche 
le riunioni ex art. 47-quater, l. ord. giud.). Orientamenti più uniformi risultano 
maggiormente prevedibili e possono contribuire a ridurre (o comunque a razio-

129  Per alcuni approfondimenti, v. il cap. VII di questo volume. Secondo Barbuto, L’efficienza della 
giustizia passa da Strasburgo, cit., p. 251, nessuno dubita oggi che il capo di un ufficio giudiziario debba 
possedere quel minimo di capacità organizzative che un datore di lavoro, pubblico o privato, esige da un 
qualunque manager d’azienda.
130  Blisa-Kosař, Court Presidents, cit., p. 2013 ss.
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nalizzare) la domanda di giustizia, disincentivando la proposizione di domande 
che, qualora non in linea con gli orientamenti consolidati, verrebbero immediata-
mente rigettate. Si tratta di promuovere una nomofilachia in senso “orizzontale e 
circolare” e non solo verticale e “autoritario”131. In sostanza, oltre ad essere garanti 
dei termini di deposito dei provvedimenti (e quindi dei tempi dei processi), i diri-
genti hanno anche un importante ruolo nel promuovere la nomofilachia interna 
all’ufficio. Il magistrato dirigente, inoltre, deve essere interessato all’intera dina-
mica del processo e dovrebbe adoperarsi affinché il singolo giudice conosca l’esito 
della propria decisione nei successivi gradi di giudizio. Così facendo, il giudice 
di merito non solo si “fa carico” della propria decisione ma può anche arricchire 
il proprio bagaglio formativo grazie alle valutazioni dei giudici delle impugna-
zioni132. Una migliore gestione della domanda di giustizia passa anche attraverso 
l’istituzione di nuclei di spoglio dei procedimenti (o uffici spoglio) che diventano 
essenziali quando il carico di lavoro è particolarmente alto. Il dirigente deve avere 
conoscenza del contenzioso che grava sull’ufficio e di quello che sopravviene e 
deve promuovere un’effettiva attività di ricognizione dei nuovi procedimenti in 
ingresso, anche grazie all’aiuto del personale dell’ufficio per il processo. Anche 
l’impiego di altri tipi di ausilio, come “protocolli per la motivazione della sen-
tenza” o “schemi-base di dispositivo”, potrebbe agevolare il lavoro del giudice, in 
un’ottica di proporzionalità della motivazione rispetto alle questioni da affron-
tare133. Da ultimo, il confronto con l’avvocatura appare estremamente utile per 
capire meglio certe questioni che riguardano sia l’organizzazione dell’ufficio sia 
la giurisdizione. Ad es., in tema di fissazione dei criteri di priorità, il contribu-
to dell’avvocatura può meglio chiarire le esigenze di un determinato territorio. 
Sempre in un’ottica collaborativa, sarebbe altresì importante approntare tavoli di 
lavoro congiunti tra civile e penale per l’analisi di questioni trasversali, come ad es. 
quelle processuali, nonché relazioni più strette tra uffici requirenti e giudicanti, 
proprio perché le rispettive attività si influenzano vicendevolmente134.

Detto ciò, bisogna tenere presente che dalla struttura del nostro sistema di 
governo della magistratura (basata sul rapporto diadico Csm/Ministro della 
Giustizia) discendono alcuni limiti alle funzioni del magistrato dirigente. 

131  Così si è espressa la Presidentessa della Corte di cassazione, dott.ssa Margherita Cassano (20 marzo 
2023). Secondo la dott.ssa Cassano, dopo la pandemia è cambiata l’attitudine culturale dei magistrati: essi 
tendono a rifuggire da occasioni di confronto e a prediligere il lavoro individuale.
132  Ibidem.
133  Ibidem. Secondo la dott.ssa Cassano, uno strumento utile al dirigente per avere una visione di insieme 
della situazione dell’ufficio è costituito dalle relazioni ispettive del Ministero della Giustizia. Il dirigente 
dovrebbe quindi leggerle fin dall’inizio del suo incarico.
134  Ibidem.
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Egli, innanzitutto, è responsabile solo della gestione del personale togato, 
mentre è di competenza del dirigente amministrativo la gestione dello staff tec-
nico-amministrativo e delle risorse finanziarie135. Ciò implica la necessità di una 
effettiva collaborazione tra i due soggetti, indispensabile per il buon funziona-
mento dell’ufficio e per realizzare gli obbiettivi programmati. Non è pensabile 
ad es. che il dirigente magistrato possa programmare la riduzione della durata 
dei procedimenti senza il supporto dell’attività della cancelleria, di cui però è 
responsabile il dirigente amministrativo. Investire sulla dirigenza giudiziaria e 
sull’efficienza della giustizia significa quindi investire contemporaneamente an-
che sulla dirigenza amministrativa, sullo staff di supporto al magistrato, sulla 
formazione di tale personale e sulle strutture in cui esso opera, tematiche che 
invece passano spesso in secondo piano. 

Il magistrato dirigente, inoltre, non è un superiore gerarchico e i suoi poteri 
incontrano una serie di limiti anche nella gestione dei magistrati dell’ufficio. 
Ha poteri generali di organizzazione-direzione dell’ufficio, nel rispetto delle 
varie circolari e risoluzioni del Csm, ma ad es. non ha alcun potere decisorio 
(ma solo, in alcuni casi, un obbligo di segnalazione) in materia di provvedi-
menti disciplinari, valutazioni di professionalità, mobilità orizzontale, tutti 
provvedimenti di competenza del Csm136. Né ha poteri in merito alla determi-
nazione degli organici, che fa capo al Ministro della Giustizia. Quindi, per es., 
la scelta di rinforzare con più magistrati un settore in sofferenza non è attua-
bile in piena autonomia dal magistrato dirigente, bensì attraverso le complesse 
procedure tabellari. Oltre a ciò, i suoi poteri di organizzazione e direzione, 
pur valorizzati dalle ultime riforme legislative, devono sempre essere esercitati 
nel rispetto dell’autonomia e indipendenza del singolo giudice o p.m. Le de-
libere del Csm sono molto esplicite in tal senso, promuovendo una gestione 
il più possibile condivisa e partecipata dell’ufficio giudiziario. Viene infatti 
condannato l’esercizio in forma autoritaria o autoreferenziale delle funzioni 
direttive, che vanno invece esercitate con modalità idonee a realizzare una “ge-
stione condivisa degli obbiettivi e delle linee programmatiche dell’ufficio”137. 

135  A meno che questa figura non manchi, nel qual caso il dirigente magistrato ne assume le funzioni.
136  In alcuni Paesi i capi degli uffici giudicanti sono competenti per le valutazioni di professionalità 
dei giudici dell’ufficio (ad es. in Germania) e possono irrogare le sanzioni disciplinari più lievi, come 
l’ammonimento (in Francia e Germania). In altri (Olanda) partecipano attivamente all’amministrazione 
della giustizia che si configura come un “sistema integrato” tra livello centrale e periferico; Contini (ed.), 
Handle with care. Assessing and designing methods for evaluation and development of the quality of justice, 
Bologna, 2017.
137  Csm, 16 novembre 2011, p. 36. Gli strumenti gestionali a disposizione del dirigente prevedono, in 
varia misura, in fase di adozione, la partecipazione dei magistrati dell’ufficio. V. supra quanto già detto in 
merito al procedimento tabellare, all’adozione del programma di gestione, all’interlocuzione dei magistrati 
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Una gestione di questo tipo, che richiede il contributo responsabile di tutti i 
magistrati e la condivisione delle scelte organizzative, è considerata rispettosa 
dei princìpi di autonomia/indipendenza e di buona amministrazione138 ma, 
concretamente, potrebbe rivelare delle debolezze sul piano dell’efficiente fun-
zionamento della giustizia. 

Il dirigente magistrato risulta quindi vincolato, nell’organizzare il lavoro 
del suo ufficio, dalla struttura duale della governance del sistema giudiziario 
(normativa secondaria del Csm, sistema tabellare centralizzato e poco fles-
sibile, disposizioni ministeriali, ecc.). Egli, rispetto a un manager nel senso 
tradizionale del termine, si trova ad agire su fattori che sono “in gran parte 
immodificabili” perché non dipendono dalla sua volontà e non sono nel suo 
pieno controllo139. 

La volontà del Csm e della magistratura è quella di mantenere i poteri dei 
dirigenti fortemente circoscritti e regolati. Spesso si legge della preoccupa-
zione di dare “mano libera ai dirigenti o spazio alle interferenze esterne con 
l’effetto di vedere vanificati principi costituzionali inderogabili e rendere arbi-
trari, opachi e incontrollabili quei poteri di scelta, impulso, programmazione 
e gestione”140. Se un rafforzamento deve esserci, viene altresì precisato, deve 
trattarsi comunque di poteri “fortemente regolati”, che di per sé non sono in 
contrasto “con l’autorevolezza, la temporaneità della funzione e la responsabi-
lità di chi li esercita”141. Questa sembra essere anche la visione del Csm che, in 
tal modo, mantiene un controllo sull’attività del dirigente e sull’organizzazio-
ne interna dell’ufficio.

D’altro canto, però, limitare i poteri del dirigente significa ridurre il suo 
ruolo di leadership in un àmbito, quello amministrativo-organizzativo, che 
non riguarda l’attività giurisdizionale (né direttamente l’indipendenza funzio-
nale) ma l’efficace ed efficiente gestione delle modalità di lavoro dei magistrati. 
Tale gestione richiede un coordinamento perché il lavoro di ogni magistra-

sulla mobilità interna, alla partecipazione alle scelte organizzative in funzione della tutela del benessere 
organizzativo.
138  Giangiacomo, Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi alla luce delle circolari del Csm 
e le conferme quadriennali, cit., p. 159 ss.
139  Millo, Il magistrato dirigente: burocrate, delatore o leader responsabile?, cit.
140  Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, cit., secondo il quale: 
l’efficienza di un ufficio non “potrà mai essere davvero pregiudicata dal rispetto dei criteri predeterminati 
per l’assegnazione dei processi o la costituzione dei collegi, o dal rispetto degli spazi di autonomia e indi-
pendenza di ogni singolo magistrato, laddove cioè sono in gioco vincoli costituzionali che impediranno 
sempre di adattare l’organizzazione giudiziaria alle regole dell’azienda o a logiche organizzative incompa-
tibili con quei sacrosanti vincoli. Sono altri i settori e gli snodi dove perseguire gli obiettivi di cui agli artt. 
97 e 111 Cost. […]”.
141  Ibidem.
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to impatta su quello degli altri componenti dell’ufficio (magistrati, personale 
delle cancellerie e segreteria, ufficio per il processo, ecc.) e sulla funzionalità 
complessiva142. 

Tutte queste caratteristiche rendono estremamente difficile inquadrare il 
ruolo e le funzioni del magistrato dirigente, che resta una figura fortemente am-
bigua143. 

142  Costantino, Governance e giustizia. Le regole del processo civile italiano, in Riv. trim. dir. proc. civ., 
2011, p. 51; Id., Arretrato civile e programma Strasburgo, in www.treccani.it, 22 gennaio 2015. 
143  Neanche le ultime riforme hanno risolto questo “dilemma”; Pallante-Pepino, Il conferimento degli 
incarichi direttivi e semidirettivi, cit., p. 12.



Capitolo VI
L’organizzazione della procura tra norme di legge 
e circolari del Csm

Sommario: 1. Premessa. – 2. La riforma Castelli-Mastella e l’impronta più marcatamente ge-
rarchica nell’organizzazione degli uffici di procura. – 3. La “resistenza paranormativa” del Csm 
e la circolare sull’organizzazione delle procure del 2017. – 4. Le modifiche del 2020. – 5. Il d.d.l. 
Bonafede e la riforma dell’ordinamento giudiziario Cartabia-Nordio. – 6. Un punto di svolta? 
Le novità in merito ai criteri di priorità dell’azione penale e ai d.d.l. sulla separazione delle car-
riere tra giudici e p.m.

1. Premessa

L’analisi che viene presentata si propone di ricostruire per sommi capi, sulla base 
della normativa ordinamentale degli ultimi anni, le principali tendenze che si 
sono sviluppate in tema di organizzazione degli uffici requirenti. L’obiettivo 
non è solo quello di tracciare i passaggi più importanti di tale evoluzione, ma 
anche quello di capire, in modo più approfondito, come si configura il delicato 
rapporto tra il Csm e i magistrati dirigenti degli uffici requirenti e come tale 
rapporto incida sulla funzionalità degli uffici. Il capitolo si conclude con un rife-
rimento alle novità introdotte dalla riforma dell’ordinamento giudiziario Carta-
bia-Nordio e ai progetti di riforma cost. riguardanti la separazione delle carriere. 

Un’avvertenza generale è però necessaria. Per chi scrive è difficile dare un 
quadro completo della materia, perché tra le riforme recenti ve ne sono alcune 
che, seppur approvate, richiedono ulteriori precisazioni per essere attuate e altre 
che sono ancora in una fase embrionale. Non è possibile dunque dare indica-
zioni certe su queste norme e sul modo in cui saranno interpretate; allo stesso 
tempo, però, non è possibile ignorarle. La trattazione delle ultime riforme (v., in 
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particolare, il par. 6) risente dunque di queste incertezze e può solo limitarsi a 
prospettare possibili scenari futuri1.

A livello generale, come si dirà meglio in séguito, in tema di organizzazione 
delle procure emergono due esigenze contrapposte, apparentemente inconci-
liabili tra loro: da un lato, quella di valorizzare il dirigente non più solo come 
un primus inter pares ma come una figura dotata di reali poteri di direzione, 
controllo e organizzazione dell’ufficio e, dall’altro, quella di evitare che in capo 
al dirigente stesso vi sia un eccessivo accentramento di poteri, garantendo l’au-
tonomia e l’indipendenza dei singoli sostituti procuratori e promuovendo un 
sistema di governo dell’ufficio diffuso e orizzontale, non gerarchico e verticale.

Per conciliare queste esigenze sono stati elaborati diversi istituti e prassi ap-
plicative (v. ad es. i concetti di gerarchia “funzionale”, gestione condivisa e parte-
cipata dell’ufficio, autogoverno diffuso, di cui si parlerà in séguito) che, sebbene 
supportati da varie giustificazioni teoriche, sono difficili da comprendere nella 
loro dimensione applicativa. Basti solo pensare alle oggettive difficoltà di realiz-
zare una gestione condivisa dell’ufficio quando si tratta di uffici di grandi dimen-
sioni, composti da un centinaio o più di p.m. 

Il materiale preso in considerazione in questo capitolo (normativa primaria 
e secondaria, delibere del Csm, commenti e testi di dottrina) consente di svi-
luppare varie riflessioni teoriche ma incontra dei limiti quando ci si sposta sul 
piano applicativo. Per conoscere i risvolti applicativi sarebbe necessaria un’at-
tività di ricognizione delle prassi in uso nelle varie procure, che diano conto 
anche delle diverse realtà territoriali. Analisi di questo tipo non sono dispo-
nibili al momento, ma sarebbero auspicabili in futuro, anche alla luce delle 
recenti novità introdotte sull’obbligatorietà dei criteri di priorità dell’azione 
penale (v. infra, parr. 5 e 6). 

2. La riforma Castelli-Mastella e l’impronta più marcatamente gerarchica 
nell’organizzazione degli uffici di procura

La riforma del 2005-2007 (c.d. Castelli-Mastella, a cui è stata data attuazione 
con il d.lgs. n. 106 del 2006) è intervenuta espressamente sull’organizzazione 
delle procure della Repubblica, introducendo un modello organizzativo mag-
giormente gerarchico, incentrato sui poteri direttivi del capo dell’ufficio, il pro-
curatore della Repubblica. 

1  Tra l’altro, è appena stata approvata dal Csm (odg 26 giugno 2024) anche la nuova circolare sull’orga-
nizzazione delle procure che riguarderà i progetti organizzativi per il quadriennio 2026-2029.
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Più in dettaglio, le funzioni che il d.lgs. n. 106 del 2006 ha attribuito al pro-
curatore della Repubblica possono essere distinte in prerogative attinenti alla 
direzione dell’ufficio e prerogative più strettamente inerenti all’esercizio dell’a-
zione penale2. 

Per quanto riguarda le prime, con il progetto organizzativo dell’ufficio requi-
rente il procuratore della Repubblica determina sia i criteri generali di organiz-
zazione dell’ufficio, sia i criteri a cui intende uniformarsi in sede di assegnazione 
dei procedimenti ai procuratori aggiunti e ai sostituti procuratori, individuando 
eventualmente settori di affari da assegnare a un gruppo di magistrati (il c.d. 
pool), il cui coordinamento è affidato a un procuratore aggiunto o ad altro ma-
gistrato dell’ufficio3. In parziale deroga a quanto sopra, il procuratore definisce 
altresì le tipologie di reati per i quali i meccanismi di assegnazione degli affari 
siano di natura automatica4. In aggiunta a tali poteri, e per assicurare l’efficiente 
funzionamento dell’ufficio, il procuratore può definire ulteriori criteri generali 
aventi ad oggetto l’impiego della polizia giudiziaria, l’utilizzo delle risorse tec-
nologiche e delle risorse finanziarie, l’impostazione delle indagini in relazione a 
settori omogenei di procedimenti (art. 4, d. lgs. n. 106 del 2006). Da ultimo, il 
procuratore nomina il suo vicario, è incaricato di tenere i rapporti con la stampa 
(art. 5, d. lgs. n. 106 del 2006)5 e di assicurare il corretto, puntuale e uniforme 
esercizio dell’azione penale, nonché l’osservanza delle disposizioni relative all’i-
scrizione delle notizie di reato e del giusto processo (art. 2, comma 1, d. lgs. n. 
106 del 2006, e successive modifiche).

Per quanto riguarda i poteri inerenti all’azione penale, al procuratore della 
Repubblica spetta, in via esclusiva, la titolarità dell’azione penale, che egli eser-
cita personalmente o mediante assegnazione a uno o più sostituti (d.lgs. n. 106 
del 2006, art. 2, comma 1). Da ciò discende la facoltà del procuratore di riser-
vare a sé medesimo singoli affari o categorie di affari, anche in deroga ai criteri 
dallo stesso predeterminati. L’atto di assegnazione al sostituto procuratore può 
estendersi all’intera trattazione di uno o più procedimenti ovvero limitarsi al 
compimento di singoli atti. Esso, inoltre, può contenere l’indicazione dei criteri 
ai quali il sostituto deve attenersi nell’esercizio delle sue attività. Se il sostituto 
non si attiene ai criteri definiti in via generale o con l’atto di assegnazione, o 

2  Nicolì, Gli organi requirenti, in Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario. Uffici giudiziari, 
Csm e governo della magistratura, Bologna, 2019, p. 166 ss.
3  D.lgs. n. 106 del 2006, art. 1, comma 6, lett. a) e b).
4  D.lgs. n. 106 del 2006, art. 1, comma 6, lett. c).
5  Salvo delega ad altro magistrato del suo ufficio. L’art. 5 cit. è stato di recente modificato dal d.lgs. n. 
188 del 2021 (c.d. l. sulla presunzione di innocenza), che ne ha ulteriormente ristretto l’àmbito appli-
cativo. 
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se insorge un contrasto con il procuratore della Repubblica sulle modalità di 
esercizio delle relative funzioni, il capo dell’ufficio può revocare l’assegnazione 
con un provvedimento motivato. In caso di revoca, il sostituto ha la facoltà di 
presentare, entro dieci giorni, osservazioni scritte allo stesso procuratore della 
Repubblica (d.lgs. n. 106 del 2006, art. 2). 

Ulteriori poteri riguardano le misure cautelari. Le richieste di misura caute-
lare che incidono su diritti reali o sulla libertà personale, ad eccezione di quelle 
adottate in sede di convalida dell’arresto, del fermo o del sequestro di polizia 
giudiziaria, devono ricevere il previo assenso in forma scritta del procuratore 
della Repubblica, ovvero, se appositamente delegati, del procuratore aggiunto 
o di altro magistrato6. Da ultimo, al procuratore della Repubblica compete la 
gestione dei vice procuratori onorari7.

La caratterizzazione in senso maggiormente gerarchico dell’organizzazione 
della procura emerge dal complesso delle disposizioni appena citate e, in par-
ticolar modo, dai poteri attribuiti al procuratore capo in merito ai criteri con-
tenuti nell’assegnazione, alla procedura di revoca, ai criteri per l’impiego della 
polizia giudiziaria, l’utilizzo delle risorse e l’impostazione delle indagini, al visto 
preventivo sulle misure cautelari. In questo modo, viene delineato un controllo 
incisivo da parte del procuratore capo sulle modalità e gli esiti delle indagini, che 
esprime un carattere fortemente verticale dell’organizzazione8. 

Queste disposizioni vanno lette insieme a due altre importanti novità intro-
dotte dalla riforma Castelli-Mastella. La prima riguarda il ridimensionamento 
delle attribuzioni consiliari rispetto all’organizzazione interna delle procure 
e l’affermazione del principio di autonomia organizzativa. In particolare, con 
l’abrogazione dell’art. 7-ter, comma 3, r.d. n. 12 del 1941 (d. lgs. n. 106 del 
2006, artt. 1, comma 7, e 7) i progetti di organizzazione degli uffici requirenti, 
predisposti dai capi degli uffici con cadenza triennale (similmente alle tabelle 
degli uffici giudicanti), non devono più essere sottoposti all’approvazione del 
Csm ma devono essere ad esso soltanto comunicati. La loro efficacia, quindi, 
prescinde dalla formale approvazione da parte del Csm, lasciando maggiore 

6  Con riguardo alle sole misure cautelari reali è consentito, tuttavia, al procuratore della Repubblica di 
stabilire, con direttiva generale, che l’assenso non sia necessario, avuto riguardo al valore del bene oggetto 
della richiesta o alla rilevanza del fatto per cui si procede (d.lgs. n. 106 del 2006, art. 3).
7  Per approfondimenti v. il d. lgs. n. 116 del 2017 e l’art. 50, d.lgs. n. 274 del 2000.
8  Secondo Gaeta (L’organizzazione degli uffici di procura. Note sull’evoluzione dell’indipendenza ‘interna’ 
del pubblico ministero: verso una gerarchia funzionale, in www.questionegiustizia.it, 18 dicembre 2019) tale 
carattere verticale è ulteriormente enfatizzato dal fatto che la procedura di revoca dell’assegnazione esclude 
completamente (persino quanto ad informazione) il Csm e riduce la soluzione del contrasto a mero fatto 
interno tra i magistrati inquirenti.
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autonomia ai capi degli uffici9. La seconda novità attiene all’introduzione del-
la temporaneità degli incarichi direttivi, ivi compresi quelli delle procure, e 
alla possibilità di valutare il magistrato dirigente dopo i primi quattro anni ai 
fini dell’eventuale conferma nell’incarico. Il procuratore della Repubblica ha 
dunque una maggiore autonomia organizzativa ma, al contempo, deve rende-
re conto del proprio operato dinanzi al Csm. Prima del 2006, infatti, non c’era 
nessun sistema generale di valutazione dei magistrati dirigenti che li rendesse 
in qualche modo responsabili del loro operato che restava di fatto largamente 
insindacabile10. 

3. La “resistenza paranormativa” del Csm e la circolare sull’organizzazione 
delle procure del 2017

Particolarmente incisiva è stata l’attività paranormativa del Csm successiva 
alla riforma del 2005-2007, grazie alla quale non solo il Csm ha recuperato 
il suo ruolo di principale e necessario interlocutore dei dirigenti degli uffici 
requirenti in merito alle loro scelte organizzative interne, ma sono state an-
che affievolite le attribuzioni del procuratore capo e, conseguentemente, la 
struttura gerarchica della procura. In sostanza, l’interpretazione che il Csm ha 
dato alle disposizioni riformatrici è stata nel senso di limitare la struttura ver-
ticistica della procura ed enfatizzare il principio di indipendenza interna dei 
sostituti procuratori, pur riconoscendo al capo dell’ufficio una posizione di 
sovraordinazione sul piano gestionale-organizzativo. Secondo alcune opinio-
ni, l’assetto voluto dalla riforma aveva provocato un senso di disorientamento 
tra i p.m. e una generale perdita di conoscenza dei dati informativi degli uffici 
da parte del Csm11.

Il risultato, come sottolineano alcuni commenti, è un modello di “gerarchia 
temperata o gerarchia funzionale”, che si pone al crocevia, non senza incertez-

9  Nicolì, Gli organi requirenti, cit., p. 164. Secondo Amato (Così il procuratore della Repubblica 
diventa manager della sua struttura, in Guida dir., 2006, 16, p. 23), il Csm non ha alcuna possibilità di 
interlocuzione attiva con il capo dell’ufficio, potendo semplicemente prendere atto del programma 
organizzativo dallo stesso predisposto. 
10  Per approfondimenti v. il cap. VII.
11  Il singolo p.m. si è sentito “inerme di fronte al potere organizzativo del procuratore” e alla facoltà di 
incidere anche sullo sviluppo professionale e di carriera del singolo, non solo in relazione alla valutazione 
di professionalità, ma anche in ordine alla tipologia di affari da assegnare a ciascuno, in un sistema 
sostanzialmente privo del controllo sull’atto, rimesso in teoria al giudice amministrativo e non più al 
Csm; così si esprime Ardituro, La nuova circolare del Csm sulle procure, in www.questionegiustizia.it, 16 
novembre 2017.
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ze e ambiguità, tra le esigenze di uniformità dell’esercizio dell’azione penale, 
fortemente perseguite dal legislatore, e le ragioni di autonomia del singolo 
sostituto12. 

Tale è stata dunque la portata degli interventi consiliari successivi al d.lgs. del 
2006. L’obbiettivo del Csm era quello di ripristinare il principio di autonomia 
e indipendenza del p.m., e quindi l’osservanza della Costituzione, promuoven-
do un’interpretazione “costituzionalmente orientata” delle norme primarie. Era 
necessario, dunque, attenuare le novità più dirompenti contenute nella riforma 
Castelli-Mastella e, parallelamente, valorizzare il ruolo del Csm nei rapporti con 
le procure13. Secondo il Csm, spetta all’organo di governo autonomo, nel suo 
ruolo di “vertice organizzativo” della magistratura, esercitare i propri poteri di 
indirizzo allorquando siano in gioco “attribuzioni che concorrono ad assicurare 
il rispetto delle garanzie costituzionali”. In altri termini, poiché la nuova norma-
tiva ordinamentale intersecava, nella sua concreta applicazione, l’attuazione dei 
valori contenuti negli artt. 105 e 112 Cost., era compito del Csm intervenire, 
viste le possibili ricadute sul piano costituzionale14. 

Diversi esponenti della magistratura hanno ritenuto opportuna l’azione del 
Csm, tanto da definirla una vera e propria “resistenza paranormativa” alla rifor-
ma, a presidio dell’indipendenza interna del p.m.15. Non negano, tuttavia, la 
problematicità degli interventi del Csm sul piano della legittimità interna e della 
gerarchia delle fonti. Fin dal primo giorno di vigenza della riforma ordinamen-
tale del 2006 si è assistito “a un fenomeno di assai rara evenienza istituzionale: 
un organo di rilievo costituzionale il quale, attraverso atti di normazione secon-
daria, conforma un testo legislativo – vale a dire un atto di normazione primaria 
– verso esegesi, finalità ed effetti completamente estranei alla sua lettera e soprat-
tutto al suo spirito”16. Di fatto, ponendosi “quale custode garante dei valori co-
stituzionali per ciò che attiene all’organizzazione dell’ordine giudiziario”, il Csm 
si è attribuito impropriamente un ruolo di indirizzo che nessuna norma di legge 
o costituzionale gli conferisce. Non spetta infatti al Csm garantire l’interpreta-
zione costituzionalmente conforme dei testi legislativi con valore erga omnes17. 

12  Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura, cit.; Dal Canto, Lezioni di ordinamento giudiziario, 
Torino, 2020, p. 210 ss.
13  Salazar, L’organizzazione interna delle procure e la separazione delle carriere, in Pace-Bartole-
Romboli (a cura di), Problemi attuali della giustizia in Italia. Atti del Seminario di studio tenuto a Roma 
l’8 giugno 2009, Napoli, 2010, p. 179 ss.; Zanon-Biondi, Il sistema costituzionale della magistratura, 
Bologna, 2019, pp. 249-266.
14  Risoluzione del 12 luglio 2007.
15  L’espressione è di Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura, cit.
16  Ivi, par. 1 ss.
17  Salazar, L’organizzazione interna delle procure e la separazione delle carriere, cit., p. 206. 
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Quindi, in virtù degli interventi normativi del Csm, buona parte dei poteri 
gerarchici del procuratore capo è stata ridimensionata e con essa l’impianto ver-
ticistico dell’organizzazione delle procure. 

Come noto, gli interventi più rilevanti sono stati quelli del 2007, 2009 e 
2017, i primi due corrispondono a due risoluzioni del Csm, il terzo a una cir-
colare. La circolare sull’organizzazione degli uffici di procura del 16 novembre 
2017 (e succ. mod.) è l’atto conclusivo di questa evoluzione, ponendosi in con-
tinuità con quelli precedenti. Essa rappresenta il perno di tutto il sistema ed è 
stata definita dal Csm: “il primo tentativo di fornire una riposta organica alla 
necessità di individuare i tratti di un’organizzazione unitaria, così armonizzando 
le regole di funzionamento degli uffici del p.m.”18. La circolare, frutto di oltre 
due anni di lavoro, è il risultato del monitoraggio preliminare dei progetti or-
ganizzativi di tutti gli uffici di procura e delle prassi più diffuse affermatesi nel 
tempo19. Per il suo livello di dettaglio e di approfondimento è stata paragonata a 
“un testo di legge”20. Il suo obbiettivo era duplice (v. relazione introduttiva, par. 
1): da un lato, promuovere una maggiore chiarezza nella determinazione delle 
regole di funzionamento delle procure in grado di prevenire delicate questioni 
interne e di assicurare certezza e prevedibilità; dall’altro, favorire l’omogeneità 
dei modelli gestionali e la definizione di uno statuto minimo di organizzazione 
degli uffici di procura21. A tal fine, è stato introdotto, tra l’altro, un contenuto 
minimo obbligatorio del progetto organizzativo, vincolante per tutti i dirigenti 
(la circolare distingue infatti tra contenuto obbligatorio e facoltativo del pro-
getto organizzativo). La circolare è stata poi oggetto di successivi interventi di 
modifica nel 2018, 2020 e 2022. 

In sintesi, l’evoluzione verso il ridimensionamento della struttura gerarchica 
della procura è stata caratterizzata da tre tendenze generali: 1) il recupero da par-
te del Csm della sua funzione di controllo sulle scelte organizzative dei capi degli 

18  Relazione introduttiva alla modifica della circolare sulla organizzazione degli uffici di procura 
(delibera 16 dicembre 2020), par. 1. Diversamente dalla risoluzione che ha il compito di orientare l’attività 
interna del Csm (contiene dunque indicazioni di orientamento, benché comunicate agli uffici interessati), 
la circolare ha efficacia esterna e contiene regole precettive; Ardituro, La nuova circolare del Csm sulle 
procure, cit.
19  Il gruppo di lavoro insediatosi presso il Csm ha svolto inoltre circa cento audizioni tra procuratori 
generali, procuratori distrettuali, procuratori di uffici di media e piccola dimensione, procuratori aggiunti 
e sostituti procuratori. Circolare sull’organizzazione degli uffici di procura, 16 novembre 2017, così come 
modificata alla data del 18 giugno 2018.
20  Di Federico, Azione penale, da oggi non è più obbligatoria. Il Csm fa le leggi con le circolari: decide il 
procuratore, in Il Mattino, 25 novembre 2017; Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura, cit.
21  Il Csm ha voluto dunque “procedere a un’opera di sistemazione e riordino di una disciplina che si è 
stratificata nel tempo con effetti disorganici e frammentati, fornendo un modello di riferimento organico, 
chiaro e coerente in sé stesso e rispetto all’ordinamento generale” (circolare 2017, cit., rel. intr., par. 1.2). 
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uffici requirenti; 2) la gestione condivisa dell’ufficio, basata su partecipazione, 
collaborazione e dialogo; 3) la maggiore procedimentalizzazione dei processi 
decisionali interni, attraverso la fissazione da parte del Csm o del procuratore 
capo (laddove comunque tale discrezionalità sia consentita dal Csm) di regole 
predeterminate che disciplinino in modo dettagliato e in via preventiva l’azione 
del capo dell’ufficio. Così facendo, sono stati valorizzati sia il “principio dell’au-
tolimite” (il procuratore è il primo magistrato tenuto a rispettare le regole che 
egli stesso ha elaborato, dovendo adeguatamente motivare eventuali deroghe o 
modifiche) sia l’autogoverno diffuso, potendo ciascun p.m. proporre sempre, 
rispetto a qualsiasi atto (e in particolare per i c.d. provvedimenti attuativi del 
progetto organizzativo) osservazioni al Csm22.

Più in dettaglio, i tre interventi si sono articolati nel seguente modo.

Il recupero della funzione di controllo del Csm. Già a partire dalle risoluzioni del 
2007 e 2009 il Csm aveva riaffermato la propria capacità di influenzare e condi-
zionare, come in passato, le scelte organizzative dei capi degli uffici requirenti. 
Nonostante l’abrogazione dell’art. 7-ter, comma 3, r.d. n. 12 del 1941, il Csm 
aveva, infatti, ribadito che “l’assetto costituzionale vigente esige e giustifica, an-
che per gli uffici di procura, un ruolo di indirizzo del Csm quale organo di vertice 
dell’organizzazione di tutti gli uffici giudiziari”, soprattutto quando vengono in 
rilievo, come nel caso di specie, “attribuzioni che concorrono ad assicurare il ri-
spetto delle garanzie costituzionali dei magistrati del pubblico ministero”. Aveva 
quindi provveduto a formulare delle linee guida per i procuratori della Repubbli-
ca “come atto di mero orientamento, ferma restando in capo ad essi la potestà di 
organizzare le strutture da loro dirette secondo le modalità ritenute più opportu-
ne, purché conformi alla prescrizioni di legge”23, salvo poi precisare che i capi del-
le procure erano comunque tenuti per legge a comunicare i progetti organizzativi 
dei propri uffici al Csm. Una volta ricevuti ed esaminati, il Csm poteva effettuare 
le proprie valutazioni da utilizzare a vari fini: per la conferma del dirigente nel 
suo incarico, per le valutazioni di professionalità o, nei casi più gravi, come pre-
supposto per un’eventuale incompatibilità funzionale24. Quindi, sebbene i pro-

22  Ardituro, La nuova circolare del Csm sulle procure, cit.
23  Csm, risoluzione 12 luglio 2007, ripresa poi dalla risoluzione 21 luglio 2009 e dalla circolare 16 
novembre 2017. Per approfondimenti v. Nicolì, Gli organi requirenti, cit., p. 164 ss.
24  Csm, risoluzione 12 luglio 2007, par. 3.2, c). Di Federico, Il Consiglio superiore della magistratura: 
composizione, funzioni, iter e forma delle decisioni, in Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario. 
Uffici giudiziari, Csm e governo della magistratura, Bologna, 2019, p. 288. Gaeta, L’organizzazione degli 
uffici di procura, cit. Tutto ciò viene giustificato (v. circolare 2017, cit., rel. intr., par. 3), nell’ottica della 
“collaborazione degli organi di governo autonomo con il dirigente, nel primario obiettivo di assicurare 
all’ufficio le migliori soluzioni organizzative nel contesto normativo di riferimento”.
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getti organizzativi delle procure dovessero essere solo trasmessi al Csm, spettava 
comunque all’organo consiliare un “vaglio terminale” su di essi, volto a verificare 
la loro corrispondenza alle norme dell’ordinamento giudiziario e alle indicazioni 
consiliari relative alla loro applicazione25. In caso di riscontro negativo, il Csm 
formulava i suoi rilievi e li trasmetteva sia al procuratore della Repubblica, autore 
del progetto organizzativo, sia al Procuratore generale presso la Cassazione e al 
procuratore generale presso la corte di appello, cui competono i poteri di vigilan-
za di cui all’art. 6, d.lgs. n. 106 del 2006. Di tali rilievi erano dunque rese edotte 
anche le più alte cariche degli uffici di procura. In concreto, dunque, il Csm aveva 
lasciato intendere ai capi delle procure che il mancato adeguamento dei progetti 
organizzativi alle linee guida consiliari avrebbe potuto avere delle conseguenze 
sul piano ordinamentale e, più precisamente, sulla loro carriera (in primis, sul 
giudizio di conferma nell’incarico dopo il primo quadriennio). 

Questo orientamento è stato ripreso anche dalla circolare del 2017. Il proget-
to organizzativo, viene precisato, è qualcosa di più di un insieme di regole per la 
gestione del lavoro dei sostituti, esso rappresenta, infatti, la regola di condotta e 
di autodisciplina del procuratore della Repubblica e, al contempo, l’espressione 
del potere di indirizzo dell’azione dell’ufficio. È “del tutto evidente, ad es., che 
anche la scelta in ordine alla dimensione numerica di una sezione d’indagine 
specializzata nel perseguimento di determinati reati rappresenta, di per sé, una 
scelta di valore. Da qui l’opportunità della condivisione di tali opzioni all’inter-
no dell’ufficio e la necessità della conoscenza delle stesse da parte dell’organo di 
autogoverno in funzione della loro armonizzazione”26. Il controllo e la verifica 
propri del Csm sono comunque funzionali a una mera presa d’atto dei progetti 
organizzativi (eventualmente corredata da rilievi e osservazioni) e non alla loro 
approvazione o all’esecutività, diversamente da quanto avviene per i provvedi-
menti organizzativi degli uffici giudicanti27. Di fatto, però, come già detto sopra, 
attraverso questa presa d’atto il Csm valuta la conformità del progetto alle sue 
circolari e linee guida e quindi valuta la capacità del dirigente di dare attuazione 
alle stesse; informazioni, queste, che saranno utili al momento della valutazione 
del dirigente ai fini della conferma nell’incarico28. Il progetto organizzativo è 

25  V. la risoluzione 21 luglio 2009 e, in precedenza, la risoluzione 12 luglio 2007.
26  Circolare 2017, cit., rel. intr., par. 2.3.
27  Csm, verbale 10 dicembre 2020, seduta antimeridiana, p. 56. I progetti organizzativi, infatti, sono 
esecutivi sin dal momento in cui sono adottati, con decreto, dai magistrati dirigenti. È previsto comunque 
che essi vengano trasmessi al procuratore generale presso la corte di appello e ai consigli giudiziari per il 
parere di loro competenza (circolare 2017, cit., art. 8).
28  I provvedimenti del Csm vengono infatti inseriti nel fascicolo personale del dirigente, “anche ai fini 
delle valutazioni di professionalità e della conferma”. Circolare 2017, cit., art. 8, comma 7.
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dunque considerato come il principale “momento in cui si esplica la responsa-
bilità del dirigente dell’ufficio”29 e viene conservato, insieme ad altri documenti, 
nel fascicolo dell’organizzazione della procura istituito presso la settima com-
missione del Csm, ma a disposizione anche della quinta commissione e dei con-
sigli giudiziari30.

La gestione condivisa dell’ufficio. La gestione condivisa si riferisce non solo all’a-
dozione del progetto di organizzazione dell’ufficio ma anche all’organizzazione 
dell’ufficio in generale. 

Partendo dal progetto organizzativo, il Csm aveva affermato, già a partire 
dalla risoluzione del 2007, che “l’adozione dei progetti di organizzazione, basata 
su una corretta analisi dei flussi, non può che avvenire all’esito di momenti di 
partecipazione dei sostituti (assemblee dell’ufficio). Progetti discussi, parteci-
pati e condivisi consentono, infatti, di perseguire un’azione trasparente ed ef-
ficiente […]”31. La circolare del 2017 ha enfatizzato ulteriormente i principi di 
partecipazione e leale collaborazione dei magistrati dell’ufficio, configurando, 
in capo a questi ultimi, un vero e proprio dovere di fornire i propri contributi, 
stimolati dal procuratore capo32. Il procuratore della Repubblica, infatti, titola-
re esclusivo dell’azione penale, “organizza l’ufficio […] nel rispetto delle norme 
sul giusto processo e sull’indipendenza dei magistrati, e ispirandosi a principi di 
partecipazione e leale collaborazione”. I sostituti, a loro volta, “partecipano alle 
riunioni, alle assemblee generali e di sezione, e forniscono i contributi in tema di 
organizzazione quale adempimento di un preciso obbligo funzionale e secondo 
i canoni di leale collaborazione” (art. 2, comma 3).

Questo orientamento ha trovato conferma nelle valutazioni che il Csm com-
pie ai fini del rinnovo dei procuratori dirigenti nel loro incarico33. Da queste va-
lutazioni, infatti, emerge il modello di dirigente magistrato che il Csm intende 
promuovere. Secondo tale modello, pur nell’accentuato potere di sovraordina-

29  Csm, verbale 10 dicembre 2020, seduta antimeridiana, p. 57.
30  Nel fascicolo dell’organizzazione della procura sono inseriti: il progetto organizzativo, le sue conferme, 
le modifiche e variazioni, i provvedimenti sulle assegnazioni dei magistrati ai gruppi di lavoro e quelli 
che incidono sulle assegnazioni dei procedimenti ed ogni altro documento avente significativo riflesso 
sull’organizzazione interna, secondo le modalità informatiche disciplinate dal Csm. Il consiglio giudiziario 
può accedervi “in ogni occasione in cui risulti necessario valutare l’attività svolta dal dirigente”; circolare 
2017, e succ. mod., cit., art. 8, commi 8 e 9.
31  Risoluzione 12 luglio 2007, ripresa poi dalla circolare 2017, cit., art. 8.
32  Circolare 2017, cit., rel. intr., par. 3.
33  V. Cavallini, La selezione e valutazione dei magistrati dirigenti degli uffici giudiziari: problematiche e 
prospettive a confronto, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2019, pp. 1453-1480; l’articolo illustra i risultati emersi 
dall’analisi delle delibere del Csm degli anni 2009-2016. V. anche il cap. VII di questo volume.

https://cris.unibo.it/handle/11585/721030
https://cris.unibo.it/handle/11585/721030
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zione che spetta al dirigente nel nuovo assetto delle procure, l’esercizio indi-
pendente delle funzioni giurisdizionali esige il rispetto della sfera di autonomia 
operativa e professionale del sostituto designato per la trattazione del procedi-
mento. Il dirigente è titolare di un incarico e non di una posizione gerarchica 
stabilmente acquisita all’esito di un cursus honorum. In tale prospettiva, assume 
particolare rilievo la capacità di dirigere l’ufficio nel rispetto delle prerogative 
e della professionalità dei magistrati e di attuare una condivisione delle scelte 
organizzative. Il buon dirigente delineato dalla riforma appare incompatibile 
con un esercizio in forma “autoritaria” o comunque “autoreferenziale” delle 
funzioni direttive, che vanno invece esercitate con modalità idonee a realizzare 
una gestione condivisa degli obbiettivi e delle linee gestionali dell’ufficio per 
promuovere in tal modo le attitudini organizzative dei collaboratori34. In de-
finitiva, le prerogative organizzative del dirigente vanno esercitate nel rispetto 
di una leale ed effettiva partecipazione di tutti i magistrati, adeguatamente sti-
molati in questo senso dal dirigente che “per esercitare responsabilmente le sue 
scelte si confronta e pratica il dialogo come metodo privilegiato”35. Il dirigente 
deve quindi saper coniugare la cultura delle garanzie (garanzie di autonomia 
e indipendenza dei sostituti) con quella dei risultati (gestione trasparente ed 
efficiente dell’ufficio)36. 

Altri esempi di gestione condivisa e partecipata dell’ufficio sono rinvenibili 
nelle disposizioni riguardanti i criteri di priorità dell’azione penale. La circolare 
del 2017 ha precisato che l’individuazione di criteri di priorità è finalizzata a ga-
rantire la complessiva ragionevole durata del processo e il buon andamento della 
risposta di giustizia, alla luce delle contingenti necessità operative del distretto. 
Essa si giustifica dunque quando ha “l’obbiettivo di fornire una adeguata risposta 
alla domanda di giustizia e non già quello di consentire al magistrato la scelta 
della tipologia di reati da perseguire”; deve dunque muovere dall’analisi di dati 
oggettivi su base territoriale, anche avvalendosi del contributo della commissio-
ne flussi del consiglio giudiziario37. Il procuratore della Repubblica può quindi 
elaborare criteri di priorità, tenendo conto della specifica realtà criminale e ter-
ritoriale, nonché delle risorse tecnologiche, umane e finanziarie disponibili. Nel 
fare ciò, egli non solo cura l’interlocuzione con il presidente del tribunale ai fini 
della massima condivisione, ma tiene conto altresì delle indicazioni condivise 
nella conferenza distrettuale dei dirigenti degli uffici requirenti e giudicanti e 

34  Csm, delibera 16 novembre 2011, p. 36.
35  Circolare 2017, cit., rel. intr., par. 3.
36  Csm, delibera 16 dicembre 2009, p. 27. V. anche la risoluzione 12 luglio 2007 (punto 2.1).
37  Circolare 2017, cit., rel. intr., par. 2.2.
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dei principi enunciati dal Csm nelle sue delibere, ivi incluso quello della consul-
tazione dei magistrati dell’ufficio38.

Procedimentalizzazione dei processi decisionali interni. La circolare del 2017, sul-
la scia della normazione secondaria precedente, ha previsto la dettagliata proce-
dimentalizzazione di alcuni adempimenti, tra cui, in particolare, l’adozione del 
progetto organizzativo e delle sue variazioni più rilevanti, nonché dei provvedi-
menti attuativi (ex artt. 8 e 9), l’assegnazione di incarichi di coordinamento e 
collaborazione (art. 8, comma 9), la revoca dell’assegnazione di un procedimen-
to (art. 15), l’assenso sulle misure cautelari (art. 13) e il visto sugli atti di indagi-
ne (art. 14). Esempi interessanti sono rappresentati proprio dai provvedimenti 
di revoca, assenso e visto, che meritano un approfondimento.

Il potere di revoca ha ad oggetto un procedimento assegnato a un sostituto 
procuratore che non si attiene ai principi e ai criteri definiti dal procuratore capo, 
in via generale o con l’assegnazione (ovvero se insorge tra i due un contrasto cir-
ca le relative modalità di esercizio) (art. 15, circolare 2017). Prima di procedere 
alla revoca il procuratore deve sentire il procuratore aggiunto, curare la massi-
ma interlocuzione possibile con il sostituto procuratore interessato ed esperire 
ogni azione idonea finalizzata all’individuazione di soluzioni condivise. In caso 
di revoca, poi, il sostituto non solo può presentare osservazioni scritte al procu-
ratore (che le trasmette al Csm), ma può anche richiedere direttamente al Csm 
di intervenire per verificare l’esistenza, la ragionevolezza e la congruità della mo-
tivazione del provvedimento di revoca39. Se la revoca è ritenuta ingiustificata, il 
Csm può adottare i provvedimenti più opportuni nei confronti del procuratore 
capo (come ad es. la segnalazione ai titolari dell’azione disciplinare, l’inserimento 
della valutazione negativa nel fascicolo personale ai fini del giudizio di profes-
sionalità o iniziative ex art. 2, l. delle guarentigie)40. Viene, inoltre, stabilito che 
il sostituto assegnatario del procedimento, in caso di dissenso con il procuratore 
in ordine alle modalità di trattazione o all’esercizio dell’azione penale e qualora 
questi non abbia esercitato il potere di revoca, può avanzare richiesta motivata 
di esonero dalla trattazione dell’affare, rinunciando all’assegnazione41. La ratio di 

38  Circolare 2017, cit., art. 3. Sui criteri di priorità il Csm ha deliberato più volte. Si ricorda, a tale fine, la 
circolare 14 luglio 2014 (Criteri di priorità nella trattazione degli affari penali) e la risoluzione 11 maggio 
2016 (Linee guida in materia di criteri di priorità e gestione dei flussi di affari – rapporti tra uffici requirenti 
e uffici giudicanti).
39  La circolare, a tal riguardo, rinvia ai principi affermati nelle risoluzioni del 2007 e 2009.
40  Per approfondimenti v. Nicolì, Gli organi requirenti, cit., p. 170.
41  Art. 16. La norma “è posta a presidio della dignità delle funzioni del sostituto che, in un contesto 
caratterizzato dal ruolo preminente del procuratore, non può essere costretto a continuare un’attività 
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tutte queste disposizioni è quella di realizzare un bilanciamento tra valori con-
trapposti: il potere di revoca, infatti, viene messo in relazione con l’autonomia 
professionale e operativa del sostituto. In questo modo, peraltro, è stato rilevato, 
viene ribaltata la prospettiva legislativa originaria che invece non prevedeva un 
tale bilanciamento ma una “secca previsione normativa” del potere di revoca42. 
Originariamente, non era prevista nemmeno la possibilità di intervento del Csm. 

In merito all’assenso sulle misure cautelari, il procuratore della Repubblica 
è tenuto a disciplinare espressamente le modalità di manifestazione dell’assen-
so e qualora intenda, in base alla propria discrezionalità, sottrarre all’assenso le 
richieste di misure cautelari reali, deve individuare queste ultime con direttiva 
di carattere generale43. Gli eventuali atti inerenti all’interlocuzione sull’assenso 
non fanno parte del fascicolo di indagine e vanno invece inseriti in un fascicolo 
riservato custodito presso la segreteria del procuratore della Repubblica (art. 13, 
comma 4, circolare 2017). L’assenso del procuratore della Repubblica, in ogni 
caso, non si configura come condizione di ammissibilità della richiesta di misura 
cautelare e, quindi, non costituisce condizione di validità della successiva ordi-
nanza cautelare del giudice44. La sua mancanza, quindi, non ha conseguenze sul 
piano processuale, ben potendo invece assumere rilievo sul piano ordinamentale 
e disciplinare. 

Per quanto riguarda invece il “visto sugli atti di indagine”, la circolare ha pre-
visto, con una norma a carattere generale, che il procuratore della Repubblica 
può stabilire all’interno del progetto organizzativo che determinati atti, o cate-
gorie di atti, adottati dai sostituti vengano preventivamente trasmessi al procu-
ratore per l’apposizione del suo visto. Si tratta evidentemente di atti di particola-
re rilievo, diversi da quelli per i quali è normativamente prevista la formulazione 
dell’assenso, ritenuti utili per consentire al dirigente di conoscere le attività più 
significative dell’ufficio45. Il visto non solo ha funzione conoscitiva rispetto all’at-
tuazione, da parte dei sostituti, delle direttive emanate dal capo dell’ufficio, ma è 

investigativa in cui non crede o ad adottare provvedimenti imposti dal dirigente e per i quali manifesta un 
insanabile dissenso”, circolare 2017, cit., rel. intr., par. 3.
42  Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura, cit.
43  Sempre nell’ottica della procedimentalizzazione è inoltre previsto che, qualora la prestazione 
dell’assenso sia oggetto di delega al procuratore aggiunto o sia prevista in via differita, deve essere definito 
il relativo procedimento, oltre alle regole per la risoluzione di eventuali contrasti (le quali devono 
ricomprendere l’obbligatorietà dell’interlocuzione con il magistrato titolare del procedimento e l’adozione 
di un decreto motivato). Circolare 2017, cit., rel. intr., par. 3.
44  Cass., sez. un., 24 febbraio 2009, n. 8388.
45  Anzi, la circolare pone una chiara distinzione tra i due istituti: l’assenso obbligatorio sulle misure 
cautelari e il visto facoltativo, che può essere contemplato dal procuratore nelle disposizioni organizzative 
generali. Il visto ha una specifica funzione conoscitiva e di informazione e non di approvazione del 
contenuto dell’atto, come invece l’assenso.
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anche volto a favorire l’interlocuzione tra il sostituto, il procuratore aggiunto e 
il procuratore della Repubblica prima che al provvedimento in questione venga 
data esecuzione. In caso di contrasto, il procuratore della Repubblica, il procura-
tore aggiunto e il sostituto assegnatario del procedimento provvedono a esperire 
azioni idonee alla individuazione di soluzioni condivise. Tuttavia, se il contrasto 
perdura, il procedimento resta in capo al sostituto assegnatario per l’ulteriore 
corso, a meno che il procuratore capo non voglia esercitare il potere di revoca, 
nei casi espressamente previsti46. 

Per completare l’analisi, e sempre nell’ottica della trasparenza e della proce-
dimentalizzazione dell’attività del capo dell’ufficio, è bene rammentare che la 
circolare del 2017 ha previsto diverse ipotesi di interpello e di specifica motiva-
zione. L’interpello è previsto, ad es., per l’assegnazione dei magistrati ai gruppi 
di lavoro; per affidare, nel caso di più procuratori aggiunti, il coordinamento dei 
gruppi di lavoro; in generale, per il conferimento di incarichi di coordinamento 
e collaborazione. Uno specifico onere di motivazione è invece richiesto per una 
serie di provvedimenti, tra cui: provvedimenti di auto-assegnazione e revoca di 
assegnazione o designazione; l’assegnazione del coordinamento di un gruppo di 
lavoro al sostituto; la revoca della delega di funzioni all’aggiunto; il decreto di 
nomina del vicario; il provvedimento di conferma del progetto organizzativo 
previgente; i provvedimenti in deroga ai criteri del progetto organizzativo; la 
sostituzione del magistrato designato alla trattazione dell’udienza; il decreto di 
definizione del contrasto sull’assenso in materia di misure cautelari; la rinunzia 
all’assegnazione da parte del sostituto47.

4. Le modifiche del 2020

La circolare del 2017 è stata oggetto di modifica nel 2018, 2020 e 2022, con 
un crescendo di adempimenti sempre più puntuali e specifici richiesti al capo 
della procura. L’intervento più importante è sicuramente quello del 2020 (de-
libera del Csm 16 dicembre 2020). Dopo il primo triennio di applicazione (e 
diverse reazioni da parte delle procure), il Csm ha ritenuto di dover rafforzare 
alcune indicazioni della circolare del 2017, sempre nell’ottica “di garantire i 

46  Nicolì, Gli organi requirenti, cit., p. 171 s. Circolare 2017, cit., art. 14. Gli eventuali atti inerenti 
all’interlocuzione sul visto non fanno parte del fascicolo di indagine e vanno invece inseriti nel fascicolo 
riservato custodito presso la segreteria del procuratore della Repubblica (art. 14, comma 5, cit.).
47  V. Organizzazione degli uffici in Procura. Dalla riforma del 2006 alla circolare del 16 dicembre 2020, in 
Area democratica per la giustizia, https://www.areadg.it/articolo/dalla-riforma-del-2006-alla-circolare-del-
16-dicembre%202020.
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principi di trasparenza e responsabilità nella direzione dell’ufficio di procura, 
di autonomia, anche interna, dei magistrati dell’ufficio e il ruolo di controllo 
e verifica da parte del circuito del governo autonomo”48. È stata inoltre inse-
rita nel testo della circolare sulle procure la disciplina delle Direzioni distret-
tuali antimafia (Dda) e della Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo 
(Dnaa), precedentemente contenuta in una circolare ad hoc. L’organizzazione 
delle procure, viene ribadito, è finalizzata a garantire l’esercizio imparziale e 
l’effettività dell’azione penale, la speditezza del procedimento e del processo, 
l’esplicazione piena dei diritti di difesa dell’indagato e la pari dignità dei ma-
gistrati che cooperano all’esercizio della giurisdizione. Per un uso imparziale 
e consapevole della “leva organizzativa” è necessario che i poteri dei dirigenti 
siano esercitati secondo criteri trasparenti e verificabili49. A tal fine, il Csm è 
legittimato a intervenire con normativa secondaria, in ragione del suo ruolo di 
“vertice organizzativo della magistratura italiana (v. relazione della Commis-
sione Paladin, istituita con d.p.r. il 26 luglio 1990), sia nell’ottica di superare 
i vuoti, le carenze, la frammentarietà e la disorganicità che caratterizzano il 
quadro ordinamentale primario, che di autolimitare, con la preventiva fissa-
zione di criteri generali ed omogenei, la discrezionalità insita nei compiti di 
alta amministrazione”50. 

Ribaditi questi principi generali, l’intervento del 2020 ha avuto come prin-
cipale obbiettivo quello di valorizzare sia le esigenze di trasparenza delle scelte 
organizzative del procuratore capo, sia l’attività di verifica del Csm. Le scelte 
organizzative, pur nella responsabilità del capo dell’ufficio, devono essere verifi-
cabili da parte dei singoli componenti dell’ufficio e del governo autonomo della 
magistratura, al fine di garantire il corretto esercizio del potere organizzativo 
rispetto agli obbiettivi di valenza costituzionale di esercizio trasparente e impar-
ziale dell’azione penale. Più in dettaglio, allo scopo di migliorare l’intelligibili-
tà e la verificabilità delle ragioni delle scelte organizzative, sia all’interno della 
magistratura che nel rapporto con la generalità dei cittadini51, la delibera del 
2020 è intervenuta sui seguenti punti principali: valorizzazione degli obblighi 
di motivazione e della trasparenza dell’esercizio del potere organizzativo; valo-
rizzazione dell’interpello e della predeterminazione dei criteri di valutazione; 
valorizzazione del metodo partecipato per l’adozione del progetto organizzati-

48  Delibera Csm 16 dicembre 2020, Modifica alla circolare sull’organizzazione degli uffici di procura 
(deliberata in data 16 novembre 2017, così come modificata alla data del 28 giugno 2018); v. anche verbale 
del Csm 16 dicembre 2020, seduta antimeridiana, p. 55 ss.
49  Delibera Csm 16 dicembre 2020, cit., rel. intr., par. 2.
50  Ivi, par. 1.
51  Ivi, par. 3.
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vo; valorizzazione delle funzioni semidirettive; valorizzazione dello svolgimen-
to di una quota di lavoro giudiziario da parte del Procuratore della Repubblica; 
valorizzazione dell’attività dei consigli giudiziari. 

Quanto al primo punto (obblighi di motivazione e trasparenza dell’esercizio 
del potere organizzativo) è stato enfatizzato l’obbligo di motivazione rispetto ad 
alcune scelte organizzative del capo dell’ufficio, tra cui, ad es.: la scelta di attribu-
ire funzioni di coordinamento a un sostituto, in presenza di procuratori aggiunti 
(art. 4, comma 1, lett. b); le scelte derogatorie in tema di assegnazione degli affari 
(art. 10, commi 4 e 5)52; i criteri per l’assegnazione di singoli atti nei procedimen-
ti assegnati al procuratore e al procuratore aggiunto (art. 7, comma 3, lett. e), il 
cui provvedimento deve essere assunto in ragione di specifiche esigenze organiz-
zative (art. 11, comma 1); i provvedimenti di rinnovo o mancato rinnovo della 
designazione del magistrato alla Dda. La trasparenza del potere organizzativo 
(anche ai fini della valutazione del dirigente per la conferma nell’incarico o per il 
conferimento di ulteriori incarichi) è inoltre assicurata dall’onere del procurato-
re capo di provvedere a idonee modalità di conservazione della documentazione 
relativa ai provvedimenti di assegnazione in deroga ai criteri stabiliti (ma anche 
di auto-assegnazione e co-assegnazione).

L’interpello e la predeterminazione dei criteri di valutazione, quali strumenti 
procedurali volti ad assicurare la competenza e al contempo l’indipendenza e la 
pari dignità dei magistrati, sono stati previsti per l’assegnazione dei magistrati 
(anche di nuova destinazione) ai gruppi di lavoro (art. 4, comma 1, lett. f)53. 
L’interpello, inoltre, è stato esteso anche all’assegnazione dei compiti di coordi-
namento ai procuratori aggiunti (art. 5, comma 4) e, in generale, al conferimen-
to di deleghe, incarichi di coordinamento e collaborazione (art. 5, comma 9). 
È stato inoltre perfezionato il meccanismo per l’accesso alla Dda, valorizzando 
specificamente, tra i criteri attitudinali, il lavoro giudiziario54.

Con riguardo all’adozione del progetto organizzativo, la delibera del 2020 
ha rafforzato il metodo partecipato attraverso (art. 8, comma 1): la previsione 
della redazione di una “proposta di progetto” da condividere con i magistra-
ti dell’ufficio prima dell’assemblea generale dell’ufficio; l’obbligo di redigere un 

52  Nonché con riguardo alla scelta del magistrato su cui ricade l’assegnazione in deroga, specificando 
altresì che i criteri di assegnazione devono essere preferibilmente individuati in meccanismi “automatici”.
53  I criteri di valutazione, viene specificato, sono diretti a garantire le esigenze di funzionalità dell’ufficio, 
nonché la valorizzazione delle specifiche attitudini dei sostituti e la loro completa formazione professionale, 
anche attraverso la rotazione periodica nei gruppi di lavoro […]. 
54  Senza tuttavia pretermettere la valorizzazione di esperienze lavorative non giudiziarie, ma che si 
rivelino particolarmente formative rispetto alle funzioni da esercitare (art. 20, commi 1 e 4). Delibera Csm 
16 dicembre 2020, cit., rel. intr., parte I, par. 1.
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verbale dell’assemblea generale dell’ufficio da allegare al provvedimento finale; 
la previsione della condivisione preliminare della proposta di progetto organiz-
zativo con il presidente del tribunale affinché questi possa offrire il suo contri-
buto valutativo, in funzione di un’idea di giurisdizione unitariamente intesa e 
dell’adozione di strumenti organizzativi il più possibile condivisi. Viene, inoltre, 
ribadita la centralità del progetto organizzativo, che deve essere chiaro, traspa-
rente e articolato, in modo da individuare gli snodi essenziali dell’attività giudi-
ziaria inquirente nel territorio di competenza; esso costituisce anche una fonte 
di conoscenza irrinunciabile del Csm ai fini della valutazione di professionalità 
del dirigente55.

Le funzioni semidirettive sono state valorizzate (congiuntamente al princi-
pio della pari dignità delle funzioni) mediante la previsione della natura ecce-
zionale e temporanea dell’attribuzione di funzioni proprie dei semidirettivi a 
sostituti procuratori, in presenza di procuratori aggiunti in pianta organica56. 
Viene inoltre in rilievo l’attribuzione obbligatoria di una percentuale di lavo-
ro giudiziario al procuratore aggiunto, sebbene in misura ridotta rispetto agli 
altri magistrati, in aggiunta alle concorrenti competenze di direzione e coor-
dinamento. Analogamente, una quota di lavoro può essere svolta anche dal 
procuratore della Repubblica; tale quota, rimessa alla valutazione motivata 
dello stesso procuratore capo, deve essere compatibile con le funzioni diretti-
ve esercitate e le dimensioni dell’ufficio. Di tale riserva e della sua modalità di 
attuazione il procuratore dà atto nel progetto organizzativo (art. 4, comma 1, 
lett. a)57. 

Infine, nell’ottica di uniformare e ampliare la partecipazione dei consigli 
giudiziari alla valutazione dei progetti organizzativi (e dei provvedimenti di 
variazione e attuazione degli stessi), il Csm ha ritenuto di dover chiarire me-
glio necessità e limiti di tale coinvolgimento. Ferma restando la trasmissione al 
consiglio giudiziario dei decreti di adozione dei progetti organizzativi e delle 
variazioni più rilevanti (già prevista dalla circolare del 2017 e ora dall’art. 8, 

55  Ivi, parr. 2 e 3.
56  L’attribuzione di funzioni proprie dei semidirettivi a sostituti procuratori (in presenza di procuratori 
aggiunti in pianta organica) può dunque avvenire solo in via temporanea e limitata a specifiche situazioni 
fattuali, espressamente individuate dal procuratore capo in un provvedimento motivato (art. 4, comma 
1, lett. b). Per i sostituti procuratori, comunque, vige il divieto di esonero dall’attività giudiziaria (art. 5, 
comma 9).
57  La riserva obbligatoria di lavoro giudiziario per i procuratori aggiunti e la possibile riserva per i pro-
curatori della Repubblica rappresentano uno “dei profili di maggiore innovazione rispetto alla precedente 
circolare”. Sono state comunque rispettate le peculiarità degli uffici di procura, pur avvicinandone la di-
sciplina a quella degli uffici giudicanti, ma senza tuttavia assimilarli del tutto. Delibera Csm 16 dicembre 
2020, cit., rel. intr., parte II, par. 2.
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comma 4)58, è stato previsto di coinvolgere il consiglio giudiziario anche in al-
tre circostanze, riservandone però l’iniziativa al Csm. In particolare, in un’ottica 
istruttoria, il Csm può richiedere un contributo al consiglio giudiziario in rela-
zione: ai provvedimenti attuativi in materia di assegnazione ai gruppi di lavoro 
all’esito dell’interpello e di assegnazione dei procedimenti (artt. 9, comma 2); al 
provvedimento di revoca del procedimento al magistrato assegnatario (art. 15); 
al provvedimento di rinnovo al termine del biennio della designazione di un 
magistrato alla Dda (art. 24, comma 3). Tale coinvolgimento “variabile” è ispi-
rato alla duplice esigenza di non disperdere utili fonti di conoscenza, da un lato, 
e di non irrigidire troppo il fluire dell’azione organizzativa, dall’altro; l’azione 
organizzativa, infatti, soprattutto in uffici di maggiori dimensioni, si articola in 
numerosi provvedimenti organizzativi ordinari per i quali non appare indispen-
sabile un’istruttoria approfondita59.

Da ultimo, nel 2022 è stato precisato che il progetto organizzativo deve preve-
dere la costituzione di gruppi di lavoro per gli uffici composti da almeno otto so-
stituti (e, ove possibile, anche per quelli con organico inferiore), indicando altresì 
il termine minimo e massimo di permanenza del sostituto nel gruppo di lavoro. 
In particolare, è stato previsto un termine minimo di un anno per le assegnazioni 
d’ufficio e due anni per quelle a domanda, estensibili fino a tre per comprovate 
esigenze di servizio. Il termine massimo è invece di dieci anni. Il progetto orga-
nizzativo deve altresì prevedere i criteri per l’assegnazione, a domanda o d’ufficio, 
dei procuratori aggiunti e dei sostituti procuratori ai gruppi di lavoro60.

5. Il d.d.l. Bonafede e la riforma dell’ordinamento giudiziario Cartabia-
Nordio

Il d.d.l. delega Bonafede AC 2681 si era riproposto di intervenire in relazio-
ne alla “riforma del procedimento di approvazione delle tabelle organizzative 
degli uffici giudicanti e alla necessità di garantire un contenuto minimo nella 

58  La trasmissione dei provvedimenti organizzativi delle procure ai consigli giudiziari ha funzione 
informativa e sostanzialmente istruttoria rispetto alle deliberazioni di competenza del Csm. Delibera Csm 
16 dicembre 2020, cit., rel. intr., parte III, par. 4.
59  Ibidem.
60  Il termine minimo, secondo l’assemblea consiliare, è volto ad “assicurare la migliore funzionalità degli 
uffici e la formazione di un’adeguata professionalità dei magistrati assegnati a diversi gruppi di lavoro”; 
Csm, delibera 16 giugno 2022, che ha modificato l’art. 7, già oggetto di modifica nel 2020. La permanenza 
temporanea nel gruppo di lavoro era stata già prevista nella versione del 2020. Molti uffici, però, avevano 
omesso di indicare espressamente il termine minimo e massimo di permanenza e per tale ragione il Csm ha 
ritenuto di dover intervenire. 
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formazione del progetto organizzativo dell’ufficio del pubblico ministero” (art. 
1, comma 1, lett. a), riprendendo così la distinzione tra contenuto obbligatorio 
e facoltativo del progetto organizzativo di cui alla circolare del 2017 (e succ. 
mod.). Rispetto a tale distinzione, tuttavia, da un lato, aveva ridotto complessi-
vamente il contenuto obbligatorio del progetto organizzativo, dall’altro, però, 
aveva introdotto come obbligatori alcuni adempimenti (fissazione dei criteri di 
priorità, individuazione dei procuratori aggiunti e del vicario, nonché dei criteri 
ai quali tali soggetti devono attenersi nell’esercizio delle loro funzioni) che inve-
ce nella circolare del 2017 sono indicati come facoltativi (art. 2, comma 2, lett. 
a e b). Oltre a ciò, analogamente alle modifiche introdotte al sistema tabellare, 
aveva aumentato il periodo di vigenza del progetto organizzativo a 4 anni e uni-
formato il procedimento di adozione a quello delle tabelle, che veniva comun-
que semplificato. La prima conseguenza di questa assimilazione (c.d. “tabella-
rizzazione” del progetto organizzativo) riguardava proprio il riconoscimento al 
Csm del compito di approvare il progetto organizzativo (risultato, di fatto, a cui 
la “resistenza paranormativa” del Csm aveva a lungo mirato). Nell’ottica della 
semplificazione, era stato comunque previsto che la proposta di progetto orga-
nizzativo fosse approvata dal Csm al momento del conseguimento del parere 
favorevole unanime del consiglio giudiziario (fatta salva la facoltà dei magistrati 
che avevano proposto osservazioni di attivare presso il Csm una procedura di 
rivalutazione). Nel caso, invece, di parere favorevole non unanime del consiglio 
giudiziario la proposta di progetto organizzativo era da considerarsi approvata 
qualora il Csm non si fosse espresso in senso contrario entro un termine stabilito 
(art. 2, comma 2, lett. c-e)61. 

Nel suo parere sul d.d.l. Bonafede, il Csm aveva approvato gli obbiettivi ge-
nerali perseguiti dal Ministro, volti a rendere “più pregnante il ruolo del Csm” 
nella procedura di approvazione del progetto organizzativo e a rafforzare le sue 
prerogative di indirizzo e di controllo, in linea con le prassi già in vigore62. Aveva 
ravvisato tuttavia alcune difformità, di cui suggeriva la modifica, rispetto alle 
proprie circolari (ad es. in materia di criteri di priorità) o alla disciplina legi-
slativa vigente63. Anche la tabellarizzazione del progetto organizzativo era stata 
valutata con favore dal Csm, che, come si è visto, non ha mai voluto rinunciare 
al suo ruolo di supervisione e controllo dei progetti organizzativi delle procu-

61  V. in argomento Mazzotta, La procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle 
procure della Repubblica: un ritorno al passato o un ponte verso il futuro?, in Quest. giust., 2022, n. 2/3, 
p. 152 ss.; Gaeta, Verso una nuova circolare del Csm sull’organizzazione degli uffici di procura, in www.
questionegiustizia.it, 29 giugno 2023.
62  Parere del Csm su d.d.l. Bonafede AC 2681; delibera 21 aprile 2021.
63  Ivi, p. 3 ss.
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re, nonostante l’abrogazione dell’art. 7-ter, comma 3, r.d. n. 12 del 194164. Ciò 
che veniva contestato, invece, era la centralità del parere favorevole unanime 
del consiglio giudiziario, non del tutto rispettosa delle prerogative consiliari e 
dell’àmbito valutativo riservato al Csm: a tale parere veniva infatti ricollegata 
non solo l’efficacia del progetto organizzativo ma addirittura la sua approvazio-
ne (una sorta di approvazione automatica)65. In tal modo, veniva precisato, al 
Csm veniva impedito “di svolgere appieno il proprio mandato (anche costitu-
zionale) di verifica dell’assetto degli uffici giudiziari e, dunque, di correttezza 
delle previsioni in esso contenuto”66. Analogamente, veniva criticato anche il 
meccanismo previsto nel caso di parere favorevole non unanime, in quanto mal 
si conciliava con le esigenze di controllo consiliare e di certezza dell’assetto orga-
nizzativo dell’ufficio giudiziario.

Gli emendamenti Cartabia, in parte poi trasfusi nel testo definitivo della 
l. delega n. 71 del 2022, riformulano diverse disposizioni del d.d.l. Bonafede 
sull’organizzazione delle procure pur mantenendo l’impianto generale. Alla l. 
delega n. 71 del 2022 è poi seguito il d.lgs. attuativo n. 44 del 2024, firmato dal 
Ministro Nordio. Con questo decreto, su cui il Csm ha espresso il proprio parere 
con delibera del 13 marzo 2024, la riforma dell’ordinamento giudiziario è giunta 
formalmente a compimento. 

Le nuove norme oggi in vigore stabiliscono, innanzitutto, che i progetti or-
ganizzativi delle procure, similmente alle tabelle, debbano essere predisposti 
secondo modelli standard stabiliti con delibera del Csm e trasmessi in via te-
lematica67. Anche i pareri dei consigli giudiziari devono essere redatti secondo 
modelli standard predisposti dal Csm e contenenti “soltanto i rilievi critici in 
ordine all’analisi dei dati, al contenuto delle proposte e alle scelte organizzative 
adottate” (art. 7-bis, comma 2.4, r.d. n. 12 del 1941, come modificato dal d.lgs. 
n. 44 del 2024). 

64  Ivi, p. 8 s. La nuova procedura, precisa il Csm nel parere sul d.d.l. Bonafede, “nel ricondurre al controllo 
consiliare le scelte del procuratore della Repubblica in materia organizzativa, analogamente a quanto già 
previsto per gli uffici giudicanti, ripropone pertanto l’assetto immediatamente precedente alla riforma 
introdotta dal d.lgs. n. 106 del 2006, con la conseguenza che le indicazioni provenienti dal Consiglio 
superiore, previo parere del consiglio giudiziario, saranno per il dirigente vincolanti”. 
65  L’intento del d.d.l. Bonafede era proprio quello di dare maggiore centralità al consiglio giudiziario. 
Era stato infatti precisato che: “in questo modo si semplifica e si accelera la procedura e si attribuisce 
un maggior rilievo all’organo di autogoverno di prossimità, trasformando il parere favorevole espresso 
all’unanimità del consiglio giudiziario in approvazione definitiva” (v. rel. illustr.).
66  Parere del Csm 21 aprile 2021, cit., p. 9 s.
67  Viene addirittura dettagliato un contenuto minimo obbligatorio del modello standard che però è 
riferibile solo alle tabelle e non anche ai progetti organizzativi, per i quali interverrà il Csm con successiva 
circolare. Parere del Csm 13 marzo 2024, parte I, p. 7. V. anche la nota seguente.
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Con disposizioni di immediata applicazione, viene inoltre stabilito che il 
progetto organizzativo abbia durata quadriennale (così come le tabelle) e sia 
predisposto dal procuratore della Repubblica in conformità ai principi generali 
definiti dal Csm, sentiti il dirigente dell’ufficio giudicante corrispondente e il pre-
sidente del consiglio dell’ordine degli avvocati. Il progetto viene infine approvato 
dal Csm previo parere del consiglio giudiziario e valutate le eventuali osservazio-
ni formulate dal Ministro della Giustizia ex art. 11, l. n. 195 del 195868. 

Quanto alla procedura di approvazione dei progetti organizzativi (e anche 
delle tabelle) è stata prevista una semplificazione, non coincidente però con 
quella ipotizzata dal testo Bonafede: la proposta di progetto organizzativo si 
intende approvata (meccanismo del silenzio-assenso) se il Csm non si esprime in 
maniera contraria entro 90 giorni dalla data di invio per via telematica del parere 
del consiglio giudiziario o del consiglio direttivo della Corte di cassazione. Tale 
meccanismo però non opera se sulla proposta sono state presentate osservazioni 
da parte dei magistrati dell’ufficio o il parere del consiglio giudiziario/consiglio 
direttivo è stato emesso a maggioranza; in tali casi, il Csm delibera sulla pro-
posta (di tabella o progetto organizzativo) nel termine di 180 giorni69. Con le 
medesime modalità, il progetto organizzativo può essere variato nel corso del 
quadriennio per sopravvenute esigenze dell’ufficio.

La l. delega, dunque, ha mantenuto ferma la scelta di fondo, già propria 
dell’originario d.d.l. Bonafede, di ricondurre nuovamente all’approvazione del 
Csm l’assetto organizzativo dell’ufficio di procura, ripristinando l’assetto imme-
diatamente precedente al d.lgs. n. 106 del 2006. In questo modo, il Csm vede 
riespandersi i suoi poteri di controllo e approvazione delle scelte organizzative 
del procuratore della Repubblica ottenendo, per via legislativa, quello che, di 
fatto, aveva già cercato di acquisire attraverso la normativa secondaria. Viene 
confermato altresì il potere di indirizzo del Csm. È la legge stessa a richiederlo, 
precisa il Csm, nel momento in cui afferma che il procuratore della Repubblica 
predispone “in conformità ai princìpi generali definiti dal Consiglio superiore 
della magistratura” il progetto organizzativo dell’ufficio70. Anche la previsione di 
modelli standard depone in questo senso, sempre secondo il Csm, poiché impli-
ca necessariamente il compito di elaborare i principi e i criteri ai cui i dirigenti 

68  V. art. 1, comma 7, d.lgs. n. 106 del 2006, come modificato dall’art. 13, l. n. 71 del 2022.
69  Art. 7-bis, comma 2.5, r.d. n. 12 del 1941, come modificato dal d.lgs. n. 44 del 2024. V. anche l’art. 1, 
comma 7, d.lgs. n. 106 del 2006, come modificato dall’art. 13, l. n. 71 del 2022, che prevede l’applicazione 
ai progetti organizzativi, in quanto compatibili, delle disposizioni di cui all’art. 7-bis, commi 2, 2.1, 2.4 e 
2.5, r.d. n. 12 del 1941, relative al procedimento tabellare. Non vengono richiamati solo i commi 2.2 e 2.3 
dedicati al contenuto obbligatorio del modello standard previsto per le tabelle. 
70  V. art. 1, comma 6, d. lgs. n. 106 del 2006, come sostituito dall’art. 13, l. n. 71 del 2022.
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devono fare riferimento nell’articolare le soluzioni organizzative71. Alla luce di 
tutto ciò, il Csm procederà a una revisione della normativa secondaria vigente 
per adeguarla alle nuove disposizioni introdotte e risolvere alcuni dubbi inter-
pretativi già emersi72. 

Oltre al procedimento di approvazione, la riforma disciplina (con una norma 
immediatamente precettiva) il contenuto minimo del progetto organizzativo73. 
Nello specifico, con il progetto organizzativo, il procuratore della Repubblica 
deve determinare: a) le misure organizzative finalizzate a garantire l’efficace e 
uniforme esercizio dell’azione penale, tenendo conto dei criteri di priorità di cui 
alla lettera b); b) i criteri di priorità finalizzati a selezionare le notizie di reato da 
trattare con precedenza rispetto alle altre e definiti, nell’àmbito dei criteri gene-
rali indicati dal Parlamento con legge, tenendo conto del numero degli affari da 
trattare, della specifica realtà criminale e territoriale e dell’utilizzo efficiente delle 
risorse tecnologiche, umane e finanziarie disponibili; c) i compiti di coordina-
mento e di direzione dei procuratori aggiunti; d) i criteri di assegnazione e di co-
assegnazione dei procedimenti e le tipologie di reato per le quali i meccanismi di 
assegnazione dei procedimenti sono di natura automatica; e) i criteri e le moda-
lità di revoca dell’assegnazione dei procedimenti; f) i criteri per l’individuazione 
del procuratore aggiunto o comunque del magistrato designato come vicario; g) 
i gruppi di lavoro, salvo che la disponibilità di risorse umane sia tale da non con-
sentirne la costituzione, e i criteri di assegnazione dei sostituti procuratori a tali 
gruppi, che devono valorizzare il buon funzionamento dell’ufficio e le attitudini 
dei magistrati, nel rispetto della disciplina della permanenza temporanea nelle 
funzioni, fermo restando che ai componenti dei medesimi gruppi di lavoro non 
spettano compensi, gettoni di presenza, rimborsi di spese o altri emolumenti 
comunque denominati. 

Una questione generale che si è posta è quella di capire quanto il progetto 
organizzativo debba essere dettagliato e standardizzato, diventando così un mo-

71  Si tratta di una lettura “obbligata” (precisa il Csm nel parere 23 marzo 2022, p. 98), “imposta dalla 
necessità di garantire che, attraverso tale prerogativa, il Consiglio possa assicurare la tendenziale uniformità 
organizzativa della funzione giurisdizionale. Tale esigenza risulterebbe viceversa inammissibilmente 
minata – in uno alle prerogative, anche costituzionali, del Consiglio – ove tale funzione venisse ricondotta 
alla mera elaborazione di un modello standard”.
72  Come rileva il Csm, è necessario capire meglio non solo il meccanismo del silenzio-assenso (v. oltre 
nel testo) ma anche l’operatività del rinvio alle norme che regolano il procedimento tabellare e, ad es., il 
riferimento alla possibilità di modificare il programma organizzativo alla luce dei programmi di gestione ex 
art. 37, d.l. n. 98 del 2011, che sembra poco pertinente per le procure, poiché i programmi di gestione non 
sembrano rappresentare un valido riferimento nell’elaborazione del progetto organizzativo, né per le sue 
variazioni. V. Csm, parere 13 marzo 2024, p. 22 ss. 
73  Art. 1, comma 6, d. lgs. n. 106 del 2006, come sostituito dall’art. 13, l. n. 71 del 2022. 
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dello seriale e indistinto per tutte le procure, e quanto invece debba lasciare spa-
zio alle esigenze specifiche del singolo ufficio, che possono variare da territorio 
a territorio74. Il contenuto minimo, peraltro, riguarda in massima parte temi già 
previsti dalle circolari del Csm che trovano quindi un riconoscimento a livello 
legislativo. La questione dominante, però, riguarda la determinazione dei criteri 
di priorità sulla base di criteri generali dettati dal Parlamento, che costituisce 
un’importante novità della riforma. Questo argomento sarà oggetto di specifico 
approfondimento al par. 6.

Altre novità introdotte dalla riforma Cartabia-Nordio meritano qualche 
considerazione. 

In primo luogo, la possibilità per il Ministro della Giustizia di trasmette-
re le proprie osservazioni sulla proposta di progetto organizzativo. Su questo 
aspetto il Csm aveva già manifestato le proprie perplessità, sottolineando come 
tali osservazioni riguarderebbero una materia “attinente al cuore dell’esercizio 
della funzione giurisdizionale requirente” e inciderebbero dunque “in maniera 
profonda sulle modalità mediante le quali il procuratore organizza e svolge la 
funzione giurisdizionale requirente allo stesso assegnata in esclusiva titolarità”75. 
Queste osservazioni, dunque, secondo le opinioni critiche, “rischierebbero di 
interferire sui contenuti tipici dell’organizzazione delle procure” e quindi sull’e-
sercizio dell’azione penale (anche in relazione ai criteri di priorità), pregiudican-
do l’indipendenza esterna del p.m., a meno di non volerle intendere come (stret-
tamente) limitate ai compiti assegnati al Ministro dall’art. 110 Cost. Il Ministro 
potrebbe quindi esprimersi solo in merito all’organizzazione e al funzionamento 
dei servizi relativi alla giustizia. Solo in questo senso, secondo alcuni, le osser-
vazioni possono ritenersi giustificabili, in ragione dell’interesse del Ministro 
all’approntamento di quanto occorra all’organizzazione e al funzionamento dei 
servizi per la giustizia e in ossequio al principio di collaborazione istituzionale76. 
Se invece dovesse prevalere un’interpretazione meno restrittiva, valorizzando ad 
es. la funzione di sorveglianza che il Ministro ha su tutti gli uffici, comprese le 
procure (ex artt. 13, l. n. 511 del 1946 e 56, d.p.r. n. 916 del 1958), le osserva-
zioni del Ministro potrebbero spaziare in àmbiti più vasti fino a ricomprendere 
(in teoria) anche un controllo sul rispetto dei criteri di priorità stabiliti dal Par-
lamento. Il Ministro, cioè, potrebbe verificare la conformità del progetto orga-
nizzativo ai criteri stabiliti dalla legge, evitando così che i controlli a tal riguardo 

74  Gaeta, Verso una nuova circolare del Csm sull’organizzazione degli uffici di procura, cit. 
75  V. il parere del Csm 23 marzo 2022, pp. 101 e 106 s.
76  Mazzotta, La procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle procure della 
Repubblica, cit., p. 170 s.
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siano solo interni alla magistratura (v. oltre). In concreto, però, sarà difficile per 
il Ministro procedere in tal senso perché ciò potrebbe essere visto come un’inter-
ferenza sull’esercizio dell’azione penale.

L’intervento ministeriale rispecchia quanto già previsto in materia tabellare 
dall’art. 7-bis, comma 2, r.d. n. 12 del 1941, anche se storicamente non risulta 
che il Ministro abbia mai esercitato questa facoltà77. Nell’ottica del già citato “al-
lineamento” della procedura di approvazione dei progetti organizzativi a quella 
delle tabelle degli uffici giudicanti, il legislatore ha dunque esteso tale facoltà 
ministeriale anche all’organizzazione della procura.

All’allineamento fa riferimento anche la riforma del processo penale, l. n. 
134 del 2021 (art. 1, comma 9, lett. i) e successivo d. delegato. Secondo i primi 
commenti, tale uniformazione, riportando alle verifiche dell’autogoverno (Csm 
e consigli giudiziari) le soluzioni organizzative adottate sia dalle procure sia 
dagli uffici giudicanti, migliorerebbe la necessaria interlocuzione tra tali uffici, 
favorendo il coordinamento e la collaborazione reciproca in vista di obbiettivi 
comuni come la rapida trattazione dei processi, l’uniforme interpretazione del 
diritto, l’utilizzo condiviso della magistratura onoraria, il miglioramento della 
funzionalità complessiva del servizio nel settore penale78. 

Il coordinamento organizzativo è favorito anche dai pareri incrociati che il 
procuratore capo e il presidente del tribunale si scambiano sulla proposta tabel-
lare e di progetto organizzativo. Il procuratore capo, infatti, è tenuto a trasmette-
re la bozza del progetto organizzativo al presidente del tribunale affinché questi 
possa offrire il proprio contributo valutativo con riguardo agli aspetti attinenti 
all’ufficio giudicante. Lo stesso deve fare il presidente del tribunale (verso il pro-
curatore della Repubblica) rispetto alla sua proposta di provvedimento tabella-
re. In entrambi i casi è prevista anche l’acquisizione del parere del presidente del 
consiglio dell’ordine degli avvocati. I pareri incrociati sembrerebbero voler pro-
muovere una più intensa condivisione nella costruzione dei rispettivi documen-
ti organizzativi, favorendo, se del caso, anche scelte organizzative concertate79.

Altre perplessità sollevate dal Csm sulle norme della riforma Cartabia-Nor-
dio riguardano, da un lato, la brevità dei termini previsti per l’approvazione del 
progetto organizzativo (sia nel caso in cui operi il silenzio-assenso, sia nel caso 
opposto) stante l’enorme carico di lavoro che grava sul Csm e, dall’altro, l’incer-

77  Ivi, p. 167.
78  Mazzotta, La procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle procure della 
Repubblica, cit.
79  Come in tema di criteri di priorità della procura che potrebbero, ad es., essere condizionati dagli 
orientamenti del tribunale sugli istituti deflattivi, la cui chiarezza e conoscibilità preventiva potrebbe 
comportare l’incanalamento degli affari penali in percorsi alternativi al giudizio. Ivi, p. 165.
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tezza derivante dal fatto che il silenzio-assenso presuppone il parere unanime 
del consiglio giudiziario ma non richiede che tale parere debba essere positivo; 
quindi il silenzio-assenso potrebbe operare indipendentemente dal fatto che il 
parere del consiglio giudiziario sia favorevole oppure contrario all’approvazione 
del progetto organizzativo80.

In conclusione, bisognerà capire se il ritorno alle verifiche degli organi di go-
verno della magistratura si risolverà in una mera rievocazione di un modulo pro-
cedurale già sperimentato in epoca antecedente alle riforme del 2006, oppure se, 
tenuto conto dell’elaborazione maturata sull’argomento e delle novità recente-
mente introdotte, la ratifica del documento organizzativo da parte del Csm pos-
sa essere in qualche modo attualizzata81. Certo, ci sono quantomeno due que-
stioni importantissime che dovranno essere affrontate: la nuova disciplina dei 
criteri di priorità dell’azione penale e i progetti di legge cost. sulla separazione 
delle carriere. La prima è una questione già attuale, la seconda è al momento solo 
ipotetica. Queste, in effetti, sono le sfide più interessanti.

6. Un punto di svolta? Le novità in merito ai criteri di priorità dell’azione 
penale e ai d.d.l. sulla separazione delle carriere tra giudici e p.m.

Come già anticipato in premessa, in tema di organizzazione delle procure e 
ruolo del procuratore capo si confrontano due esigenze tendenzialmente con-
trapposte: da un lato, valorizzare il magistrato dirigente come una figura dota-
ta di reali poteri di direzione, controllo e organizzazione dell’ufficio e, dall’al-
tro, garantire l’autonomia e l’indipendenza dei singoli sostituti procuratori, 
promuovendo un sistema di gestione dell’ufficio il più possibile condiviso e 
partecipato. 

Queste esigenze trovano una diversa giustificazione anche sul piano teorico. 
Si cerca, infatti, di tenere insieme il principio di efficienza e buon andamento 
dell’amministrazione (art. 97 Cost., applicabile anche all’amministrazione della 
giustizia) e quello di indipendenza interna dei sostituti procuratori, nonché di 
equi-ordinazione di tutti i magistrati rispetto al loro status (art. 107, comma 3, 
Cost.). 

80  Parere del Csm 13 marzo 2024, p. 14 s.
81  Mazzotta, La procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle procure della 
Repubblica, cit., pp. 159 e 162, il quale rileva che i progetti organizzativi antecedenti alle riforme del 2006 
si riducevano sostanzialmente all’indicazione dei criteri attraverso cui venivano distribuiti i fascicoli tra i 
vari sostituti.



206 Il Csm tra ordinamento e organizzazione della giustizia

Il Csm e la magistratura (in generale) sono fermamente contrari a un’impo-
stazione dell’ufficio requirente secondo logiche gerarchiche; da qui la necessi-
tà di circoscrivere con precisione i poteri del procuratore capo e regolare nel 
dettaglio il loro esercizio, procedimentalizzando la gran parte delle attività82. 
Diversamente, le ultime riforme dell’ordinamento giudiziario hanno valorizzato 
il ruolo attivo e propositivo del procuratore capo in funzione di un recupero di 
efficienza del sistema giudiziario. 

Chi ha condiviso la resistenza paranormativa del Csm ha evidenziato che, 
grazie agli interventi del Csm, è stata fermata la “deriva gerarchica” voluta dal 
legislatore e si è affermato invece un modello diverso, di gerarchia interna tem-
perata (o gerarchia funzionale). Senza la funzione di check and balance espletata 
dal Consiglio la figura del procuratore capo avrebbe acquisito un insieme di po-
teri talmente intensi e diretti (ai quali non corrispondeva alcuna responsabilità, 
alcun bilanciamento o controllo, preventivo o successivo, né alcun rimedio in 
caso di abuso) da non avere equivalenti all’interno della pubblica amministra-
zione. Grazie al Csm, invece, dell’originaria impostazione “dell’uomo solo al 
comando” è rimasto davvero poco83. La gerarchia è divenuta funzionale, cioè 
una direzione verticale ma finalizzata a intenti condivisi dall’ufficio e ispirati a 
un preciso quadro di valori di riferimento. Il progetto della riforma ordinamen-
tale del 2006 è dunque naufragato e con esso l’idea di verticalizzare gli uffici 
requirenti, isolandoli, al contempo, sia dalla gestione dell’autogoverno, sia dalla 
sponda dei giudici84. 

Viceversa, le critiche mosse all’azione del Csm hanno evidenziato come l’or-
gano di governo della magistratura abbia esorbitato dalle funzioni che gli sono 
proprie. Ponendosi come il “custode garante dei valori costituzionali per ciò che 
attiene all’organizzazione dell’ordine giudiziario” il Csm si è attribuito impro-

82  Alcuni limiti ai poteri del magistrato dirigente derivano, inoltre, dall’assetto complessivo del nostro 
sistema giudiziario che è basato sul governo diadico Csm/Ministero della Giustizia (v. cap. V).
83  Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura. Note sull’evoluzione dell’indipendenza ‘interna’ del 
pubblico ministero: verso una gerarchia funzionale, cit., parr. 4 e 6, secondo il quale molti degli elementi 
dell’originaria gerarchia sono venuti meno, tra cui: il “solipsismo decisorio” (nessun progetto organizzativo 
oggi potrà ignorare ed evitare il confronto con l’assemblea che ne precede l’adozione); l’assoluta separa-
tezza con l’organizzazione tabellare dei giudici; l’assenza originaria di controlli che non fossero la blanda 
vigilanza degli stessi vertici requirenti; la mancanza di collegamento con scopi e valori costituzionali; l’ine-
sistenza di protocolli procedimentali di gestione dell’ufficio; la separatezza assoluta con l’organo di auto-
governo e il difetto di ogni interlocuzione con esso; la carenza di ogni trasparente rimedio per le ipotesi di 
contrasto irrisolto tra dirigente e singolo sostituto.
84  Una gerarchia temperata non è incompatibile con la Costituzione, visto che la Costituzione non 
propende per un modello specifico, essendo piuttosto ambigua la formulazione adottata dall’art. 107, 
comma 4; al p.m. vengono riconosciute le garanzie previste dall’ordinamento giudiziario ma non viene 
specificato di quali garanzie si tratti. Ibidem.
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priamente un ruolo di indirizzo che nessuna norma di legge o costituzionale gli 
conferisce. Non spetta, infatti, al Csm garantire l’interpretazione costituzional-
mente conforme dei testi legislativi. Non sono pertanto condivisibili le affer-
mazioni del Csm secondo le quali le limitazioni poste dal legislatore al potere 
di incidere sull’organizzazione interna delle procure costituiscono un impedi-
mento a “svolgere appieno il proprio mandato (anche costituzionale) di verifica 
dell’assetto degli uffici giudiziari e, dunque, di correttezza delle previsioni in esso 
contenuto”. Il Csm si ritiene depositario di un potere molto forte, di un vero e 
proprio mandato costituzionale in merito all’organizzazione delle procure di cui 
invece non vi è traccia nella Costituzione. Criticabile, sul piano della legittimità, 
è dunque l’azione del Csm di resistenza alle riforme del legislatore in materia di 
organizzazione degli uffici requirenti85.

In concreto, bisognerebbe capire come queste due contrapposte esigenze in-
teragiscono tra loro e se è davvero possibile, nell’ottica di una gestione efficiente 
ed efficace dell’ufficio, tenerle insieme. Di certo, l’azione del Csm si è rivelata 
efficace, considerato che le ultime riforme approvate hanno consolidato a livello 
legislativo le principali rivendicazioni su cui si era fondata la resistenza paranor-
mativa e, in particolare: la riespansione del potere di controllo e di indirizzo del 
Csm in merito all’organizzazione interna delle procure, la limitazione dei pote-
ri del procuratore capo e la maggiore procedimentalizzazione delle sue attività 
(data ad es. dalla definizione per legge del contenuto minimo obbligatorio del 
progetto organizzativo). 

Una voce diversa proviene però dal Procuratore nazionale antimafia e anti-
terrorismo che ha chiesto di superare il tema ricorrente della contrapposizione 
tra potestà dirigenziali/autonomia del p.m. per “ricercare risposte nuove e più 
mature a domande di trasparenza, efficienza e omogeneità d’indirizzi dell’azione 
del p.m.”. La relazione – fra efficacia dell’intervento giudiziario e modernità dei 
suoi assetti organizzativi – mal sopporta il peso della continua moltiplicazione 
degli adempimenti burocratici e della conservazione di approcci corporativi e 
autoreferenziali ai problemi dell’organizzazione degli uffici giudiziari. Al Csm 
bisogna dunque chiedere non di “arretrare sul terreno della regolamentazione 
delle procure della Repubblica, ma di avanzare decisamente, indirizzando la sua 

85  Per una sintesi del dibattito v. Gaeta, L’organizzazione degli uffici di procura. Note sull’evoluzione 
dell’indipendenza ‘interna’ del pubblico ministero: verso una gerarchia funzionale, cit., par. 4 ss. In diversi 
altri casi, in passato, il Csm ha agito interpretando le norme di legge in modo ampiamente discrezionale 
(ovvero altamente “creativo”) o addirittura regolando tramite la normativa secondaria aspetti fondamentali 
dell’ordinamento giudiziario che, in base alla riserva di legge di cui all’art. 108 Cost., avrebbero dovuto 
essere disciplinati dal legislatore. V. ad es. l’interpretazione dell’art. 98 Cost. e, in generale, Di Federico, 
Il Consiglio superiore della magistratura: composizione, funzioni, iter e forma delle decisioni, cit., p. 328 s.
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azione verso obiettivi ancora lontani da un perimetro di osservazione che appare 
limitato e infecondo”. Guardando ad es. alla Procura europea, il Procuratore si 
chiede se la collegialità delle deliberazioni preliminari all’esercizio dell’azione 
penale da parte del procuratore europeo vada percepita come limite alla sua au-
tonomia o, piuttosto, come “garanzia di maggiore ponderazione e responsabilità 
complessiva dell’ufficio requirente”86.

Questa voce, però, non sembra essere stata ascoltata. La nuova circolare 
sull’organizzazione delle procure continua sulla linea delle precedenti, promuo-
vendo il lavoro corale della procura e ridimensionando il ruolo del procuratore 
capo87. Al fine di tutelare maggiormente l’indipendenza interna del p.m., e alla 
luce della riforma Cartabia-Nordio, la circolare si è mossa lungo tre direttrici: 1) 
nuovo procedimento di adozione del progetto organizzativo ricalcato sul mo-
dello tabellare, con un più significativo coinvolgimento dei sostituti; 2) standar-
dizzazione dei modelli per la redazione dello stesso; 3) rafforzamento del ruolo 
del Csm rispetto ai poteri organizzativi del procuratore della Repubblica. Un 
recupero del passato, dunque. Tuttavia, nella discussione che ne ha preceduto 
l’adozione c’è stata una presa di posizione molto critica da parte dello stesso Vi-
cepresidente e di alcuni componenti laici (quelli del centro-destra più quello del 
movimento cinque stelle). Ciò dimostra quanto sia ancora sentito il problema e 
quanto sia ancora lontana una soluzione condivisa88.

A questi rilievi si aggiungono due altre importanti sfide per le procure: l’in-
troduzione per legge di criteri di priorità dell’azione penale e il dibattito sulla 
separazione delle carriere tra magistratura giudicante e requirente. La prima è 
contenuta nel pacchetto di riforme per l’efficienza del processo penale appro-

86  Melillo, Per un nuovo modello di organizzazione degli uffici del pubblico ministero, in www.questione-
giustizia.it, 21 luglio 2023, secondo il quale: “le visioni ancorate alla stantia contrapposizione gerarchia/
indipendenza “crollano miseramente non appena quel gioco dialettico si rivela indifferente alla domanda 
sociale di correttezza e autorevolezza dell’intervento giudiziario”. 
87  Csm, verbale 26 giugno 2024; la nuova circolare riguarderà i progetti organizzativi per il quadriennio 
2026-2029 (con conseguente proroga dei progetti vigenti fino all’adizione dei nuovi).
88  Musco, Caos al Csm: Pinelli diverge da Mattarella ma viene “sfiduciato”, in Il dubbio, 3 luglio 2024. Il 
Vicepresidente ha criticato la circolare e il tentativo di limitare i poteri dei procuratori della Repubblica. 
I procuratori, ha precisato, sono visti con sfiducia e diffidenza anziché come valore aggiunto, data la 
loro esperienza non paragonabile a quella dei giovani p.m. presenti negli uffici. Maturità e competenze 
professionali, ha aggiunto, sono “tanto più importanti in un contesto che ha visto, nei fatti, un progressivo 
e continuo spostamento del centro del procedimento verso la fase delle indagini preliminari […] in cui 
oramai si concentrano tutti i rischi di compromissione della vita personale, reputazionale e professionale 
del cittadino […]”. Gli eccessi regolativi del Csm rispetto ai poteri del procuratore della Repubblica, ha 
continuato il Vicepresidente, mettono a serio rischio il rispetto del principio di effettività, imponendogli 
una mole di adempimenti e prescrizioni, cui oltretutto non corrisponde un analogo dettaglio dei doveri 
dei sostituti. Di diverso avviso i togati e il prof. Romboli, secondo i quali tali affermazioni costituiscono un 
atto di delegittimazione del ruolo del p.m. e di generalizzata sfiducia nel lavoro delle procure.
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vato alla fine della scorsa legislatura, mentre la seconda, al momento, si basa su 
d.d.l. cost. Senza entrare nel dettaglio di argomenti così complessi che richiede-
rebbero una trattazione molto approfondita, è sufficiente in questa sede svol-
gere qualche riflessione sul possibile impatto di queste novità sull’assetto delle 
procure e sui poteri del Csm. Secondo alcune opinioni, la fissazione di criteri 
di priorità andrebbe nel senso di una gerarchizzazione degli uffici di procura 
che contrasterebbe con un altro intervento della riforma (nient’affatto preor-
dinato alla gerarchia, di cui si è già detto supra) e cioè il maggior allineamento 
tra procure e uffici giudicanti rispetto all’approvazione dei rispettivi documenti 
organizzativi89. 

L’introduzione di criteri di priorità per l’esercizio dell’azione penale non è 
una novità in assoluto, ciò che è nuovo è il fatto che la predisposizione di tali 
criteri sia un obbligo derivante da una fonte legislativa e che, in una prima fase, 
sia coinvolto il Parlamento. Il problema di fondo è noto ed è stato già da tempo 
sviscerato: l’obbligatorietà dell’azione penale è irrealizzabile in concreto (stante 
l’elevato numero di notizie di reato che perviene alle procure e la scarsità di risor-
se e mezzi disponibili) e finisce per celare una, più o meno ampia, discrezionalità 
delle scelte compiute dai capi degli uffici e dai singoli p.m.; scelte che diventano 
quindi inevitabili ma che non sono accompagnate da una chiara assunzione di 
responsabilità90. 

Per riassumere brevemente i (complessi) passaggi delle ultime riforme, è inte-
ressante ricordare che i criteri di priorità, originariamente contemplati dal d.d.l. 
Bonafede AC 2345, sono stati previsti dalla l. delega di riforma del processo 
penale n. 134 del 2021 (art. 1, comma 9, lett. i) la cui attuazione richiedeva, 
sotto il profilo ordinamentale, di intervenire sull’art. 1, d.lgs. n. 106 del 2006, in 
materia di organizzazione dell’ufficio del p.m. Il contenuto della delega è stato 
successivamente recepito dalla l. n. 71 del 2022 di riforma dell’ordinamento giu-
diziario che, come già detto supra, è essa stessa intervenuta sull’art. 1, commi 6 e 
7, d.lgs. n. 106 del 2006, prevedendo, appunto, che con il progetto organizzativo 
siano determinati anche i criteri di priorità (v. supra par. 5). La riforma dell’or-
dinamento giudiziario ha altresì regolato nel dettaglio il contenuto del progetto 
organizzativo delle procure, su cui invece la l. delega sul processo penale nulla 
diceva. Al legislatore della riforma del processo penale rimaneva quindi un ul-

89  Il modello gerarchico è stato infatti “incentivato – storicamente, ma soprattutto culturalmente – dal 
progressivo sfilacciarsi del principio di obbligatorietà dell’azione, la cui crisi ne ha costituito un decisivo 
catalizzatore”, Gaeta, Verso una nuova circolare del CSM sull’organizzazione degli Uffici di Procura, cit., 
par. 7.
90  V. per tutti Di Federico, L’indipendenza e responsabilità del pubblico ministero italiano in prospettiva 
comparata. Proposte di riforma, in https://dirittodidifesa.eu, 2 maggio 2022.
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timo compito: coordinare il nuovo art. 1, d.lgs. n. 106 del 2006, con le regole 
processuali, rendendo in qualche modo cogente il rispetto dei criteri di priori-
tà inseriti nei progetti organizzativi. Tale compito è stato assolto intervenendo 
sulle disposizioni di attuazione del c.p.p. (ad opera del d.lgs. n. 150 del 2022), 
sia introducendo l’art. 3-bis, che invita il p.m. a conformarsi ai criteri di priorità 
inseriti nei progetti organizzativi, sia formulando il nuovo art. 127-bis, il quale 
stabilisce che nel disporre l’avocazione facoltativa il procuratore generale della 
corte di appello deve tener conto dei criteri di priorità. 

In tutti questi passaggi, la formulazione della norma ha subito diverse modi-
fiche: 1) il d.d.l. Bonafede (AC 2345, art. 3, lett. h) aveva previsto che la defini-
zione dei criteri di priorità avvenisse nell’àmbito esclusivo del potere giudiziario, 
in modo quindi “autoreferenziale”; 2) lo schema disegnato dalla Commissione 
Lattanzi aveva introdotto “periodici” atti di indirizzo del Parlamento e criteri di 
priorità “dinamici”, con ciò intendendo che il Parlamento avrebbe dovuto de-
terminare periodicamente dei criteri generali, anche sulla base di una relazione 
presentata dal Csm, all’interno del quali poi si sarebbero mossi gli uffici giu-
diziari, previa interlocuzione tra uffici requirenti e giudicanti91; 3) la l. delega 
Cartabia (l. n. 134 del 2021) ha optato infine per una stabile cornice dettata dal 
Parlamento con legge e successivi criteri di priorità più dettagliati (trasparenti 
e predeterminati) fissati dai procuratori della Repubblica nei rispettivi progetti 
organizzativi, soggetti poi all’approvazione del Csm92.

La legge delega, infatti, richiede di: “prevedere che gli uffici del pubblico mi-
nistero, per garantire l’efficace e uniforme esercizio dell’azione penale, nell’àm-
bito dei criteri generali indicati dal Parlamento con legge, individuino criteri di 
priorità trasparenti e predeterminati, da indicare nei progetti organizzativi delle 
procure della Repubblica, al fine di selezionare le notizie di reato da trattare 
con precedenza rispetto alle altre, tenendo conto anche del numero degli affari 
da trattare e dell’utilizzo efficiente delle risorse disponibili”. Richiede inoltre di 
“allineare la procedura di approvazione dei progetti organizzativi delle procu-
re della Repubblica a quella delle tabelle degli uffici giudicanti”93. Tale norma, 
come già detto, è stata poi recepita nel d.lgs. n. 106 del 2006, in base al quale il 

91  Questo progetto presentava un tratto fortemente problematico, dato dalle caratteristiche degli atti 
attraverso cui il Parlamento avrebbe dovuto pronunciarsi. Non si era, infatti, di fronte a una legge – 
destinata a fissare una stabile e vincolante cornice di “criteri generali” –, ma a periodici atti di indirizzo 
politico parlamentare, contenenti valutazioni di politica criminale. Rossi, I “criteri di priorità” tra legge 
cornice e iniziativa delle procure, in Quest. giust., 2021, n. 4, p. 79.
92  Ibidem. V. anche Rossi, I criteri di esercizio dell’azione penale. Interviene «il Parlamento con legge», in 
www.questionegiustizia.it., 8 novembre 2021.
93  L. n. 134 del 2021, art. 1, comma 9, lett. i).
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progetto organizzativo della procura deve contenere i “criteri di priorità fina-
lizzati a selezionare le notizie di reato da trattare con precedenza rispetto alle 
altre e definiti, nell’àmbito dei criteri generali indicati dal Parlamento con legge, 
tenendo conto del numero degli affari da trattare, della specifica realtà criminale 
e territoriale e dell’utilizzo efficiente delle risorse tecnologiche, umane e finan-
ziarie disponibili”94.

Senza entrare troppo nei dettagli, le nuove norme in definitiva prevedono, 
da un lato, che il Parlamento fissi criteri generali di priorità dell’azione penale, 
sulla base dei quali poi i procuratori della Repubblica stabiliranno criteri più 
dettagliati all’interno dei rispettivi programmi organizzativi e, dall’altro, che 
nella trattazione delle notizie di reato e nell’esercizio dell’azione penale il p.m. si 
conformi ai criteri di priorità contenuti nel progetto organizzativo dell’ufficio e 
che di tali criteri debba tenere conto anche il procuratore generale presso la corte 
d’appello nel disporre l’avocazione.

Con queste riforme il legislatore ha fornito una base normativa ai criteri di 
priorità dell’azione penale, formalizzandoli definitivamente, e facendoli uscire 
“dallo stato di minorità della disciplina secondaria o paranormativa”, per assu-
mere la connotazione di principio ordinamentale95. 

Le questioni che in questa sede interessano maggiormente riguardano: i sog-
getti coinvolti nella definizione delle priorità e in quale ruolo; gli eventuali ri-
schi connessi al nuovo assetto delineato dalla riforma; i possibili controlli sul 

94  Art. 1, comma 6, d.lgs. n. 106 del 2006, come sostituito dall’art. 13, l. n. 71 del 2022.
95  Gaeta, Verso una nuova circolare del Csm sull’organizzazione degli uffici di procura, cit., par. 6.; v. 
sull’argomento anche Aprati, Criteri di priorità e progetti organizzativi delle procure, in La legislaz. pen., 
24 maggio 2022, p. 33 ss.; Spataro, La selezione delle priorità nell’esercizio dell’azione penale: la criticabile 
scelta adottata con la Legge 27 settembre 2021, n. 134, in Quest. giust., 2021, n. 4, p. 82 ss.; Catalano, 
Quando perseguire. Aspetti costituzionali delle scelte sui criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, To-
rino, 2023; Ferrua, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, in https://discrimen.it, 4 novembre 
2019; Id., I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale. Verso quale modello processuale?, in Proc. pen. 
giust., 2021, n. 4, p. 1041 ss.; Monaco, Riforma della giustizia penale e criteri di priorità nell’esercizio 
dell’azione, in federalismi.it, 23 marzo 2022, p. 20 ss.; Galantini, Il principio di obbligatorietà dell’azione 
penale tra interesse alla persecuzione penale e interesse all’efficienza giudiziaria, in www.dirittopenalecontem-
poraneo.it, 23 settembre 2019, p. 1 ss.; Mazza, Il processo che verrà: dal cognitivismo garantista al decisio-
nismo efficientista, in Arch. pen., 2022, n. 9, p. 10 ss.; Palma, L’obbligo di esercizio dell’azione penale, carico 
giudiziario ed efficientamento di sistema: una prospettiva rispettosa del vincolo costituzionale, in Arch. pen., 
2021, n. 1, p. 1 ss.; Panizza, Se l’esercizio dell’azione penale diventa obbligatorio… nell’ambito dei criteri 
generali indicati dal Parlamento con legge, in www.questionegiustizia.it, 5 gennaio 2022; Peri, Obbligato-
rietà dell’azione penale e criteri di priorità. La modellistica delle fonti tra esperienze recenti e prospettive de 
iure condendo: un quadro ricognitivo, in https://iris.unipa.it/handle/10447/72677; Spangher, Riforma 
processo penale: i criteri di priorità nelle indagini preliminari, in Il quotid. giur., 29 ottobre 2021; Gialuz-
Della Torre, Giustizia per nessuno, Torino, 2022; Bruti Liberati, Pubblico ministero. Un protagonista 
controverso della giustizia, Milano, 2024.
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rispetto dei criteri stabiliti. Si tratta tuttavia di immaginare scenari futuri per-
ché, al momento, le norme appena approvate non hanno avuto applicazione. Le 
considerazioni che saranno svolte prefigurano quindi solo delle ipotesi circa la 
futura possibile attuazione dei criteri di priorità.

Come già anticipato, la novità più significativa è che il Parlamento dovrà in-
dicare, con legge, i criteri generali per la definizione delle priorità. In un secon-
do momento, i capi degli uffici requirenti formuleranno criteri di priorità più 
specifici da inserire obbligatoriamente nei progetti organizzativi (diversamente 
da quanto prevedeva la circolare consiliare del 2017 che li considerava ancora 
un contenuto eventuale), uniformandosi ai “criteri generali” indicati dal Par-
lamento96. Il progetto organizzativo, che deve comunque essere predisposto in 
conformità ai principi generali definiti dal Csm, seguirà l’iter di approvazione 
previsto dalla riforma dell’ordinamento giudiziario (acquisizione del parere del 
presidente del tribunale e del presidente dell’ordine degli avvocati, del parere del 
consiglio giudiziario e delle eventuali osservazioni del Ministro della Giustizia) 
per poi approdare al Csm per la sua approvazione finale. 

In questo complesso iter sono dunque coinvolti tutti i poteri dello Stato: il 
Parlamento, i capi delle procure, il Csm e il Ministro della Giustizia. 

La maggior parte della dottrina ritiene condivisibile la scelta di affidare al 
Parlamento il compito di definire con legge i criteri generali; criteri che si tra-
ducono, di fatto, in scelte di politica criminale per le quali solo un organo 
politico può essere responsabile. Come solo il Parlamento può predisporre le 
fattispecie criminose, così solo il Parlamento può provvedere con una legge a 
fissare criteri di priorità ai fini dell’esercizio dell’azione penale97. Tali criteri 
saranno stabiliti con direttive generali, presumibilmente “per categorie di reati 
in base all’interesse leso”, all’interno delle quali si muoveranno poi le procure. 
Inoltre, per ridurre la tensione con i principi costituzionali (in primis l’art. 112 
Cost.) si richiede che i criteri di priorità agiscano almeno tendenzialmente 
come criteri regolativi e non come impropri strumenti deflattivi o selettivi (v. 
oltre)98. Alla riduzione del carico giudiziario si deve provvedere con altri mez-

96  Vengono così superate le prassi introdotte a partire dagli anni Novanta da singole procure, e avallate 
dal Csm, di stabilire in autonomia criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale; Monaco, Riforma 
della giustizia penale e criteri di priorità nell’esercizio dell’azione, cit., p. 20.
97  Di Federico, L’indipendenza e responsabilità del pubblico ministero italiano in prospettiva comparata, 
in Giur.it., 2009; Vicoli, Scelte del pubblico ministero nella trattazione delle notizie di reato e art. 112 cost.: 
un tentativo di razionalizzazione, in Riv. it. dir. proc. pen., 2003, p. 251 s.
98  Così argomenta Ferrua, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, cit., p. 6 ss. Anche l’adozione 
di specifiche misure organizzative può aiutare in tal senso, si pensi ad es. all’istituzione presso alcuni uffici, 
di una “sezione per la definizione di affari semplici” (sdas) che si occupa della pronta trattazione di reati 
seriali o di rapida definizione. Tale “modalità organizzativa” è considerata funzionale a una maggiore 
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zi che vanno dal contenimento dei reati al potenziamento dei riti alternativi, 
all’adeguamento delle risorse. 

Resta però difficile delineare il compito del Parlamento che, secondo la 
magistratura, non potrà consistere nel compiere scelte di merito, né nell’indi-
viduare direttamente i settori prioritari dell’intervento penale, ma solo nell’in-
dicare i parametri generali e le procedure che gli uffici dovranno seguire nell’e-
nunciare le loro priorità, adeguate al territorio in cui operano99. Criteri legati a 
clausole troppo generiche, però, sottolineano altri, finiranno per consentire ai 
p.m. valutazioni di opportunità difficilmente verificabili e lascerebbero quin-
di inalterata la loro discrezionalità100. Trovare un equilibrio, in effetti, non 
sembra affatto agevole. Le opinioni più critiche contestano tout court il ruolo 
del Parlamento, sostenendo come la selezione delle priorità di intervento dei 
p.m., anche solo nell’àmbito di linee guida generali, non possa “essere mate-
ria di competenza del Parlamento (e, conseguentemente, delle maggioranze 
esistenti) perché ciò aprirebbe la strada a seri pericoli per l’autonomia della 
magistratura e dei p.m. in particolare”. Soprattutto qualora si intendesse far 
riferimento a una selezione di reati da deliberare con legge, ci si troverebbe di 
fronte a “un’inammissibile invasione di competenze e ad una grave violazione 
del principio costituzionale della separazione dei poteri e dell’indipendenza 
della magistratura”101. L’azione delle procure non può farsi condizionare dalle 
maggioranze politiche di turno, sempre più instabili, fluttuanti e divise, né 
l’obbligatorietà dell’azione penale può esistere in forma politicamente orienta-
ta. Infine, secondo queste tesi, consentendo al Parlamento di dettare le linee-

efficienza dell’ufficio. Nello stesso senso si pronuncia Bruti Liberati, Pubblico ministero, cit., p. 154 
ss., secondo il quale le scelte prioritarie degli uffici requirenti (in particolare di quelli di medio-grandi 
dimensioni) si concretizzano non in un elenco di reati in ordine alla loro gravità ma nell’organizzazione 
stessa degli uffici e nella destinazione delle risorse, con un’attenzione ai fenomeni criminali più rilevanti in 
quel territorio. Tuttavia, ciò non significa dimenticare i reati minori. Ad es., per i reati seriali e di minore 
gravità, suscettibili di rapida definizione, sono richieste apposite strutture (come le sdas) per evitare che essi 
siano trascurati in favore dei reati più gravi.
99  Rossi, I criteri di esercizio dell’azione penale. Interviene «il Parlamento con legge», cit.; Bruti 
Liberati, Pubblico ministero, cit., p. 156. I parametri generali, ad es., potrebbero riferirsi a “fenomeni 
criminali specifici dei territori, situazione sociale ed economica, dati statistici”, mentre le procedure a 
“confronto con il tribunale e l’avvocatura”, consultazione con le autorità locali, modalità particolari di 
pubblicità sul sito internet, ecc.
100  Per approfondimenti v. Monaco, Riforma della giustizia penale e criteri di priorità nell’esercizio 
dell’azione, cit., p. 30; Lonati, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale: verso un sistema ad azione 
pilotata legislativamente?, in Arch. pen., 1, 2023, p. 22.
101  “Nessun Parlamento (con legge) o Governo (anche sulla base di una delega del legislatore) potrebbe 
impartire ordini ai p.m. su come selezionare le priorità dei loro interventi che, evidentemente, non 
riguarderebbero solo la fase del promovimento dell’azione penale, ma anche quella prodromica delle 
investigazioni”; v. Spataro, La selezione delle priorità nell’esercizio dell’azione penale, cit., p. 93 ss. 
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guida si aprirebbe la strada alla sottoposizione del p.m. a un potere esterno, 
che potrebbe diventare anche l’esecutivo102.

Che debba essere il Ministro della Giustizia a proporre al Parlamento la leg-
ge cornice sui criteri generali sembra essere un altro punto su cui converge la 
dottrina maggioritaria. È infatti il Ministro a disporre di un quadro completo 
dell’assetto organizzativo e delle dotazioni di personale e di mezzi degli uffici 
giudiziari, nonché dei dati statistici su reati e procedimenti penali. Solo parten-
do da tale patrimonio di conoscenza sarà possibile individuare le coordinate 
generali riguardanti le realtà criminali e le strutture del giudiziario, sulle quali 
si può chiamare il Parlamento a deliberare103. Non sembra però che il Ministro 
Nordio abbia urgenza di provvedere in tal senso visto che finora la proposta che 
è stata avanzata è di iniziativa parlamentare104. Va rammentato inoltre che il Mi-
nistro può presentare osservazioni sui progetti organizzativi delle procure e tale 
facoltà potrà essere interpretata in modo più o meno restrittivo (v. supra, par. 5).

La gran parte dei commenti non si domanda come il Parlamento possa arri-
vare a determinare questi criteri generali senza essere condizionato dalla “mag-
gioranza di turno”. In risposta a tale questione c’è chi suggerisce di prevedere una 
procedura molto articolata alla quale prendano parte tutti i soggetti istituzionali 
che hanno esperienza dei fenomeni criminali a livello operativo105. Secondo que-
sta tesi, che trae origine anche dal confronto con esperienze straniere, ciascun 
procuratore generale di corte d’appello, sentiti i procuratori del suo distretto, 
dovrebbe formulare delle proposte motivate di priorità che tengano conto dei 
fenomeni criminogeni del proprio distretto. Tali proposte (a cui si aggiungereb-

102  Ibidem. Anche il Csm si è espresso in tal senso nel parere in merito agli emendamenti governativi 
al progetto Bonafede. A suo dire, la scelta di attribuire al Parlamento l’individuazione di criteri generali 
avrebbe in sostanza mutato la natura degli stessi, che si trasformerebbero da mero strumento di organiz-
zazione dell’attività interna degli uffici requirenti, effettuata esclusivamente sulla base delle condizioni 
oggettive dell’ufficio e della realtà territoriale in cui si colloca, in una modalità per orientare la funzione 
giurisdizionale verso il conseguimento di specifici obiettivi di politica criminale, in quanto la selezione 
delle priorità verrebbe ad essere operata sulla base di criteri “valoriali”, frutto di elaborazione politica; per 
approfondimenti v. Monaco, Riforma della giustizia penale e criteri di priorità nell’esercizio dell’azione, 
cit., p. 28.
103  Lonati, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale: verso un sistema ad azione pilotata legisla-
tivamente?, cit., p. 21 ss.
104  D.d.l. n. 933, Disposizioni di attuazione della l. 27 settembre 2021, n. 134, in materia di criteri di 
priorità nell’esercizio dell’azione penale, di iniziativa dei Senatori Zanettin e Stefani. Cfr. al riguardo 
anche Unione camere penali italiane (Ucpi), audizione parlamentare, 30 gennaio 2024. Va ricordata anche, 
nella scorsa legislatura, la p.d.l. cost. n. 2710, presentata alla Camera l’8 ottobre 2020 dall’on. Bartolozzi, 
commentata da Palma, L’obbligo di esercizio dell’azione penale, carico giudiziario ed efficientamento di 
sistema: una prospettiva rispettosa del vincolo costituzionale, in Arch. pen., 2021, 1, p. 1 ss.
105  Di Federico, L’indipendenza e responsabilità del pubblico ministero italiano in prospettiva comparata. 
Proposte di riforma, cit., p. 23 ss.
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bero quelle del Procuratore nazionale antimafia) sarebbero poi inviate al Pro-
curatore generale presso la Cassazione, il quale le trasmetterebbe al Ministro 
della Giustizia corredandole, a sua volta, con proprie osservazioni e proposte. 
Anche altri soggetti dovrebbero intervenire nel procedimento facendo perveni-
re al Ministro le loro proposte, come i Ministri dell’Interno, della Difesa e delle 
Finanze106, nonché gli enti locali, responsabili per le esigenze di sicurezza delle 
loro comunità. Sulla base delle informazioni ricevute, il Ministro della Giustizia 
potrebbe presentare una proposta motivata al Parlamento da sottoporre alla sua 
approvazione. Tutti i soggetti coinvolti (in primis i procuratori generali delle 
corti di appello) dovrebbero effettuare specifici monitoraggi sull’efficacia opera-
tiva dei criteri predisposti dal Parlamento, comunicando i risultati al Ministro 
della Giustizia che annualmente sarebbe chiamato a riferire in Parlamento circa 
lo stato della giustizia e i risultati del monitoraggio relativo all’azione penale107. 
Questo meccanismo, tuttavia, non potrà efficacemente funzionare senza la re-
sponsabilizzazione delle attività del p.m. nell’àmbito di una struttura organizza-
tiva unitaria e gerarchica della pubblica accusa108. Secondo questa tesi, dunque, 
le priorità fissate dal Parlamento sarebbero il risultato di uno studio approfondi-
to e di una vasta interlocuzione con gli uffici sul territorio e non semplicemente 
il frutto di mere “preferenze” politiche. 

Per quanto riguarda il Csm, il suo ruolo potrà essere di tre tipologie. In pri-
mo luogo, il Csm potrà intervenire in funzione consultiva nel procedimento 
legislativo per la definizione dei criteri generali, come già avviene per molti d.d.l. 
in materia ordinamentale e processuale (come noto, formalmente è necessario 
che il parere del Csm venga richiesto dal Ministro della Giustizia; v. cap. VIII 
di questo volume). I criteri generali, in ogni modo, dovranno essere definiti solo 
con legge, ma ciò non toglie che potranno tener conto anche dei suggerimenti 
del Csm. In secondo luogo, attraverso le sue circolari, il Csm si ritaglierà pro-
babilmente un ruolo di indirizzo verso le procure, in base alla norma di legge 

106  A cui fanno capo i corpi della Polizia di Stato, dei Carabinieri e della Guardia di Finanza.
107  Il Ministro potrebbe altresì proporre al Parlamento eventuali modifiche delle priorità precedente-
mente fissate.
108  Per approfondimenti v. Di Federico (L’indipendenza e responsabilità del pubblico ministero italiano 
in prospettiva comparata. Proposte di riforma, cit., p. 23 ss.); secondo l’a. il p.m. dovrebbe essere separato 
dal giudice e inserito in una struttura gerarchica e unitaria con a capo il Ministro della Giustizia o un 
Procuratore generale in qualche modo collegato al Governo (come in Spagna e Portogallo). Solo così 
vi sarebbero effettive forme di responsabilizzazione dei p.m., non solo attraverso i controlli connaturati 
alla struttura gerarchica ma anche nelle valutazioni della loro professionalità rispetto alla correttezza 
delle iniziative assunte e dei risultati processuali raggiunti. Bisognerebbe inoltre abolire l’obbligatorietà 
dell’azione penale perché (tra le varie cose) è poco dignitoso mantenere in Costituzione una norma che 
non può essere applicata.
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secondo cui i progetti organizzativi devono tenere conto dei “principi generali” 
stabiliti dal Csm. Potrebbe dunque fornire indicazioni su come i criteri gene-
rali previsti dal Parlamento debbano essere interpretati e utilizzati nei singoli 
progetti organizzativi. Al Csm, infine, spetta l’approvazione e il controllo finale 
dei progetti organizzativi (oltre che delle tabelle), che potrà includere una serie 
di valutazioni tra cui il grado di coerenza e di armonia tra progetti e tabelle; 
le motivate ragioni che giustificano scelte peculiari e differenziate di contrasto 
della criminalità; l’adeguatezza dei criteri di priorità e delle scelte organizzative 
ai contesti territoriali e criminali di riferimento109. A chi teme che le priorità 
possano favorire una nuova gerarchizzazione delle procure si potrebbe ricordare 
quanto finora il Csm sia stato attivo nel contrastare tale eventualità, utilizzando 
il potere di approvazione del progetto organizzativo e promuovendo una defini-
zione delle priorità all’interno delle procure il più possibile condivisa e parteci-
pata (v. la circolare del 2017). 

Le questioni aperte sono comunque molte e in merito ai criteri di priorità 
che le procure dovranno individuare si profilano diverse interpretazioni. Tali 
criteri non dovranno essere “burocratiche graduatorie” estese a intere tipologie 
di reati, bensì dovrebbero riguardare “una fascia relativamente ristretta di com-
portamenti criminosi che gli uffici si impegnano a perseguire con particolare 
efficacia e celerità, in considerazione della loro incidenza quantitativa e qualita-
tiva nel contesto in cui operano e dunque della loro complessiva pericolosità sul 
territorio”110. L’organizzazione degli uffici di procura dovrebbe rispecchiare tali 
scelte prioritarie destinandovi adeguate risorse ma senza, in ogni caso, lasciare 
sguarniti gli altri fronti di contrasto alla criminalità, ovvero rinunciare preventi-
vamente ad agire per alcune tipologie di reati. C’è però chi critica il riferimento 
alla specifica realtà criminale e territoriale, contenuto nell’art. 1, d. lgs. n. 106 del 
2006 cit., che sembra assegnare ai p.m. una discrezionalità non di natura tecnica 
ma politica.

Bisogna inoltre coordinare le priorità dei progetti organizzativi delle procure 
con quelle che devono essere stabilite ai sensi dell’art. 132-bis disp. att. c.p.p. 
(in materia di formazione dei ruoli di udienza, riferibili dunque agli uffici giu-
dicanti111) o dell’art. 37, d.l. n. 98 del 2011, conv. l. n. 111 del 2011, riferito ai 
programmi di gestione degli uffici giudicanti, i quali devono determinare non 

109  Rossi, I criteri di esercizio dell’azione penale. Interviene «il Parlamento con legge», cit., par. 4.4.
110  Ivi, par. 4.3. Il rischio altrimenti è quello di essere sommersi da criteri di priorità, tali per cui tutto alla 
fine diventa prioritario; Bruti Liberati, Pubblico ministero, cit., p. 156.
111  Appare infatti imprescindibile che l’attività di indagine della procura trovi rispondenza in una 
struttura giudicante che possa recepire gli esiti di quell’attività, così da rendere effettiva e concreta l’azione 
penale prioritaria; Spangher, Riforma processo penale: i criteri di priorità nelle indagini preliminari, cit.
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solo gli obbiettivi di riduzione della durata dei procedimenti e di rendimen-
to dell’ufficio, ma anche l’ordine di priorità nella trattazione dei procedimenti 
pendenti, in base a criteri oggettivi ed omogenei e tenuto conto della durata 
complessiva, della natura e del valore della causa. Ulteriori priorità derivano da 
altre leggi, prassi o atti di soft law del Csm, come ad es. le linee guida in materia 
di procedimenti contro la violenza di genere che conferiscono espressamente a 
tali procedimenti carattere prioritario (v. al riguardo il cap. II). Vi sono dunque 
molteplici criteri di priorità che devono essere ricondotti “a sistema” e cioè man-
tenere una coerenza complessiva. 

Il principale rischio da molti prospettato risiede nel fatto che i criteri di pri-
orità non sono soltanto parametri organizzativi. Poiché la scelta di non trattare 
prioritariamente una notizia di reato ha come probabile conseguenza l’estinzio-
ne dell’illecito per prescrizione, essi finiscono per assumere surrettiziamente una 
portata selettiva112.

Questo rischio, in realtà, è sempre esistito, anche prima della riforma Car-
tabia, quando la definizione delle priorità era lasciata ai singoli procuratori 
(ed era anche più grave, essendo tali scelte completamente discrezionali e svin-
colate da chiare forme di responsabilità) ed esisterebbe comunque anche in 
assenza di criteri di priorità, stante l’impossibilità di perseguire tutti i reati. 
È un rischio dunque che deriva non dalle priorità ma piuttosto dall’oggettivo 
squilibrio tra l’ingente carico penale e l’inadeguatezza dei mezzi a disposizione 
per farvi fronte.

Dai tempi della “circolare Zagrebelsky”113 i procuratori della Repubblica 
sono chiamati a considerare l’opportunità di dettare criteri di priorità aventi 
non soltanto una funzione regolativa ma una vera e propria funzione seletti-
va. Sono “costretti”, come sottolineano alcuni, stante l’impossibilità di smaltire 
l’intero carico giudiziario, a individuare le notizie di reato sulle quali può essere 
fatto maggiormente gravare il rischio della prescrizione (o del mancato esercizio 
dell’azione penale per scarsa efficacia dell’indagine). Essi, in altri termini, sono 
costretti a scegliere in che modo va distribuito il rischio della violazione (comun-
que inevitabile) del principio di obbligatorietà. Queste scelte (di politica crimi-

112  Gialuz-Della Torre, Giustizia per nessuno, cit., p. 344.
113  La circolare è del 1990 (Procura di Torino). Nello stesso ufficio, a séguito dell’entrata in vigore della 
legge sull’indulto (n. 241 del 2006), era stata emanata un’altra circolare (c.d. “circolare Maddalena”) in 
cui venivano indicate in modo dettagliato le priorità per l’esercizio dell’azione penale, ma anche i criteri 
di accantonamento dei fascicoli, con l’invito rivolto ai sostituti a fare un uso “generoso” della richiesta di 
archiviazione, soprattutto rispetto a quelle notizie di reato per le quali l’esecuzione di un’eventuale pena 
sarebbe stata impedita dall’applicazione della misura dell’indulto. V. Monaco, Riforma della giustizia 
penale e criteri di priorità nell’esercizio dell’azione, cit., p. 24
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nale) sono state finora affidate alla magistratura requirente, un organo privo di 
legittimazione democratica. Il Csm ha sempre negato una qualche lesione del 
principio di obbligatorietà dell’azione penale, sostenendo che scelte di priorità 
sono immanenti nel potere di organizzazione del procuratore della Repubblica, 
a partire, ad es., dalla discrezionale distribuzione delle risorse umane e tecnolo-
giche o dal concreto impiego della polizia giudiziaria114. Si è trattato, in realtà, 
come già detto, di scelte non solo organizzative ma di politica criminale115.

L’unica strada oggi percorribile è ricondurre, per quanto possibile, “la 
discrezionalità dei p.m. all’interno di coordinate normative sufficientemente 
stringenti”116. Tuttavia, il rischio che i criteri di priorità divengano sinonimo di 
una impropria e silenziosa depenalizzazione delle fattispecie di reato non rite-
nute prioritarie non può essere completamente eliminato, a meno che non si 
intervenga con altre misure (non solo organizzative) per ridurre il carico penale 
e renderlo maggiormente compatibile con le effettive capacità di smaltimento 
degli uffici.

Infine, la questione dei controlli sull’indebita inerzia del p.m. è ancora tut-
ta da sviscerare. Si è detto, innanzitutto, che i criteri di priorità, come definiti 
dalle direttive generali e poi specificati dalle singole procure, non costituiranno 
condizioni di procedibilità, sicché la loro inosservanza non determinerà alcun 
vizio processuale ma solo una eventuale responsabilità deontologica117. Saranno 
dunque il dirigente dell’ufficio e la sezione disciplinare del Csm ad occuparsi 
delle eventuali violazioni dei criteri di priorità da parte del p.m. 

Tuttavia, se i criteri non hanno valenza puramente organizzativa, i controlli 
interni all’ufficio o le eventuali responsabilità deontologiche non sono ritenuti 
sufficienti. L’aspetto più significativo di tutela si rinviene allora nella disciplina 
dell’avocazione prevista nel nuovo art. 127-bis disp. att. c.p.p. laddove stabilisce 
che, nel disporre l’avocazione facoltativa, il procuratore generale debba tener 
conto dei criteri di priorità; se così non fosse, si arriverebbe al paradosso di con-

114  In questo senso anche Bruti Liberati, Pubblico ministero, cit., p. 159 s., secondo il quale si fa 
confusione tra criteri di priorità e politica criminale. La politica criminale, di competenza del Governo 
sotto il controllo del Parlamento, ha per obbiettivo la prevenzione e repressione dei reati e si attua “non solo 
con gli strumenti del diritto penale, ma ancor prima con le iniziative di politica sociale”. La politica penale, 
invece, in senso più stretto, si concretizza “nelle scelte organizzative sull’impiego delle risorse materiali e 
tecnologiche e nella distribuzione del personale di magistratura e delle forze di polizia”. 
115  La stessa relazione al d.lgs. n. 150 del 2022 (p. 86) precisa che si è ritenuto necessario introdurre 
i nuovi artt. 3-bis e 127-bis disp. att. c.p.p. per rimarcare, anche in sede di disciplina processuale, che i 
criteri di priorità “non hanno valenza puramente organizzativa, ma sono destinati a incidere sulle scelte 
procedimentali del p.m., sin dall’attività successiva all’iscrizione della notizia di reato”.
116  Rossi, I “criteri di priorità” tra legge cornice e iniziativa delle procure, cit., p. 81.
117  Ferrua, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale, cit., p. 6 ss.
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sentire al procuratore generale di avocare un’indagine postergata dal p.m. pro-
prio in applicazione delle scelte di priorità118. Anche l’avocazione però potrebbe 
non essere idonea allo scopo, secondo gli avvocati penalisti, che ricordano come 
in passato, a fronte di ipotesi di avocazione legislativamente previste, i provve-
dimenti effettivamente adottati dalle procure generali sono stati molto pochi119. 
In fase di approvazione dei progetti organizzativi, come già detto, anche il Mi-
nistro della Giustizia potrebbe avere un ruolo di un certo rilievo (seppur solo 
consultivo) ed esso rappresenterebbe, insieme ai Consigli dell’ordine degli av-
vocati (tenuti anch’essi a fornire un parere), l’unica forma di “scrutinio” esterno 
alla magistratura. Qualora poi, come auspicano alcuni, si arrivasse a costruire un 
sistema di responsabilità più stringente nei confronti del p.m. e regolari mec-
canismi di monitoraggio (attraverso la separazione delle carriere e un collega-
mento più diretto tra p.m. ed esecutivo)120, il Ministro assumerebbe su di sé una 
responsabilità più marcata verso il Parlamento per il funzionamento dell’azione 
penale. Egli infatti risponderebbe al Parlamento nella qualità di vertice dell’or-
ganizzazione del p.m. incaricata di dare attuazione ai criteri generali definiti dal 
Parlamento.

Finalmente, dunque, il legislatore si è posto il problema dei criteri di priorità, 
ponendo fine a una situazione di incertezza e irresponsabilità. Come sostenu-
to da una parte della dottrina, i criteri di priorità non si pongono in contrasto 
con l’autonomia e l’indipendenza del p.m.; tali principi infatti sono tanto più a 
rischio “quanto più i magistrati inquirenti continueranno a rivendicare e a di-
fendere gelosamente spazi di gestione politica dell’azione penale”121. Del resto, 
una differenziazione delle garanzie di indipendenza del p.m. rispetto a quelle del 
giudice è possibile in virtù dell’art. 107, comma 4, Cost., il quale pone una “ri-
serva di ordinamento giudiziario” nella costruzione delle garanzie riguardanti il 
p.m.122. Analogamente, l’art. 101 Cost. è considerato applicabile non al singolo 
p.m. ma all’ufficio unitariamente inteso (Corte cost. n. 53 del 1976). I criteri di 
priorità non si pongono in contrasto neanche con l’obbligatorietà dell’azione pe-
nale, anzi, sono funzionali ad assicurarne l’effettività: l’introduzione di una base 
normativa ai criteri di priorità “serve infatti a garantire trasparenza nelle scelte 

118  Lonati, I criteri di priorità nell’esercizio dell’azione penale: verso un sistema ad azione pilotata 
legislativamente?, cit., p. 11. 
119  Unione camere penali italiane (Ucpi). Audizione parlamentare, cit.
120  Di Federico, L’indipendenza e responsabilità del pubblico ministero italiano in prospettiva comparata, 
cit., p. 23 ss. 
121  Caprioli, intervento a convegno, 2022.
122  L’art. in questione dispone che “il pubblico ministero gode delle garanzie stabilite nei suoi riguardi 
dalle norme dell’ordinamento giudiziario”. 
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che si rendono necessarie per dare effettività al principio di obbligatorietà”123. 
Queste conclusioni però non sono condivise da tutti e, in effetti, la questione 
apre nuovi e importanti interrogativi che dovranno essere attentamente valuta-
ti124. Non a caso, tutti i d.d.l. cost. sulla separazione delle carriere ad oggi pen-
denti in Parlamento (tranne due) contengono una proposta di modifica dell’art. 
112 Cost. per adeguarlo alla riforma Cartabia (v. oltre nel testo). Non è così 
scontato dunque che la nuova disciplina sia perfettamente compatibile con il 
principio di obbligatorietà dell’azione penale. 

Queste riflessioni introducono l’altro tema cruciale, da tempo oggetto di di-
scussione: la separazione delle carriere. Di recente, sono stati presentati in Parla-
mento ben cinque d.d.l. cost.125 e il Ministro della Giustizia Nordio ne ha appe-
na licenziato un altro di sua iniziativa126. La separazione delle carriere è in effetti 
un punto del programma politico del Ministro Nordio che periodicamente riaf-
fiora nel dibattito pubblico.

Come noto, la riforma dell’ordinamento giudiziario Cartabia-Nordio non è 
intervenuta sulla separazione delle carriere ma solo sulla separazione delle fun-
zioni giudicanti e requirenti, rafforzandola. Ha stabilito, infatti, che il passaggio 
da una funzione all’altra sia consentito solo una volta nell’intera carriera del ma-
gistrato (prima erano 4), entro 9 anni dalla prima assegnazione delle funzioni. 
Oltre i 9 anni è comunque possibile se si tratta: del passaggio dalle funzioni 
giudicanti alle funzioni requirenti purché l’interessato non abbia mai svolto 
funzioni giudicanti penali; del passaggio dalle funzioni requirenti alle funzioni 
giudicanti civili o del lavoro, in un ufficio giudiziario diviso in sezioni, purché 

123  V. al riguardo la relazione della Commissione Lattanzi, nonché Lonati, I criteri di priorità nell’esercizio 
dell’azione penale: verso un sistema ad azione pilotata legislativamente?, cit., p. 21, il quale ribadisce che le 
difficoltà applicative che affliggono l’art. 112 Cost. non discendono dai criteri di priorità ma da altre cause 
tra cui, in particolare, le limitate capacità di smaltimento del carico di lavoro degli uffici giudiziari.
124  Secondo Mazza, Il processo che verrà: dal cognitivismo garantista al decisionismo efficientista, cit., p. 
10, a Costituzione invariata non c’è spazio per i criteri di priorità; “tutti i reati, in quanto tali, hanno 
pari disvalore e meritano pari risposta in termini di accertamento e punizione. Introdurre la possibilità 
che alcuni reati siano tollerabili e non perseguibili mette in crisi l’idea stessa di reato e con sé quella 
dell’ordinamento democratico”. 
125  V. il d.d.l. cost. di iniziativa popolare AC 14 della XVIII legislatura e, nella legislatura corrente, i d.d.l. 
cost. AAC 23-434-806-824, recanti modifiche all’art. 87, tit. IV, parte II, Cost. in materia di separazione 
delle carriere giudicante e requirente della magistratura. Per ulteriori approfondimenti v. il dossier della 
Camera dei deputati, n. 33, 1° febbraio 2023; Di Federico, L’indipendenza e responsabilità del pubblico 
ministero italiano in prospettiva comparata. Proposte di riforma, cit.; Rossi, Oltre la separazione delle 
carriere di giudici e pm. L’obiettivo è il governo della magistratura e dell’azione penale, in questionegiustizia.
it, 4 settembre 2023.
126  D.d.l. cost. presentato dalla Presidente del Consiglio dei ministri e dal Ministro della Giustizia 
intitolato: “Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare”, 29 
maggio 2024.
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il magistrato non si trovi, neanche in qualità di sostituto, a svolgere funzioni 
giudicanti penali o miste (art. 13, l. n. 71 del 2022)127. Le nuove disposizioni 
non dovrebbero destare preoccupazioni, pur limitando la mobilità dei magi-
strati, perché, secondo alcuni dati pubblicati di recente, i passaggi di funzione 
sono sempre stati pochi, anche prima delle riforme del 2006128. Esse, tuttavia, 
si ripercuotono sull’organizzazione del sistema perché, ad es., vi potranno esse-
re maggiori difficoltà a coprire i posti vacanti nelle procure, visto che eventuali 
aspiranti provenienti dalla magistratura giudicante (numericamente più nume-
rosa rispetto a quella requirente) potranno presentare domanda solo nel rispetto 
del nuovo limite dell’unico passaggio di funzione ammissibile. Ciò che, tuttavia, 
preoccupa maggiormente i magistrati è che la separazione delle funzioni, come 
in effetti sembra accadere, sia il preludio della separazione delle carriere, una 
misura ben più radicale e complessa che modifica l’assetto strutturale della ma-
gistratura e ha un significato ben diverso dalla mera separazione delle funzioni 
tra giudice e p.m.129.

Attualmente, giudici e p.m. appartengono a un unico corpo, la magistratu-
ra. In virtù di questo, il giudice mantiene con il p.m. (una delle due parti del 
processo penale) una serie di elementi di coesione, di saldatura, dati proprio 
dall’appartenenza al medesimo corpo (stesso concorso di accesso, stessa carriera 
e retribuzione, stessa formazione e stesso Csm, stessa associazione rappresentati-
va, l’Anm, possibile intercambiabilità delle funzioni, ecc.). Giudici e p.m. sono, 
in altre parole, colleghi. Diversamente, questi elementi di coesione non vi sono 
con l’altra parte del processo, cioè l’indagato (assistito dal suo difensore) e ciò 
crea uno sbilanciamento, una disparità tra le parti del processo penale che non le 
rende del tutto uguali di fronte al giudice. 

La separazione delle carriere porta all’istituzione di due corpi (o ordinamen-
ti) distinti tra giudici e p.m. In questo modo, vengono meno quegli elementi di 
coesione tipici del corpo unico e viene meglio garantita la terzietà e l’imparzia-

127  Il passaggio è consentito solo in una regione diversa (salvo eccezioni), previa partecipazione a un corso 
di qualificazione professionale e subordinatamente a un giudizio di idoneità allo svolgimento delle nuove 
funzioni, espresso dal Csm previo parere del consiglio giudiziario. Disposizioni specifiche sono dettate per 
le funzioni di legittimità (art. 13, d.lgs. n. 160 del 2006). In base al regime transitorio, i magistrati che, alla 
data di entrata in vigore della nuova legge, abbiano già effettuato un passaggio, potranno effettuare un solo 
ulteriore mutamento di funzioni.
128  Nel 1996 si segnala il maggior numero (138) di passaggi dalla funzione requirente alla funzione giudi-
cante, mentre nel 2013 il minor numero (14), su un organico di oltre 9000 magistrati. Per quanto riguarda, 
invece, i passaggi dalla funzione giudicante a quella requirente, il valore maggiore si riscontra nel 1993 (90) 
e quello minore nel 2014 (4). Gli anni esaminati comprendono il periodo 1992-2021; Mazzotta, La 
procedura tabellare per l’adozione del documento organizzativo delle procure della Repubblica: un ritorno al 
passato o un ponte verso il futuro?, in Quest. giust., 2022, n. 2/3, p. 169. 
129  Rossi, Ordinamento giudiziario: isolare, separare, atomizzare la magistratura, cit., p. 8.
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lità del giudice130. Secondo la magistratura, però, fermamente contraria a ogni 
iniziativa in tal senso, la separazione dei corpi isolerebbe il p.m. allontanandolo 
dalla cultura della giurisdizione, cioè una cultura comune che condivide con il 
giudice, e lo esporrebbe alla possibile influenza del potere esecutivo. In effetti, 
la separazione delle carriere porta con sé un’ulteriore questione fondamentale, 
quella di dare una nuova collocazione istituzionale al p.m., non più accomunato 
al giudice nell’unico corpo della magistratura. Sarà necessario quindi ridefinire 
le sue garanzie di indipendenza interna ed esterna alla luce del nuovo assetto 
“separato”.

Passando all’esame delle riforme “in cantiere”, i d.d.l. cost. attualmente pen-
denti in Parlamento si prefiggono una serie di obbiettivi, tra i quali, in estre-
ma sintesi, il rafforzamento delle garanzie di terzietà e imparzialità del giudice 
rispetto alle parti del processo, la piena realizzazione del processo accusatorio, 
la limitazione della discrezionalità del p.m. e, al contempo, la tutela della sua 
indipendenza, la garanzia di un processo più equo e di una più equilibrata distri-
buzione delle prerogative e dei poteri tra le parti, il miglioramento del governo 
della magistratura. Questi obbiettivi sono perseguiti attraverso una serie di in-
terventi di tipo costituzionale-ordinamentale che mirano a introdurre nell’or-
dinamento italiano la separazione delle carriere tra giudici e p.m. attraverso 
l’introduzione di due distinti concorsi di accesso, carriere separate e due diversi 
Csm. Essi avrebbero dunque un impatto generale sull’assetto complessivo della 
magistratura e, di riflesso, sull’organizzazione degli uffici giudicanti e requirenti. 
Anche rispetto a questi progetti di riforma possono essere formulate, al momen-
to, solo supposizioni e ipotesi, perché non c’è nulla di certo e definitivo.

Sul piano ordinamentale, il nucleo centrale dei d.d.l. in questione è costituito 
dallo sdoppiamento del Csm in due diversi organi che si occuperanno del gover-
no dei magistrati giudicanti e di quello dei p.m. La creazione di due Csm pone 
fine alla situazione attuale in cui tutti i poteri di governo del corpo giudiziario 
sono accentrati in un unico organo che li esercita in via esclusiva131. 

Per migliorare il funzionamento dei due Csm (il rischio, altrimenti, è quello 
di duplicare anche le problematiche e le disfunzioni che già esistono) intervengo-

130  La creazione di due corpi strutturalmente separati porterebbe di fatto al superamento delle norme 
che regolano la separazione delle funzioni, perché non avrà più senso parlare di passaggio di funzioni, 
visto che non ci sarà più il corpo unico. In linea teorica, potranno essere possibili i passaggi da una carriera 
all’altra, ma solo partecipando al relativo concorso di accesso e quindi attraverso una nuova procedura di 
reclutamento (quindi una procedura onerosa per l’aspirante, ma pur sempre possibile, che presumibilmente 
renderà tali passaggi poco frequenti).
131  In tutte le proposte di legge, il Csm competente per i giudici è disciplinato agli artt. 104 e 105 Cost., 
mentre quello competente per i p.m. agli artt. 105-bis e 105-ter, di nuova introduzione.
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no altre disposizioni che, tendenzialmente, potrebbero avere un impatto positivo 
sulla funzionalità dell’intero sistema di governo della magistratura. Esse riguar-
dano, in estrema sintesi: 1) la composizione paritaria dei componenti togati e 
laici (la componente laica, resa paritaria a quella togata, farebbe da contrappeso 
a quella togata e potrebbe contenere il rischio di tendenze eccessivamente corpo-
rative o, comunque, farsi garante della correttezza dell’azione del Csm132); 2) la 
scelta dei componenti togati dei due Csm e il venir meno del riferimento all’ele-
zione, evidentemente per lasciare spazio a modalità diverse di selezione o nomina 
(come ad es. il sorteggio), probabilmente allo scopo di trovare un sistema che 
possa ridurre l’influenza delle correnti della magistratura nella nomina dei consi-
glieri togati del Csm; 3) la limitazione delle attribuzioni dei nuovi Csm a quelle 
espressamente indicate dalla Costituzione; altre competenze possono essere at-
tribuite solo con legge cost. (lo scopo è quello di evitare possibili sconfinamenti 
del Csm in settori non di sua pertinenza e riportare la sua attività entro confini 
più chiari); 4) l’affermazione che la legge possa prevedere la nomina di avvocati e 
professori universitari di materie giuridiche a tutti i livelli della magistratura giu-
dicante (l’intento sembra essere quello di rendere possibili forme di reclutamento 
“laterale”, cioè riservate a soggetti provenienti da altre professioni); 5) la modifica 
dell’art. 112 Cost. per adeguarlo a quanto già prevede la normativa primaria in 
tema di criteri di priorità dell’azione penale; viene infatti introdotto l’obbligo per 
il p.m. di esercitare l’azione penale, “nei casi e nei modi previsti dalla legge”.

È chiaro che, con due Csm separati, quell’allineamento perseguito dalla rifor-
ma Cartabia-Nordio sarebbe messo in discussione perché il Csm che si occuperà 
dell’approvazione dei progetti organizzativi delle procure sarà diverso dal Csm 
che si occuperà delle tabelle degli uffici giudicanti e potrebbe anche adottare 
criteri propri e specifici. Ciò non toglie, tuttavia, che potranno essere previsti 
momenti di raccordo e coordinamento, se non altro perché, come si è già detto, 
funzionalmente la gestione degli uffici di procura ha un impatto sulla gestione 
dei tribunali (e viceversa), ragion per cui sembra necessario introdurre momenti 
di condivisione e coordinamento tra i due organi di governo (si pensi sempre 
alla questione “trasversale” della diffusione dell’informatica o all’implementa-
zione di nuove riforme che coinvolgano sia i giudici che i p.m.).

132  Ne aumenterebbe però “la politicizzazione”. La presenza (di diritto) delle più alte cariche della magi-
stratura giudicante e requirente (rispettivamente, Primo Presidente della Cassazione e Procuratore generale 
della Procura generale presso la Cassazione) assicurerebbe comunque ai componenti togati la maggioranza 
all’interno di ciascun Csm (AAC 23-434-824), attribuendo così alle alte cariche un ruolo di grande respon-
sabilità. L’elezione di un quarto dei componenti laici da parte del Presidente della Repubblica (AC 806) 
vorrebbe forse assicurare un maggiore equilibrio nella nomina dei componenti laici tra i rappresentanti delle 
varie forze politiche.
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Da ultimo, va evidenziato che tutti i progetti, nel tentativo di regolare in 
qualche modo l’attività del p.m. e salvaguardare al contempo la sua indipenden-
za, non individuano forme di supervisione esterna sull’operato del p.m. e in que-
sto si differenziano dalla maggior parte dei Paesi che adottano la separazione 
delle carriere. L’unica limitazione prevista (ad eccezione del progetto n. 806 e di 
quello ministeriale) deriva dall’introduzione nell’art. 112 Cost. di un richiamo 
ai criteri di priorità dell’azione penale fissati con legge del Parlamento (così come 
ora già contemplato dalla l. ordinaria). Questa modifica potrebbe scongiurare il 
rischio di eventuali future censure di legittimità cost. della normativa primaria 
da poco entrata in vigore (ma, come si è già detto, non ancora attuata).

I progetti di riforma sulla separazione delle carriere hanno innescato un am-
pio dibattito di cui non è possibile dar conto in questa sede. Si riportano, tut-
tavia, in modo sintetico e senza alcuna pretesa di esaustività, alcune opinioni 
espresse in occasione delle audizioni parlamentari presso la Commissione affari 
costituzionali della Camera dei deputati133. 

Le opinioni favorevoli alla riforma ritengono che la combinazione dei tre 
fattori (separazione degli organi di autogoverno, accesso separato e manteni-
mento delle garanzie di autonomia e indipendenza del p.m.) sia funzionale a una 
separazione delle carriere che non pregiudichi il ruolo giurisdizionale dei p.m., 
né la sua indipendenza. Una separazione di questo tipo, che mantenga uguale 
dignità e garanzie di indipendenza a entrambe le categorie, crea comunque una 
maggior consapevolezza (anche presso l’opinione pubblica) del diverso ruolo 
che svolgono il giudice e il p.m. Vi è inoltre chi approva la possibilità di un mec-
canismo di elezione dei componenti togati al Csm basato sul sorteggio (seppur 
temperato), in quanto: i) sottrarrebbe alle correnti la possibilità di selezionare a 
monte i candidati e quindi preserverebbe il consigliere eletto da vincoli di man-
dato; ii) darebbe attuazione al principio della pari dignità tra tutti i magistrati 
e della distinzione tra gli stessi soltanto per diversità di funzioni; iii) ridurreb-
be gli spazi per la programmazione correntizia delle carriere; iv) ridurrebbe il 
deficit di rappresentatività dei magistrati estranei a correnti. Sul sorteggio però 
esistono opinioni molto eterogenee134. Un altro elemento positivo riguarda la 

133  Le audizioni parlamentari informali sono reperibili al seguente link: https://www.camera.it/leg19/126?
tab=&leg=19&idDocumento=23&sede=&tipo= (v. poi “esame nelle commissioni” e “attività conoscitiva”).
134  Prof.ssa Sileoni, audizione parlamentare, 9 marzo 2023. A parere di chi scrive, il sorteggio (di cui si 
è tanto parlato prima delle ultime elezioni del Csm) non porterebbe affatto ad allentare la pressione delle 
correnti della magistratura. Le correnti, infatti, non cesserebbero di esistere e il sorteggio (basato sulla 
casualità) potrebbe anche portare a una sovra-rappresentazione di una corrente rispetto alle altre. Ma se an-
che così non fosse, le correnti, comunque, si attiverebbero subito per instaurare dei legami con i sorteggiati. 
Le votazioni nel plenum del Csm saranno sempre a maggioranza e ciò richiederà la formazione di “accordi”.
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specializzazione che deriva dalla previsione di due diversi concorsi e percorsi di 
aggiornamento professionale; così facendo, si può avviare il magistrato a una 
preparazione specifica e adeguata alla funzione ricoperta. Positiva è anche la mo-
difica all’art. 112 Cost. che mira a eliminare l’obbligatorietà assoluta dell’azione 
penale, sottoponendola alla riserva di legge e completando così un percorso già 
avviato a livello legislativo. Da ultimo, viene rimarcato come, senza una sepa-
razione strutturale, la separazione funzionale non sia in grado di operare cor-
rettamente e non riesca ad assolvere all’impegno costituzionale che prevede la 
terzietà del magistrato giudicante anche rispetto al proprio collega requirente. 
C’è anche chi plaude alla riforma ma la ritiene insufficiente con riguardo ad al-
cuni profili, tra cui la modifica dell’art. 112 Cost. A tal fine, viene suggerito di 
guardare di più ai Paesi stranieri e ai “modelli” in cui il p.m. è inserito in una 
struttura gerarchica e unitaria con al vertice un soggetto che è politicamente 
responsabile di fronte al Parlamento e ai cittadini delle politiche pubbliche nel 
settore penale e del corretto funzionamento della struttura organizzativa135. In 
assenza di una supervisione esterna sul p.m. vi è il rischio che non cambi nulla 
rispetto alla situazione attuale e alle prassi già in uso136. 

Come noto, il modello di organizzazione del p.m. più diffuso in Europa (e 
non solo) non è quello italiano. Nella gran parte dei Paesi che adottano la sepa-
razione delle carriere il p.m. è inserito in una struttura gerarchica e unitaria, in 
vario modo istituzionalmente collegata a organismi (generalmente il Ministro 
della Giustizia o, in alcuni Paesi, il Parlamento) che hanno (direttamente o indi-
rettamente) una legittimazione democratica. Questi Paesi adottano un diverso 
approccio, l’indipendenza del p.m. è minore ma al contempo ci sono organi che 
regolano e supervisionano la sua attività e ne portano una responsabilità poli-
tica. Questo non significa però che il p.m. non debba essere imparziale, anzi, 
l’imparzialità è un valore che tutti i sistemi vogliono tutelare (evitando ad es. 
che il p.m. riceva dall’esterno direttive di ordine generale prive di trasparenza o 
riferite a casi specifici)137. 

Le opinioni più critiche verso la separazione delle carriere contestano, invece, 
sia i presupposti sia le finalità della riforma. Ad es. la ricorrente osservazione 
per cui il giudice sarebbe “culturalmente adesivo” alle prospettazioni del p.m. 
a causa del rapporto di “colleganza” che li lega appare smentita sul piano dei 

135  Bisognerebbe, in ogni modo, prevedere severi accorgimenti di ordine normativo e organizzativo per 
garantire che il p.m. non possa subire indebite pressioni nella trattazione dei singoli casi, nonché regolare i 
presupposti e le circostanze in cui gli si possa sottrarre un caso già assegnatogli.
136  Prof. Di Federico, audizione parlamentare, 27 settembre 2023.
137  V. per tutti Open society institute, Promoting prosecutorial accountability, independence and 
effectiveness, Sofia, 2008.
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fatti, come dimostra il dato per cui il 48% dei giudizi penali di primo grado vie-
ne definito con un’assoluzione. Inoltre, allontanare il p.m. (parte pubblica) dal 
giudice sotto il profilo ordinamentale – più di quanto non lo sia già oggi – può 
comportare il rischio di un progressivo abbandono di questa sua fondamentale 
dimensione pubblica, di garante dell’interesse generale, e la sua trasformazione 
in un avvocato dell’accusa, ovvero un’istituzione volta ostinatamente al raggiun-
gimento del risultato138. 

Secondo altre opinioni, la scelta della separazione dovrebbe consigliare di 
preservare almeno l’unicità del concorso al fine di assicurare una comune cultu-
ra della giurisdizione, come avviene in Germania ove è netta la separazione fra 
giudici e p.m., ma è unico il percorso formativo per tutte le professioni legali139. 
Vi è anche chi contesta la divisione e la composizione paritaria dei Csm sia per-
ché porterebbe a favorire la corporativizzazione dei diversi tipi di magistrati sia 
perché incrementerebbe l’influenza della politica: la parificazione dei membri 
laici a quelli togati, infatti, potrebbe portare a un governo dei magistrati da parte 
della politica ovvero a una situazione di non auspicabile aumento della conflit-
tualità tra magistratura e politica in seno all’organo di autogoverno140. Anche il 
sorteggio sarebbe una soluzione inadeguata al rilievo costituzionale del Csm, 
ma la formula proposta dai d.d.l. in esame apre a un rischio più grave, quello 
di rimettere alla discrezionalità del legislatore ordinario anche la possibilità di 
optare per soluzioni non rispettose dell’autonomia e indipendenza della magi-
stratura quali, ad es., l’attribuzione del potere di nomina dei componenti togati 
al Parlamento o addirittura al Governo.

Ancora, l’esclusione tout court di ogni altra competenza del Csm che non 
sia espressamente indicata dalla Costituzione rischia di far venir meno anche 
ogni possibile funzione consultiva del Csm, così come oggi prevista dalla legge 
n. 195 del 1958: dai pareri richiesti dal Ministro della Giustizia alle proposte sul 
funzionamento e organizzazione dell’ordinamento giudiziario141. La previsione, 
inoltre, della distinzione dei magistrati soltanto per funzioni (che i d.d.l. cost. 
vorrebbero eliminare) è tradizionalmente posta a garanzia dell’indipendenza in-

138  La separazione, quindi, rischia di formare “p.m. poliziotti” e giudici inconsapevoli delle realtà inve-
stigative. La modifica costituzionale, inoltre, potrebbe anche rivelarsi ultronea perché è già sufficiente l’at-
tuale disciplina legislativa sul passaggio di funzioni, perfezionata da ultimo con la riforma Cartabia (l. 17 
giugno 2022, n. 71). Prof. Dal Canto, audizione parlamentare, 22 febbraio 2023.
139  Prof. Azzariti, audizione parlamentare, 9 marzo 2023.
140  Ibidem.
141  Viceversa, grazie ai poteri paranormativi del Csm – al netto di qualche eccesso – sono state 
implementate le garanzie dei cittadini dinanzi alla giustizia (si pensi, per tutte, al perfezionamento del 
sistema tabellare in attuazione del principio del giudice naturale precostituito per legge). Prof. Dal Canto, 
audizione parlamentare, 22 febbraio 2023.
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terna soprattutto dei p.m. e ciò al fine di impedire l’introduzione di modelli or-
ganizzativi fondati sul criterio gerarchico. La sua soppressione potrebbe dunque 
legittimare scelte del legislatore fondate su quei modelli, e ciò con riferimento 
sia all’organizzazione interna delle procure sia agli stessi rapporti tra queste ul-
time, le procure generali presso le corti d’appello e la procura generale presso la 
Corte di cassazione.

Da ultimo, viene puntualizzato, il recente referendum e il record di astensione 
popolare (ha partecipato solo il 20,93% degli aventi diritto al voto) dimostra 
che sono altre le questioni che la collettività ritiene rilevanti per riformare il no-
stro sistema della giustizia e rendere effettivo il principio del giusto processo142.

Simili contrapposizioni tra favorevoli e contrari si riscontrano anche con ri-
guardo all’ultimo d.d.l. cost. presentato dal Ministro Nordio. In estrema sintesi, 
analogamente agli altri progetti, il d.d.l. propone la separazione dei concorsi di 
accesso e dei Csm (la cui composizione mantiene però le proporzioni attuali di 
2/3 magistrati e 1/3 membri laici); diversamente da quelli, invece, introduce il 
sorteggio come metodo di scelta dei componenti (togati e laici) dei due Csm 
e istituisce una corte disciplinare esterna per i magistrati, sottraendo quindi 
tale competenza al circuito di autogoverno della magistratura. Il Ministro ha 
presentato queste innovazioni come delle rivoluzioni in ossequio all’indipen-
denza della magistratura e nel rispetto degli impegni presi con l’elettorato143. 
Secondo le sue parole, la separazione delle carriere attua il principio accusatorio 
che, come voluto da Giuliano Vassalli, non può reggere sulle fondamenta di 
una Costituzione che era stata scritta quando vigeva il processo inquisitorio. 
Il Csm, a detta anche di moltissimi magistrati, non ha dato negli ultimi anni 
una buona prova di sé, ma nessun rimedio alla “degenerazione correntizia” è 
stato preso fino a questo momento. Il sorteggio interviene proprio a tale fine, 
per interrompere il legame tra elettore ed eletto. La cultura della giurisdizione 
rimane inalterata perché la magistratura è unica, anche se vi è al suo interno 
“un’unità nella diversità o una diversità nell’unità”. Entrambe le componenti 
(giudici e p.m.) restano indipendenti da ogni interferenza del potere politico. 
L’Alta Corte disciplinare, composta da 15 giudici (in prevalenza magistrati, an-
che in questo caso sorteggiati) sottrarrà all’autogoverno la funzione disciplina-
re che è una funzione giurisdizionale e poco si concilia con le altre sue funzioni 
amministrative e organizzative. Queste innovazioni renderanno la magistra-
tura non solo indipendente dal potere politico ma anche indipendente da sé 

142  Prof. Azzariti, audizione parlamentare, 9 marzo 2023.
143  V. la conferenza stampa disponibile al seguente link: https://www.gnewsonline.it/separazione-delle-
carriere-via-libera-dal-cdm/.
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stessa, perché non sempre i magistrati sono indipendenti dalle pressioni che 
provengono dall’associazione alla quale appartengono. Proprio perché i magi-
strati sono tutti uguali di fronte alla legge, il sorteggio è ammissibile e non può 
fallire, perché il canestro da cui vengono estratti i magistrati è composto da 
persone estremamente qualificate144.

Per concludere, è sufficiente rilevare che la separazione delle carriere porte-
rebbe a una suddivisione delle funzioni del Csm (e quindi a un ridimensiona-
mento delle funzioni rispetto a ciascun Csm), proprio perché le distribuisce tra 
organi diversi: due distinti Csm e, ove prevista, l’Alta Corte disciplinare.

144  In realtà, la riforma sembra prevedere un sorteggio “diretto” per i magistrati e non all’interno di una 
categoria preselezionata. Con questa riforma, il Ministro dichiara di rendere omaggio a due grandi figure: 
il collega Giovanni Falcone, che era favorevole alla separazione delle carriere, e Giuliano Vassalli, eroe della 
Resistenza, che aveva voluto il codice accusatorio, a cui il Ministro si è ispirato. 



Capitolo VII
Nomina e conferma dei magistrati dirigenti 
degli uffici giudiziari

Sommario: 1. La dirigenza giudiziaria dopo la riforma del 2006: un cambio di prospettiva solo 
formale o anche reale? – 2. Merito e attitudini: i nuovi criteri per il conferimento dell’incarico 
direttivo. – 3. La conferma nell’incarico quale strumento di responsabilizzazione dei dirigenti, 
con un approfondimento sulle procedure relative agli anni 2009-2022. – 4. La necessità di una 
semplificazione? Le riforme più recenti.

1. La dirigenza giudiziaria dopo la riforma del 2006: un cambio di prospetti-
va solo formale o anche reale?

Nei capitoli precedenti (V e VI) sono state esaminate le funzioni del magistrato 
dirigente, distinguendo tra uffici giudicanti e requirenti. Per completare l’analisi 
è opportuno aggiungere un breve approfondimento sulle modalità con cui i ma-
gistrati dirigenti vengono nominati e valutati. Un’accurata selezione e valutazio-
ne serve a garantire che i dirigenti siano in possesso delle qualità e professionalità 
necessarie a svolgere il loro incarico. 

Il ruolo del Csm è diventato ancor più rilevante dopo il 2006, perché a tale 
organo spetta non soltanto la nomina dei magistrati dirigenti (e dei semidiretti-
vi) ma anche la loro valutazione ai fini della conferma nell’incarico. Attraverso 
le procedure di nomina e conferma il Csm ha promosso un proprio “modello” di 
magistrato dirigente, come si dirà meglio in séguito (v. par. 3).

Prima del 2006 gli incarichi direttivi venivano di fatto conferiti tenendo con-
to dell’anzianità di servizio, senza nessuna sostanziale verifica delle attitudini 
del candidato alle nuove funzioni. L’incarico direttivo, inoltre, non aveva un 
termine di durata massima e non era prevista alcuna valutazione successiva alla 
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nomina. Non c’era quindi nessun sistema generale di valutazione dei dirigenti 
magistrati che li rendesse in qualche modo responsabili del loro operato, che 
restava di fatto largamente insindacabile. 

Con il d.lgs. n. 160 del 2006 (collegato alla riforma Castelli-Mastella) vi è 
stato un cambio di prospettiva: l’anzianità ha perso importanza e ha acquisito 
centralità la valutazione delle attitudini direttive1. È stato previsto inoltre che 
l’incarico direttivo abbia una durata di quattro anni, rinnovabili di altri quat-
tro, previo giudizio di idoneità svolto dal Csm, acquisito il parere del consiglio 
giudiziario. L’obbiettivo è stato quello di valorizzare il ruolo della dirigenza giu-
diziaria nell’ottica, più generale, di un recupero di efficienza del sistema giudi-
ziario2.

A séguito della riforma, il Csm ha modificato la normativa secondaria per 
adeguarla alle nuove disposizioni di legge e ha approvato il testo unico sulla di-
rigenza giudiziaria (delibera 3 luglio 2010 e succ. mod.; nel séguito t.u.), che ha 
dettato una disciplina organica della materia, con l’obiettivo di rendere il più 
possibile omogenee le procedure di nomina e conferma degli incarichi direttivi 
e semidirettivi. A partire dal 2015, inoltre, per poter accedere a un incarico di-
rettivo di primo e secondo grado bisogna aver frequentato uno specifico corso 
di formazione organizzato dalla Scuola superiore della magistratura (art. 26-bis, 
comma 5, d.lgs. n. 26 del 2006)3, che è stato di recente potenziato ed esteso an-
che agli aspiranti semidirettivi (l. n. 71 del 2022). Dal 2022 la Scuola eroga corsi 
di formazione in materia organizzativa anche a dirigenti già in servizio e (dal 
2023) a semidirettivi già in servizio4. 

La valorizzazione del ruolo del magistrato dirigente ha incontrato, però, una 
serie di limiti, come già evidenziato nei capitoli precedenti (v. capp. V e VI), al-
cuni dei quali derivano proprio dagli orientamenti promossi dal Csm. L’aspetto 
più critico, tuttavia, sembra essere l’ampia discrezionalità che continua a carat-
terizzare le decisioni del Csm. Mentre, con riguardo alle nomine, il pensiero va 

1  Non tutti i magistrati, infatti, sono idonei a ricoprire un incarico direttivo. La riforma del 2006 ha 
comportato soprattutto una rivoluzione culturale; v. Rana, La governance della giustizia civile. Processo, 
organizzazione, diritti, Roma, 2014, p. 161. 
2  La riforma ha riguardato sia gli incarichi direttivi sia quelli semidirettivi; questo capitolo si occupa, in 
particolare, degli incarichi direttivi.
3  Il corso di formazione è divenuto obbligatorio in relazione agli incarichi direttivi pubblicati a partire 
dal 1° ottobre 2015 (art. 93 t.u.). La Scuola è tenuta a formulare un giudizio attitudinale dell’aspirante 
dirigente con riferimento alle capacità organizzative (rectius alle competenze acquisite durante il corso di 
formazione, nelle materie ivi trattate) che ha una diretta incidenza sulle valutazioni del Csm finalizzate a 
selezionare i dirigenti più idonei.
4  Sull’attività formativa svolta dalla Scuola superiore della magistratura v. comitato direttivo Ssm (a 
cura di), Dieci anni di Scuola superiore della magistratura (2011-2021), in www.scuolamagistratura.it/
documents/20126/1750902/ssm_q12_v1.pdf.
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inevitabilmente al caso “Palamara” e al fenomeno, già ampiamente noto, del-
le “lottizzazioni correntizie” del Csm5, rispetto alle conferme nell’incarico è lo 
stesso Csm a dichiarare che le procedure hanno avuto una scarsa efficacia, non 
consentendo un’adeguata valutazione delle esperienze dei dirigenti (v. oltre). Il 
problema sembra dunque essere più generale.

2. Merito e attitudini: i nuovi criteri per il conferimento dell’incarico di-
rettivo

L’idoneità alle funzioni direttive viene verificata con riferimento ai parametri 
del merito e dell’attitudine, la quale ultima, a sua volta, si compone di indicatori 
generali e indicatori specifici. In aggiunta a merito e attitudini, la valutazione 
deve sempre riguardare anche l’indipendenza, l’imparzialità e l’equilibrio, con-
dizioni imprescindibili per un corretto esercizio delle funzioni giurisdizionali6. 

I parametri del merito e dell’attitudine sono costruiti in modo estremamente 
complesso e in questa sede se ne potrà dare solo una rappresentazione di massi-
ma, rinviando al t.u. per i dettagli. 

Il merito attiene alla verifica dell’attività svolta e ha lo scopo di ricostruire in 
maniera completa la figura professionale del magistrato. Esso si basa sui parame-
tri di capacità, laboriosità, diligenza e impegno, così come definiti per le valuta-
zioni di professionalità (v. art. 11, comma 2, d. lgs. n. 160 del 2006). 

L’attitudine si compone di due tipologie di indicatori: gli indicatori generali 
e gli indicatori specifici. I primi riguardano sostanzialmente la verifica delle pre-
gresse esperienze giudiziarie, extragiudiziarie e formative che hanno consentito 
al magistrato di sviluppare (anche in chiave prognostica) competenze organizza-
tive, gestionali e ordinamentali. Essi riprendono gli indicatori stabiliti dal d. lgs. 
n. 160 del 2006 (art. 12, comma 12), individuati d’intesa con il Ministro della 
Giustizia, e ne specificano il contenuto in una serie di parametri estremamente 
dettagliati7. Tra i parametri indicati assume particolare rilievo il fatto che il ma-
gistrato abbia già svolto in passato un incarico direttivo o semidirettivo; tale in-

5  Di Federico, Il correntismo nel Csm: cause e disfunzioni, in Arch. pen., 2019, n. 2.
6  Relazione introduttiva al t.u. sulla dirigenza giudiziaria, 2015.
7  Che includono ad es. le esperienze maturate nel lavoro giudiziario, la qualità del lavoro svolto e i 
risultati conseguiti; l’efficace utilizzo delle tecnologie avanzate; le esperienze di collaborazione svolte, ad 
es. in qualità di magistrato referente per l’informatica; l’attività di coordinamento di fatto di settori o 
sezioni e i risultati conseguiti; le esperienze maturate presso il Csm, i consigli giudiziari, ecc.; le esperienze 
maturate in incarichi fuori ruolo ad es. presso il Ministero della Giustizia o organi costituzionali, e molto 
altro ancora. V. artt. 6 -13 t.u. Anche l’esperienza fuori ruolo, dunque, se di tipo organizzativo-gestionale, 
viene presa in considerazione nella valutazione. 
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carico, tuttavia, deve essere valutato non di per sé, ma in base ai risultati ottenuti 
e cioè solo nella misura in cui il Csm ritenga di doverlo valutare positivamente 
(c.d. principio di effettività)8. 

Gli indicatori specifici, invece, mirano a valutare le esperienze giudiziarie del 
candidato che siano espressione di una particolare idoneità a ricoprire lo specifi-
co incarico messo a concorso9. Questi indicatori si differenziano a seconda delle 
varie tipologie di uffici direttivi, tenuto conto anche del criterio dimensionale. 
Ad es. per gli uffici direttivi giudicanti e requirenti di primo grado di piccole e 
medie dimensioni (art. 17 t.u.) l’accesso alla dirigenza è piuttosto ampio, poiché 
si mira a valorizzare anche l’aspirante che ha maturato un’esperienza giudiziaria 
significativa, pur non avendo mai svolto incarichi semidirettivi o direttivi10. Per 
gli uffici di primo grado di grandi dimensioni, invece, i requisiti da valutare sono 
più numerosi e comprendono ad es. (art. 18 t.u.): le pregresse esperienze diri-
genziali e i concreti risultati ottenuti, le capacità relazionali dimostrate dall’aspi-
rante all’interno dell’ufficio e quelle dimostrate nei rapporti esterni, funzionali 
al buon andamento dell’ufficio, alla trasparenza, all’efficienza e all’accessibilità 
del servizio11. Gli uffici di grandi dimensioni infatti presentano obbiettivamente 
delle peculiarità gestionali che richiedono professionalità specifiche diverse ri-
spetto alla direzione degli uffici di piccole dimensioni. 

Quindi, secondo il Csm, mentre gli indicatori generali sono elementi di va-
lutazione comuni a tutte le procedure di conferimento di un incarico direttivo, 
gli indicatori specifici individuano, in una prospettiva di maggiore efficienza, i 
requisiti attitudinali richiesti in relazione alle varie tipologie di uffici direttivi. 
Gli indicati parametri di giudizio, peraltro, vanno applicati non in astratto ma 
in concreto, e cioè finalizzando il giudizio all’individuazione “non tanto del ma-

8  Relazione introduttiva cit., p. 5. V. anche l’art. 7 t.u. che individua gli aspetti da considerare al fine di 
valutare i risultati conseguiti in un dato incarico (tra cui, ad es., la gestione dei flussi di lavoro e delle risorse, 
i tempi di definizione degli affari, la capacità di valorizzare le attitudini dei magistrati e la gestione dei 
rapporti all’interno dell’ufficio, l’adozione di buone prassi di organizzazione validate dal Csm).
9  Csm, delibera 28 luglio 2015.
10  Secondo il giudice amministrativo “ciò significa che la maggiore durata dell’esperienza non è di per 
sé un elemento di preferenza, ma un fattore, al pari della valutazione dei ‘risultati conseguiti in termini 
qualitativi e quantitativi’, di cui tenere conto al fine della verifica circa la rilevanza e significatività 
dell’esperienza maturata. Dunque, la maggiore o minore durata dell’esperienza nel lavoro giudiziario non 
è un fattore dirimente ai fini della comparazione bensì è funzionale ad affermare, nel precedente momento 
della valutazione del profilo del candidato, l’effettivo possesso dell’indicatore specifico” (così, da ultimo, 
Tar Lazio, sez. I, n. 4864 del 2021). Anche il Csm ha precisato che, ai sensi dell’art. 17, lett. a), t.u., la durata 
dell’esperienza nel lavoro giudiziario rileva come “requisito di validazione” (verbale 9 marzo 2022, seduta 
pomeridiana).
11  Sono considerati di grande dimensione gli uffici giudicanti che presentano in pianta organica più di 5 
presidenti di sezione e gli uffici requirenti ad essi annessi.
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gistrato che vanti il maggior numero di titoli in assoluto, quanto, piuttosto, di 
quello che, in chiave prognostica, risulti il più idoneo ad operare nel contesto 
– funzionale e, ove occorra, ambientale – che caratterizza l’incarico direttivo da 
conferire”12.

Il quadro si complica ulteriormente quando il t.u. definisce i criteri per la 
valutazione comparativa tra vari candidati, cioè quando cerca di definire la re-
lazione che intercorre tra il parametro del merito, gli indicatori generali e gli 
indicatori specifici. 

Così dispone infatti il t.u.: il giudizio comparativo delle attitudini attribu-
isce “speciale rilievo” alla valutazione degli indicatori specifici, fermo restando 
che gli indicatori generali devono sempre essere valutati quali ulteriori elementi 
costitutivi del giudizio attitudinale. Il giudizio è comunque formulato in ma-
niera complessiva e unitaria, frutto della valutazione integrata e non meramente 
cumulativa degli indicatori. Più in dettaglio, proprio per la loro più marcata atti-
nenza al profilo professionale richiesto, gli indicatori specifici necessitano di “un 
adeguato spazio valutativo e una rafforzata funzione selettiva” che però variano 
a seconda della tipologia dell’ufficio da coprire (art. 26 e rel. intr.). Quindi (ri-
prendendo l’es. già citato sopra) per gli uffici direttivi giudicanti e requirenti di 
primo grado di piccole e medie dimensioni gli indicatori specifici hanno tutti 
speciale rilievo, in posizione pari ordinata tra loro; la valutazione dell’esperien-
za giudiziaria è condotta privilegiando, negli uffici giudicanti, la pluralità delle 
esperienze e, in quelli requirenti, l’esperienza maturata nel contrasto dei feno-
meni criminali più diffusi sul territorio. Per gli uffici direttivi giudicanti e requi-
renti di primo grado di grandi dimensioni, gli indicatori specifici hanno speciale 
rilievo ma, al loro interno, particolare riguardo va attribuito alle pregresse espe-
rienze dirigenziali e ai concreti risultati ottenuti13. 

Da ultimo, la valutazione dei requisiti attitudinali deve essere integrata con 
la valutazione sul merito e tale reciproca integrazione merito-attitudini garanti-
sce l’attività valutativa discrezionale del Csm nella scelta del candidato migliore, 
escludendo qualsiasi automatismo e valutazione meramente cumulativa degli 
indicatori. 

Un altro fattore di novità riguarda l’anzianità che, come già detto, assume un 
ruolo residuale nel nuovo procedimento di nomina. Essa non è più un criterio 
di selezione (come avveniva in passato, quando giocava un ruolo preponderante 
nella valutazione) ma un mero requisito di legittimazione per poter accedere 

12  Cons. Stato, 11 febbraio 2016, n. 597.
13  Può essere qui ricordato che, in caso di particolari incertezze nella valutazione comparativa, il Csm può 
fare ricorso all’audizione dei candidati, quale strumento di ausilio per la valutazione.
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alla procedura concorsuale14. Esiste poi un limite di età “in negativo” poiché l’a-
spirante dirigente deve assicurare almeno 4 anni di servizio prima del pensiona-
mento, che oggi è stato portato a 70 anni15.

A parità di condizioni, il positivo esercizio delle funzioni giudiziarie per 
almeno dieci anni, anche se non continuativi, costituisce, di regola, elemento 
preferenziale per il conferimento delle funzioni direttive e semidirettive (art. 35 
t.u.). Con ciò si è voluto valorizzare l’effettivo esercizio nel tempo dell’attività 
giurisdizionale, a discapito dei magistrati che, a causa ad es. di prolungati incari-
chi fuori ruolo, hanno svolto per lungo tempo attività non giurisdizionali. 

Per quanto riguarda la nomina, la procedura prende avvio con la domanda 
del candidato e prevede l’acquisizione sia del rapporto informativo del dirigen-
te dell’ufficio di appartenenza del candidato (corredato dal prospetto delle sta-
tistiche comparate relative al triennio precedente)16 sia del parere attitudinale 
specifico del consiglio giudiziario. Quest’ultimo parere ha validità quadriennale 
e si conclude con un giudizio finale sintetico di idoneità o meno del candidato 
all’incarico direttivo richiesto, con l’indicazione della votazione all’unanimità o 
a maggioranza. In alternativa, e cioè se nei quattro anni precedenti è stato reso 
un parere attitudinale per un ufficio direttivo analogo – per grado, tipologia e 
funzione – a quello messo a concorso, un nuovo parere attitudinale viene forni-
to solo nell’ipotesi in cui risultino elementi negativi che incidano sulla valuta-
zione finale. 

La procedura si basa dunque su numerose fonti informative che forniscono 
elementi utili ad accertare le capacità del candidato.

La riforma del 2006 ha avuto certamente il merito di aver posto l’attenzione 
sulle attitudini direttive dei candidati, che sono il vero obbiettivo della selezio-
ne. La procedura di nomina, tuttavia, risulta particolarmente onerosa e com-
plessa, sia per la quantità e il tipo di informazioni che devono essere raccolte (ci 
si chiede peraltro se i sistemi utilizzati per tale raccolta siano davvero adeguati, 

14  Agli incarichi dirigenziali si può accedere solamente dopo aver superato positivamente la III, IV, V, 
VI o VII valutazione di professionalità, a seconda dell’incarico richiesto. Ciò è sinonimo di una certa 
anzianità nel ruolo, visto che le valutazioni di professionalità avvengono ogni quattro anni dalla nomina 
e riguardano tutti i magistrati indistintamente. In un solo frangente l’anzianità rientra in gioco come vero 
e proprio parametro di selezione, quando la valutazione comparativa fra due o più aspiranti al medesimo 
incarico si concluda con giudizio di equivalenza dei rispettivi profili professionali. In tal caso è dato rilievo, 
in via meramente residuale, alla maggiore anzianità nel ruolo della magistratura (art. 24 t.u.).
15  D.lgs. n. 20 del 2006. Gli anni sono due (salvo che ricorrano particolari esigenze che facciano ritenere 
necessario un periodo più lungo o adeguato un periodo più breve) per le funzioni direttive superiori e 
apicali di legittimità (art. 34 t.u.).
16  Il rapporto informativo viene inviato al consiglio giudiziario per il parere di sua competenza, nonché 
all’interessato, al presidente della corte di appello o al procuratore generale, i quali possono formulare 
osservazioni.
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oggettivi e attendibili)17, sia perché è basata su un intricato sistema di parametri 
e indicatori che inevitabilmente conferisce al processo decisionale un alto grado 
di complessità e discrezionalità. La predisposizione di una molteplicità di para-
metri può apparire come garanzia di una maggiore oggettività della valutazione, 
ma accresce di fatto la complessità e quindi la discrezionalità del giudizio, so-
prattutto quando i parametri non sono facilmente misurabili18. Sebbene l’inten-
to sia stato quello di “riempire di contenuti significativi” i concetti utilizzati dal 
legislatore19, il risultato finale sembra avere avuto l’effetto opposto e cioè quello 
di ampliare la discrezionalità del giudizio. 

3. La conferma nell’incarico quale strumento di responsabilizzazione dei di-
rigenti, con un approfondimento sulle procedure relative agli anni 2009-2022

Il principale strumento di valutazione del dirigente magistrato è la procedura di 
conferma nell’incarico, dopo i primi quattro anni. 

In questa occasione il dirigente viene valutato sotto un duplice profilo: or-
ganizzativo e giurisdizionale. La valutazione riguarda infatti sia la capacità or-
ganizzativa, di programmazione e di gestione dell’ufficio, alla luce dei risultati 
conseguiti e di quelli programmati, sia l’attività giudiziaria svolta (nella diversa 
misura in cui essa rilevi in relazione alla natura dell’incarico svolto e alle dimen-
sioni dell’ufficio). La capacità organizzativa, in particolare, deve riguardare: i ri-
sultati conseguiti nella gestione dell’ufficio e nel coordinamento dei magistrati; 
la capacità di risolvere efficacemente i problemi, tenuto conto della dimensione 
dell’ufficio e delle risorse umane e finanziarie disponibili; la competenza tecnica; 
l’autorevolezza culturale e l’indipendenza da impropri condizionamenti. Così 
dispongono gli artt. 71 e 72 t.u. 

Dal 2009 il Csm ha cominciato a occuparsi delle prime procedure di con-
ferma20. 

17  La valutazione infatti spazia dai carichi di lavoro e dalla produttività fino ai rapporti con la classe 
forense, il personale amministrativo e l’utenza, la qualità del lavoro giudiziario svolto, l’efficace utilizzo 
delle tecnologie avanzate, l’analisi della specificità del territorio in cui opera l’ufficio, e altro ancora.
18  Per approfondimenti sui sistemi di valutazione della performance del sistema giudiziario adottati in 
altri Paesi v. Contini-Mohr, Judicial Evaluation. Traditions, innovations and proposals for measuring the 
quality of court performance, Saarbrucken, 2008.
19  Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, intervento al semi-
nario di studio: “La nuova figura del dirigente dopo la riforma dell’ordinamento giudiziario”, Roma, 1-2 
febbraio 2008, par. 4; Giallongo-Proto Pisani, Nomina dei direttivi e semidirettivi, in Il giusto proc. 
civ., 2020, n. 4, p. 1271.
20  V. anche Guglielmi, Le conferme quadriennali, in Quest. giust., 2013, n. 2/3, p. 248 ss.
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La procedura di conferma è avviata su comunicazione del consiglio giudi-
ziario (il quale riceve un elenco dal Csm dei dirigenti “in scadenza”) che viene 
trasmessa al dirigente interessato qualche mese prima del maturare del qua-
driennio ed è scandita da una serie di atti piuttosto complessi. Nel 2021 è stata 
modificata al fine di consentire una verifica più incisiva e penetrante dei risulta-
ti conseguiti e delle attitudini dimostrate dal dirigente, visto il numero limitato 
di provvedimenti di mancata conferma fino a quel momento emessi. Ciò è stato 
necessario, secondo il Csm, perché i magistrati spesso intraprendono una vera 
e propria “carriera direttiva”, facendo seguire un incarico direttivo all’altro, ac-
cumulando in tal modo una notevole esperienza. Per valutare tale esperienza, 
ed evitare di “creare forme di progressione di tipo burocratico” basate su dati 
meramente formali, era necessario migliorare la verifica dei risultati conseguiti 
nelle pregresse esperienze direttive21. Sono stati aggiunti quindi nuovi elementi 
di valutazione che dovrebbero consentire di valutare meglio le pregresse espe-
rienze direttive.

In primo luogo, il consiglio giudiziario acquisisce l’autorelazione del di-
rigente sottoposto a valutazione e le informazioni scritte del presidente del 
Consiglio dell’ordine degli avvocati nel cui circondario è compreso l’ufficio 
ove presta servizio il dirigente da confermare. L’autorelazione riguarda l’at-
tività dirigenziale svolta e deve fare riferimento alla tipologia dell’incarico e 
a quant’altro sia utile sottoporre a valutazione, ivi comprese le copie di atti 
e provvedimenti giurisdizionali e organizzativi emessi22. Le informazioni del 
presidente del Consiglio dell’ordine riguardano invece “eventuali fatti specifi-
ci o situazioni oggettive rilevanti per la valutazione delle attitudini direttive” 
relativamente a una serie di profili, tra cui: i rapporti con la classe forense, 
il raggiungimento di standard di efficienza nel lavoro giudiziario e ammini-
strativo; la predisposizione e l’osservanza delle tabelle; la gestione dei flussi e 
tempi di definizione dei procedimenti; l’organizzazione del ruolo di udienza; 
la vigilanza sui magistrati ordinari e onorari e sugli ufficiali giudiziari. Inoltre, 

21  Csm, delibera 16 giugno 2021 - Modifiche alla circolare n. P-14858 del 28 luglio 2015 - t.u. sulla 
dirigenza giudiziaria. Le nuove disposizioni sono applicabili ai procedimenti di conferma dei dirigenti/
semidirettivi che maturano il quadriennio dal 1° ottobre 2021.
22  Vanno richiamati infatti i provvedimenti organizzativi già presenti nel fascicolo dell’ufficio giudican-
te/requirente ed eventuali ulteriori provvedimenti significativi adottati dal dirigente nel quadriennio; l’au-
torelazione deve contenere poi un documento di resoconto e programmatico dal contenuto molto ampio 
che va dai risultati conseguiti all’illustrazione delle linee organizzative e programmatiche per i successivi 
quattro anni, dall’indicazione delle buone prassi di organizzazione ai provvedimenti di auto-assegnazione, 
dal coinvolgimento attivo dei magistrati dell’ufficio nelle scelte organizzative (con particolare riferimento 
alle riunioni svolte) ai provvedimenti estratti a campione emessi nel corso dell’attività giudiziaria (gli ulti-
mi due elementi sono stati aggiunti nel 2021), e molto altro ancora (artt. 77 e 78 t.u.). 
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per quanto riguarda specificamente i dirigenti degli uffici di primo grado, il 
presidente della corte di appello, o il procuratore generale presso la corte di 
appello, è chiamato a predisporre un rapporto informativo sull’attività svolta 
e, in particolare, sulle capacità organizzative dimostrate (art. 80 t.u.)23; il rap-
porto viene comunicato agli interessati per eventuali osservazioni da presen-
tare direttamente al consiglio giudiziario. 

Successivamente, il consiglio giudiziario predispone il parere di propria 
competenza sulla base di tutti gli elementi acquisiti24 e, dopo averlo comunica-
to all’interessato per eventuali osservazioni, lo trasmette al Csm; il parere deve 
indicare se è approvato all’unanimità o a maggioranza dei componenti. I poteri 
istruttori del consiglio giudiziario sono stati ampliati con la riforma del 2021. 
Esso, infatti, può accedere al fascicolo dell’ufficio giudiziario previsto dall’art. 
45, circolare sulle tabelle 2020-2022 (e al fascicolo dell’organizzazione della 
procura previsto dall’art. 8, circolare sull’organizzazione degli uffici di procura), 
ai risultati delle ispezioni ministeriali e ai risultati di eventuali pratiche di vigi-
lanza (art. 76-bis t.u.). Può inoltre disporre l’audizione dei magistrati dell’ufficio, 
del personale amministrativo, dell’avvocatura, del dirigente, qualora emergano 
potenziali elementi di criticità rilevanti ai fini della conferma25. Il magistrato in 
valutazione può prendere visione degli atti, depositare memorie scritte ed essere 
ascoltato, ove ne faccia richiesta (art. 85 t.u.).

Infine, il Csm adotta la decisione finale sulla base di tutti gli atti acquisiti 
nella procedura di conferma (e di altri elementi in suo possesso), degli esiti delle 
ispezioni ministeriali realizzate nel quadriennio presso l’ufficio del dirigente da 
confermare, degli eventuali incarichi extragiudiziari svolti dallo stesso e di even-

23  Per i titolari di incarichi direttivi giudicanti e requirenti di legittimità deve essere acquisito il rap-
porto, rispettivamente, del Primo presidente della Corte di cassazione e del Procuratore generale della 
Corte di cassazione. Per i titolari di incarichi semidirettivi, deve essere acquisito il rapporto del dirigente 
dell’ufficio.
24  Gli elementi da valutare sono estremamente dettagliati e complessi e vengono elencati sia all’art. 83 
t.u. (istruttoria preliminare) sia all’art. 84 t.u. (parere per la conferma). Essi comprendono ad es. i prece-
denti pareri sulle valutazioni di professionalità, i provvedimenti redatti dal dirigente al fine di garantire 
il rispetto delle pari opportunità, i fatti oggetto di eventuali procedimenti penali e disciplinari, l’attività 
di formazione svolta, ecc. (art. 83 t.u.), nonché i risultati conseguiti, le buone prassi sperimentate e vali-
date dal Csm, l’adozione dei programmi ministeriali per l’informatizzazione, la redazione dei program-
mi di gestione e gli obbiettivi perseguiti, la capacità di coordinamento e di risoluzione dei problemi, ecc. 
(art. 84 t.u.). Qualora risultino “elementi di criticità potenzialmente rilevanti” con riguardo ad alcuno 
degli elementi di cui all’art. 84 cit., il consiglio giudiziario può procedere ad attività istruttoria con par-
ticolare riferimento “all’audizione dei magistrati dell’ufficio o sezione, del personale amministrativo, dei 
rappresentanti dell’avvocatura, del presidente della corte d’appello o del procuratore generale in caso di 
titolare di incarico direttivo, del dirigente dell’ufficio in caso di titolare di incarico semidirettivo” (art. 
83, comma 3, t.u.).
25  V. la nota precedente.
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tuali ulteriori elementi di conoscenza. Se riscontra elementi che possono portare 
a un giudizio negativo deve procedere all’audizione del dirigente sottoposto a 
valutazione. Se il giudizio è positivo, sulla conferma deve essere richiesto il pare-
re del Ministro della Giustizia (principio del concerto)26. 

Da una ricerca svolta, basata sui verbali del Csm, è emerso che nel periodo 
2009-2022 (fino al mese di ottobre incluso) il Csm ha effettuato 702 giudizi 
di conferma di magistrati dirigenti, che si sono conclusi nel seguente modo: 
532 giudizi positivi (75,78%), 12 giudizi negativi (1,7%), 158 giudizi aventi 
una diversa conclusione (22,5%) (cessata appartenenza all’ordine giudiziario 
del magistrato soggetto a valutazione, collocamento a riposo per limiti di età, 
trasferimento ad altro ufficio, conferimento di un diverso incarico direttivo/se-
midirettivo27). Il giudizio negativo impedisce al magistrato di partecipare per 
cinque anni a nuovi concorsi per il conferimento di altri incarichi direttivi28.

Le valutazioni negative rappresentano quindi l’1,7% dei giudizi totali, men-
tre quelle positive il 75,7%. La maggior parte delle valutazioni negative, cioè 
11 su 12, è collocata tra il 2009 e il 2016, mentre nei sei anni a seguire (2017-
2022) vi è stata una sola valutazione negativa (nel 2019, poi in realtà annullata 
dal giudice amministrativo)29. Come segnalato anche dal Csm, le valutazioni 
negative si sono concentrate nel periodo immediatamente successivo all’intro-
duzione della riforma, per poi quasi scomparire negli anni successivi. A ciò ha 
contribuito, secondo il Csm, una scarsa efficacia della procedura adottata che, 
per tale ragione, è stata modificata nel 202130.

Solitamente, quando non vi sono elementi ostativi alla conferma nell’inca-
rico, il Csm “adotta una formula di stile”, standard, in cui dà atto della sua va-
lutazione positiva. Talvolta, però, la conferma non viene disposta de plano ma a 
séguito di una discussione all’interno del plenum, che rivela l’esistenza di alcune 

26  V. d.l. n. 193 del 2009 (conv. l. n. 24 del 2010).
27  Con riguardo all’ultimo punto, il t.u. (art. 92) precisa che: “il conferimento di un diverso incarico 
direttivo o semidirettivo, successivo alla scadenza del primo quadriennio, costituisce implicita valutazione 
positiva delle funzioni direttive o semidirettive in precedenza svolte, rendendo superflua l’adozione di una 
delibera espressa di conferma”.
28  La ricerca rappresenta il completamento di una prima analisi svolta nel 2019 relativamente alle proce-
dure condotte negli anni 2009-2016 (v. al riguardo, Cavallini, La selezione e valutazione dei magistrati 
dirigenti degli uffici giudiziari: problematiche e prospettive a confronto, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2019, 
p. 1453 ss.).
29  I 12 giudizi negativi sono così distribuiti negli anni, sul totale delle procedure trattate: 2009 (2 su 15); 
2010 (1 su 46); 2011 (1 su 28); 2012 (4 su 78); 2013 (0 su 134); 2014 (1 su 74); 2015 (0 su 40); 2016 (2 
su 41); 2017 (0 su 17); 2018 (0 su 34); 2019 (1 su 53); 2020 (0 su 31); 2021 (0 su 50); 2022 (0 su 61).
30  È ancora presto per capire se tale modifica abbia avuto un qualche impatto. La nuova procedura si 
applica, infatti, ai procedimenti di conferma dei magistrati che maturano il quadriennio dal 1° ottobre 
2021.
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criticità, sebbene non idonee a impedire la conferma. Questi verbali sono molto 
utili per delineare le caratteristiche del giudizio di conferma. 

Oggetto di discussione, ad es., è stata la rilevanza nel giudizio di conferma 
di una sentenza disciplinare che, nonostante il dispositivo di assoluzione, ave-
va messo in luce varie carenze del magistrato dirigente nell’attività di informa-
tizzazione dei servizi di cancelleria (e quindi nell’attuazione del processo civile 
telematico). Tali carenze, tuttavia, sono state ritenute giustificabili alla luce del-
la complessità del contesto territoriale del tribunale di riferimento (ufficio di 
frontiera, gravato da un’enorme mole di procedimenti) e degli sforzi comunque 
messi in campo dal dirigente per far fronte alle esigenze contingenti31. Anche 
in altra occasione il Csm ha ritenuto che l’esercizio dell’azione disciplinare da 
parte del Ministro della Giustizia (in relazione a un’ipotesi di ritardata libera-
zione dell’indagato sottoposto alla misura del collocamento in comunità) non 
fosse ostativo alla conferma del dirigente, sia perché la vicenda atteneva più 
propriamente all’attività giudiziaria espletata dal magistrato (e non alle sue doti 
organizzative), sia perché era un episodio isolato, frutto anche del fatto che il 
dirigente si era caricato di molte gravose incombenze per far fronte alle difficoltà 
derivanti dalla carenza di organico32. In altri casi, ancora, oggetto di critica sono 
state le capacità relazionali del magistrato dirigente con gli altri magistrati e con 
l’avvocatura che, tuttavia, non sono state considerate così lacunose da impedire 
la conferma nell’incarico33. 

Le fonti più interessanti sono costituite, tuttavia, dai verbali dei giudizi nega-
tivi, tenuto conto anche dell’impugnazione proposta davanti al giudice ammini-
strativo, ove nota. A tal riguardo, è opportuno ricordare che le valutazioni effet-
tuate dal Csm nel giudizio di conferma, caratterizzato da ampia discrezionalità, 
sono sindacabili dal giudice amministrativo solo “sotto il profilo della congruen-
za dei presupposti e sufficienza della motivazione, nonché dell’accertamento del 
nesso logico di consequenzialità tra presupposti e conclusioni”. Il riesame del 
giudice amministrativo è dunque limitato alle censure che attengono all’iter 
logico-argomentativo seguito dalla deliberazione impugnata, al fine di verificare 

31  Csm, verbale del plenum, 23 maggio 2018.
32  Csm, verbale del plenum, 24 luglio 2019.
33  In un caso, il dirigente aveva rilasciato delle interviste alla stampa lesive della dignità professionale dei 
colleghi giudici. Aveva inoltre dimostrato difficoltà di comunicazione con gli avvocati e scarso rispetto 
dell’autonomia interna del p.m. In assenza però di puntuali riscontri in merito ai fatti contestati, il Csm 
ha ritenuto che il dirigente non avesse travalicato i limiti delle sue funzioni (verbale 25 luglio 2018). In 
altro caso, la denunciata mancanza di atteggiamento collaborativo da parte del dirigente nelle relazioni 
interistituzionali (che aveva portato il consiglio giudiziario a esprimere un parere positivo non all’unanimità 
ma a maggioranza) è stata di fatto compensata dalle sue doti organizzative complessive (Csm, verbale 15 
ottobre 2022).
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la congruità logica tra premesse e conclusioni, nonché la sufficienza delle ragioni 
esternate rispetto alla decisione accolta34. È invece precluso il riesame nel merito 
della valutazione.

I 12 giudizi negativi riguardano sia dirigenti di uffici giudicanti (5 casi) sia 
dirigenti di uffici requirenti (7 casi). In 6 casi il giudizio negativo riprende il pa-
rere, ugualmente negativo, del consiglio giudiziario. Altre volte invece (6 casi) 
il Csm ha concluso con un giudizio negativo nonostante il parere del consiglio 
giudiziario fosse positivo (in uno di questi casi tale parere era addirittura ampia-
mente elogiativo delle doti del dirigente sottoposto a conferma).

Dalle delibere del Csm sono emerse alcune considerazioni generali sul signi-
ficato della conferma. La conferma consente una verifica intermedia sull’operato 
dei dirigenti finalizzata a responsabilizzarli e incentivarli a migliorare la funzio-
nalità dell’ufficio (o dei settori a cui sono preposti). Essa assicura infatti la tem-
pestiva rimozione di situazioni di inadeguatezza, prima affidata unicamente alle 
procedure disciplinari e paradisciplinari e perciò consentita per le sole condotte 
connotate da specifiche “patologie”. La conferma, invece, ha un àmbito di ope-
ratività autonomo e più ampio rispetto a quello para/disciplinare ed è una scelta 
coerente con la centralità che nella nuova disciplina ha assunto la professionalità 
del dirigente. 

Si tratta di un lavoro molto oneroso (e anche imponente visto che le proce-
dure di conferma riguardano sia gli incarichi direttivi sia quelli semidirettivi) 
la cui gestione, in realtà, pone non poche difficoltà sul piano della tempestivi-
tà. Due esempi ne sono una dimostrazione (essi riguardano in realtà incarichi 
semidirettivi). Il primo concerne un magistrato che, maturato il quadriennio 
ad agosto 2017, era andato in pensione per raggiunti limiti di età nel giugno 
2022, senza che il Csm avesse ancora deliberato sul suo giudizio di conferma, a 
causa di alcune criticità. In data 13 luglio 2022 il Csm chiude la procedura con 
il “non luogo a provvedere per cessata appartenenza del magistrato all’ordine 
giudiziario”35. Il consigliere relatore denuncia sia il sovraccarico di lavoro sia le 

34  Csm, verbale 19 novembre 2014, p. 544 s.; come ribadito alla seduta plenaria (antimeridiana) del 10 
marzo 2022, il sindacato giurisdizionale è, quindi, consentito nella misura in cui assicura la verifica del 
corretto e completo apprezzamento dei presupposti giuridico-fattuali costituenti il quadro conoscitivo 
considerato ai fini della valutazione, la coerenza tra gli elementi valutati e le conclusioni cui è pervenuta 
la deliberazione, la logicità della valutazione, l’effettività della comparazione tra i candidati, la sufficienza 
della motivazione, senza poter trasmodare in un diretto apprezzamento che si estrinsechi in una valutazione 
specifica di merito. Resta così preclusa una valutazione dell’opportunità e della convenienza dell’atto o 
della decisione, ovvero un giudizio di “non condivisibilità” della valutazione compiuta.
35  La pratica era ritornata in commissione dal plenum; la commissione aveva effettuato l’istruttoria, ma 
nel frattempo il magistrato aveva maturato l’anzianità di servizio per essere collocato a riposo per raggiunti 
limiti di età.
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moltissime priorità che avevano investito la quinta commissione; auspica però 
che per il futuro (grazie all’ampliamento del numero dei consiglieri del Csm 
e al nuovo regolamento) casi simili non si ripetano più36. Il secondo esempio 
riguarda una procedura a lungo sospesa per concomitante pendenza di un pro-
cedimento disciplinare, poi conclusosi con assoluzione. Il periodo quadriennale 
era maturato il 19 agosto 2017 ma la procedura si era conclusa, in senso positivo, 
solo il 6 maggio 2021, in prossimità del maturare del secondo quadriennio di 
esercizio della funzione semidirettiva (agosto 2021) e del pensionamento del 
magistrato. Ciò aveva imposto di considerare anche fatti successivi al periodo in 
valutazione, creando non poche incertezze sull’oggetto della valutazione37. 

Sul piano del merito della valutazione, secondo il Csm, il buon dirigente me-
ritevole di rinnovo è quello capace “di perseguire validamente risultati in ter-
mini di efficienza e funzionalità del servizio, mediante l’efficace soluzione dei 
problemi concreti dell’ufficio, e di assicurare un positivo coordinamento profes-
sionale dei magistrati, mediante una virtuosa interazione che ne valorizzi le atti-
tudini e ne rispetti al contempo la sfera di autonomia professionale”38. E proprio 
a tal fine, essendo il modello di dirigente delineato dalla riforma un magistrato 
investito di una funzione al servizio dell’ufficio, in sede di conferma si devono 
valutare non solo le carenze di requisiti tecnici ma anche tutte le inadeguatezze 
relative all’insieme delle qualità che definiscono l’attitudine direttiva, come la 
capacità di rendere il più possibile partecipate e condivise le scelte organizzative, 
di favorire la coesione interna in vista del perseguimento di obbiettivi comuni 
di efficienza e funzionalità, di promuovere e valorizzare, attraverso il confron-
to e la partecipazione, il contributo di ciascun magistrato al buon andamento 
dell’ufficio39. 

Sul piano concreto, e sulla base della ricerca svolta, si può dire che la confer-
ma nell’incarico è (come la nomina) un procedimento altamente discrezionale. 
In estrema sintesi, nei pochi casi rilevati, la conferma è stata negata in presenza 
di carenze in uno o più dei seguenti profili, tenuto conto della specificità dell’uf-
ficio: 1) il merito, che si misura sull’impegno profuso dal magistrato dirigente 
nel lavoro giurisdizionale e quindi nel definire i procedimenti giurisdizionali; 

36  Egli sottolinea inoltre quanto segue: “uffici che versano in condizioni di normalità forse possono 
reggere le scoperture di un direttivo o un semidirettivo, ma una situazione di potenziale criticità, tale da 
determinare un procedimento di conferma non de plano, forse è un’urgenza particolarmente grave, perché 
indice della circostanza che nell’ufficio vi è un’esigenza alla quale solo il Consiglio può dare risposta”; Csm, 
verbale del plenum, 13 luglio 2022, seduta pomeridiana.
37  Csm, verbale del plenum, 6 maggio 2021.
38  Csm, verbale del plenum, 16 dicembre 2009, p. 26.
39  V. per tutte Csm, verbale del plenum, 19 aprile 2012, p. 13 ss.
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2) il miglioramento della funzionalità dell’ufficio (nel suo complesso) e cioè i 
risultati ottenuti in termini di incremento del numero delle cause definite, smal-
timento dell’arretrato, diminuzione dei tempi di durata dei processi; 3) la gestio-
ne condivisa dell’ufficio, frutto del contributo di tutti i magistrati e mai basata 
sull’autoreferenzialità del dirigente; 4) l’indipendenza, l’equilibrio e il prestigio 
che devono sempre accompagnare la figura del magistrato dirigente. Di fatto, 
nei 12 casi di mancata conferma il dirigente si era dimostrato carente in uno (o 
più) dei suddetti àmbiti40. 

4. La necessità di una semplificazione? Le riforme più recenti

Come già detto, prima del 2006 non vi era alcuna attenzione alle attitudini di-
rettive del candidato e le nomine avvenivano tenendo conto in maniera preva-
lente dell’anzianità. Oggi, invece, il t.u. pone l’accento sulle attitudini direttive e 
individua le capacità specifiche che un dirigente deve possedere. Prima del 2006 
non era previsto nessun sistema di valutazione ex post dell’operato del dirigente, 
che rimaneva di fatto insindacabile. Oggi, invece, grazie alla temporaneità degli 
incarichi e al giudizio di conferma, i dirigenti sono maggiormente responsabi-
lizzati nelle loro funzioni. Non si può dunque negare l’importanza di questa 
riforma, che ha cercato di valorizzare il ruolo del magistrato dirigente e la sua 
professionalità, nell’ottica di un miglioramento complessivo dell’efficiente fun-
zionamento del sistema giudiziario. 

Nonostante ciò, le critiche al nuovo sistema sono state molte, anche da 
parte degli stessi magistrati, soprattutto in merito alla elevata discrezionalità 
(secondo alcuni vero e proprio arbitrio) che ha finito per connotare le deci-
sioni del Csm, contrariamente alle aspettative, visto che i nuovi parametri e 
indicatori avrebbero dovuto garantire una maggiore oggettività dei giudizi. 
Si aggiungano poi i rilievi del Csm circa la scarsa efficacia delle procedure di 
conferma.

Bisogna dare atto che il tema della selezione dei dirigenti è particolarmente 
complesso anche in ragione delle caratteristiche del nostro sistema di governo 
della magistratura, che rendono il magistrato dirigente una figura fortemente 
problematica e la sua valutazione particolarmente difficile (v. capp. V e VI). 
Non è facile dunque capire quale sia il modo migliore per selezionare e valuta-
re i dirigenti magistrati. Le capacità direttive, inoltre, sono doti non comuni e 

40  Per maggiori dettagli v. Cavallini, La selezione e valutazione dei magistrati dirigenti degli uffici 
giudiziari, cit., p. 1467 ss.
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bisognerebbe trovare il giusto bilanciamento tra l’esigenza di preservare tali ca-
pacità, quando sussistono (anche per un tempo prolungato) e quella di consen-
tire nuovi accessi, e quindi un ricambio delle figure dirigenziali. Il “carrierismo” 
denunciato dal Csm (e cioè la prassi di acquisire un incarico dietro l’altro, senza 
soluzione di continuità e facendo valere l’esperienza acquisita) non garantisce 
tale bilanciamento, non solo perché induce i magistrati a focalizzarsi sull’acqui-
sizione dei titoli necessari per fare carriera piuttosto che sull’esercizio delle loro 
funzioni, ma anche perché preclude l’accesso a nuovi candidati e genera una se-
rie di “contrattazioni” sulle destinazioni future41. Non pare però condivisibile 
la proposta (avanzata da alcuni) di tornare al vecchio parametro dell’anzianità, 
cioè a un criterio più oggettivo. Ciò screditerebbe tutto l’impianto e i valori del 
nuovo sistema e la dirigenza tornerebbe ad essere un premio alla carriera. Per 
evitare i rischi di un sistema più competitivo (qual è quello attuale) si pensa di 
eliminare in radice la competizione e tornare a un criterio – l’anzianità – che di 
per sé nulla dice sulle doti e capacità direttive del candidato. Non è questo ciò di 
cui vi è bisogno. 

La critica di fondo, però, ha riguardato l’eccessiva discrezionalità di cui di-
spone il Csm e la mancanza di trasparenza delle sue decisioni, che hanno avuto 
l’effetto di alimentare la sfiducia nell’operato dell’organo di autogoverno42. La 
ragione di fondo sembra proprio risiedere nel modo in cui il legislatore, e so-
prattutto il t.u., hanno costruito i criteri e i parametri di valutazione. Una va-
lutazione che si compone di una miriade di parametri e indicatori, difficilmen-
te accertabili e misurabili, che devono confluire in un giudizio finale di natura 
complessiva, non può che essere problematica43. Una moltitudine di criteri più 
o meno indeterminati finisce di fatto per aumentare la complessità del sistema e 
generare incertezza, il che, peraltro, costituisce terreno fertile per l’affermarsi di 
logiche diverse, politiche o clientelari, con il rischio che siano poi queste logiche 

41  Michelozzi, Il fascino indiscreto della carriera. Dirigenza giudiziaria: proposte a confronto, in www.
questionegiustizia.it, 22 gennaio 2018.
42  Secondo Viazzi, La dirigenza degli uffici dopo la riforma: alcuni compiti dell’autogoverno, cit., par. 
2, era prevedibile che il venir meno dell’anzianità come criterio di valutazione avrebbe esaltato il pote-
re discrezionale del Csm: il venir meno di un parametro oggettivo infatti ha notevolmente aumentato il 
peso degli altri due parametri (attitudine e merito) soggetti alla valutazione discrezionale del Csm. Dello 
stesso avviso Pallante-Pepino, Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, in https://www.
giappichelli.it/media/catalog/product/excerpt/9791221100648.pdf, p. 11, secondo i quali non esistono cri-
teri oggettivi per selezionare i dirigenti, salvo quello dell’anzianità, che però non ha dato buona prova di 
sé in passato. 
43  Sul problema della valutazione v., in particolare, Vecchi, La valutazione della performance negli uffici 
giudiziari come strumento di politica pubblica, Milano, 2018 e Di Federico, Il contributo del Csm alla 
crisi della giustizia, in Quad. ass. it. studiosi del processo civile, atti del XXIX convegno nazionale, Bologna, 
2013, p. 5 ss. 
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ad avere il sopravvento nel processo decisionale44. Pur nella consapevolezza della 
difficoltà del compito, una semplificazione dei criteri sarebbe necessaria al fine 
di rendere più efficace, trasparente e responsabile l’azione del Csm. La finali-
tà del giudizio di conferma è quella di accertare le doti direttive/organizzative 
del dirigente (e non quella di valutare l’intera carriera del magistrato a cui sono 
dedicati altri strumenti, come ad es. le valutazioni di professionalità). L’eccessi-
va parcellizzazione dei criteri dovrebbe essere sostituita dalla costruzione di un 
profilo organico del dirigente, che chiarisca quali capacità essenziali tale figura 
debba possedere. Il Csm, ormai, ha un’esperienza quasi ventennale nel monito-
rare l’attività dei direttivi e semidirettivi (il giudizio di conferma, come detto, è 
stato introdotto nel 2006). Ci si aspetta, dunque, che abbia la capacità necessa-
ria per mettere a punto criteri più adeguati e funzionali al tipo di valutazione da 
svolgere.

Le linee di riforma contenute nella legge delega n. 71 del 2022 (art. 2, comma 
1), e successivo d.lgs. n. 44 del 2024, non sembrano però andare nella direzione 
della semplificazione. Esse riguardano sia la procedura di nomina sia quella di 
conferma45. 

Per contrastare “il carrierismo” nelle funzioni direttive la nuova legge stabi-
lisce che il magistrato dirigente non può partecipare a nuovi concorsi per inca-
richi direttivi se non sono trascorsi almeno cinque anni dall’assunzione delle 
precedenti funzioni46. Visto che la norma fa riferimento all’assunzione delle pre-
cedenti funzioni direttive (e non al termine delle stesse, il che sarebbe stato più 
logico) e considerato che l’incarico ha durata quadriennale, il dirigente dovrà 
attendere solo un anno (dalla nomina o, se al secondo mandato, dalla confer-
ma) prima di partecipare a nuovi concorsi. La pausa tra un incarico e l’altro sarà 

44  Dalla vicenda Palamara è emerso con tutta evidenza che gli elementi decisivi e dirimenti per l’assegna-
zione degli incarichi direttivi in questione non riguardavano affatto i meriti e le qualità professionali dei 
candidati ma la loro appartenenza correntizia. In generale, il fenomeno del correntismo, cioè dell’assegna-
zione delle posizioni e delle sedi più ambite in base agli appoggi che i candidati ricevono dalle correnti di 
appartenenza è in larga misura conseguenza della mancanza di criteri affidabili di valutazione dei magistra-
ti. Quando si tratta di scegliere tra più candidati e tutti hanno valutazioni positive la scelta diviene altamen-
te discrezionale e finiscono per prevalere gli appoggi delle correnti. Di Federico, Il correntismo nel Csm: 
cause e disfunzioni, cit.; v. anche Verde, Il conferimento degli incarichi direttivi fra Consiglio superiore della 
magistratura e Ministro della Giustizia, in Lo Stato, 2019, p. 105.
45  In argomento v. Pallante-Pepino, Il conferimento degli incarichi direttivi e semidirettivi, cit.; 
Maccora-Patarnello, La dirigenza descritta dalla proposta di riforma del ministro Bonafede, in www.
questionegiustizia.it, 15 luglio 2019; Maccora, La dirigenza degli uffici giudiziari: luci e ombre della 
riforma, in Quest. giust., 2022, n. 2/3, p. 59 ss.
46  E fermo restando quanto già previsto in caso di valutazione negativa al termine del primo quadriennio 
(e cioè l’impossibilità a partecipare a nuovi concorsi prima di cinque anni). Art. 2, comma 1, lett. i), l. n. 71 
del 2022; d.lgs. n. 44 del 2024, art. 5.
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dunque di un solo anno, a meno che il magistrato non termini il suo incarico 
prima dei quattro anni previsti (ad es. dopo due anni), nel qual caso la nuova 
norma parrebbe avere un’efficacia maggiore, richiedendo al dirigente un’interru-
zione più lunga (di tre anni, nell’esempio appena fatto). Questa norma potrebbe 
dunque disincentivare i trasferimenti da un incarico all’altro prima che siano 
trascorsi i quattro anni. 

Secondo alcune opinioni, però, la questione della “carriera direttiva” sarebbe 
in realtà un falso problema, perché di recente è accaduto che per alcuni posti 
direttivi messi a bando le candidature siano state pochissime o addirittura as-
senti47. Ciò non è sufficiente per affermare che sia diminuita l’attrattività delle 
posizioni dirigenziali, ma la questione è sicuramente da monitorare. 

Altro intervento generale riguarda il potenziamento della trasparenza delle 
procedure di nomina e conferma, prevedendo l’applicazione dei principi della 
l. n. 241 del 1990 sul procedimento amministrativo (quindi i principi di eco-
nomicità, efficacia, imparzialità, pubblicità, trasparenza, divieto di aggravio). 
Viene anche stabilito che tutti gli atti dei procedimenti siano pubblicati (previo 
oscuramento dei dati sensibili) sul sito intranet del Csm. Saranno quindi consul-
tabili dagli altri magistrati, visto che l’accesso alla intranet è soggetto a restrizio-
ni, non invece dal pubblico in generale48. 

Per quanto riguarda, più nello specifico, la procedura di nomina, la rifor-
ma amplia le fonti di informazione sui candidati, stabilendo che la quinta 
commissione debba acquisire i pareri del Consiglio dell’ordine degli avvocati 
competente per territorio e, in forma riservata ma non anonima, dei magi-
strati e dei dirigenti amministrativi dell’ufficio giudiziario da cui il candidato 
proviene. Il parere del Consiglio dell’ordine degli avvocati è dunque previsto 
anche in fase di nomina e non solo in fase di conferma, come avveniva già 
precedentemente. Tali pareri si sono rivelati utili, in certe occasioni, in fase di 
conferma e lo stesso potrebbe accadere in fase di nomina, anche se è presto per 
fare previsioni49. Il Csm dovrà poi procedere all’audizione di tutti i candidati 

47  Dibattito svoltosi al convegno: “Tre gradi di separazione. Percorsi tra ordinamento giudiziario e 
separazione delle carriere”, tenutosi a Busto Arsizio il 16 febbraio 2024.
48  Nelle prime versioni del d.d.l. Bonafede era prevista la pubblicazione sul sito internet del Csm (e non 
intranet) con conseguente accesso aperto al pubblico. Oggi è comunque possibile consultare pubblicamente 
sul sito del Csm i verbali delle adunanze plenarie (salvo eccezioni). Non sono disponibili invece i verbali 
delle commissioni interne, tra cui la quinta, competente a istruire le pratiche relative agli incarichi direttivi 
e semidirettivi.
49  In uno dei casi di mancata conferma del dirigente (esaminati nella ricerca di cui si è detto in preceden-
za) era stata sottolineata proprio l’importanza del “contributo conoscitivo dato dagli avvocati in relazione 
alle modalità di svolgimento della funzione direttiva” che aveva fornito elementi utili a una più completa 
valutazione dell’operato del dirigente (Csm, verbale 19 ottobre 2016, p. 11). Anche in altre occasioni era 
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o comunque, se il loro numero risulti eccessivamente elevato, di almeno tre di 
essi (individuati dalla Commissione tenendo conto delle indicazioni di tutti 
i suoi membri)50. 

All’interno del dibattito che aveva accompagnato la riforma, erano state 
avanzate anche altre proposte degne di attenzione, tra cui quella di affiancare 
al Csm un organo consultivo tecnico esperto per la valutazione dei candidati 
dirigenti51 o di far eleggere il magistrato dirigente direttamente dai magistrati 
dell’ufficio, i quali conoscono in modo più approfondito i candidati rispetto 
ai consiglieri del Csm, le cui valutazioni avvengono prevalentemente “tramite 
le carte”52.

Nell’àmbito della valutazione comparativa tra i candidati, la riforma del 
2022 (l. n. 71 del 2022, art. 2, comma 1, lett. d ed f) valorizza le competen-
ze specialistiche (per la copertura dei posti negli uffici specializzati, a scapito 
della pluralità delle esperienze maturate) e ulteriori criteri aggiuntivi, tra cui 
figurano: 1) la conoscenza dei servizi prestati dall’ufficio alla cui direzione si 
concorre; 2) la capacità di analisi ed elaborazione dei dati statistici; 3) la cono-
scenza delle norme ordinamentali; 4) la capacità di organizzare il lavoro giu-
diziario in modo efficiente; 5) le risultanze delle ispezioni ministeriali svolte 
negli uffici presso cui il candidato già svolge o ha svolto funzioni direttive o 
semidirettive. Sono criteri non meno vaghi e generici di quelli già in essere. 
L’unico elemento che sembra caratterizzato da una maggiore oggettività è co-
stituito dai risultati delle ispezioni che ricadono sotto la responsabilità del 
Ministro della Giustizia.

stato sottolineato come i rilievi mossi dal Consiglio dell’ordine fossero serviti a spronare il dirigente a for-
nire spiegazioni sulle inefficienze contestate; Csm, verbale 4 marzo 2015, p. 462 ss. V. anche Csm, verbale 
del 15 giugno 2022 (seduta mattutina) con riguardo a una procedura in cui il Consiglio dell’ordine degli 
avvocati aveva formulato osservazioni critiche in merito al “distacco tra l’avvocatura e i vertici ammini-
strativi del tribunale […] e alla progressiva erosione dei rapporti con l’avvocatura”. Dopo le spiegazioni del 
presidente del tribunale, il consiglio giudiziario aveva ritenuto infondate le criticità segnalate.
50  Viene inoltre specificato che le domande devono essere trattate secondo l’ordine cronologico in cui 
i posti si sono resi vacanti, ad eccezione della copertura dei posti di Primo presidente e di Procuratore 
generale presso la Corte di cassazione, che hanno la precedenza. Eventuali deroghe sono ammissibili solo 
in caso di gravi e giustificati motivi. V. anche l’art. 5, d. lgs. n. 44 del 2024.
51  Castelli, La nomina dei dirigenti: problema dei magistrati o del servizio?, in www.questionegiustizia.
it, 9 giugno 2020.
52  Giallongo-Proto Pisani, Nomina dei direttivi e semidirettivi, cit., p. 1273. I magistrati dell’ufficio 
conoscono direttamente le capacità e qualità professionali dei candidati; ciò porrebbe fine al potere assoluto 
del Csm nello scegliere i magistrati a cui conferire tali incarichi. Al Csm spetterebbe solo la conferma di 
tale nomina o la mancata conferma in casi predeterminati (ad es. manifesta irregolarità della nomina). 
Questa proposta, secondo gli a., sarebbe pienamente in linea con l’art. 107, comma 3, Cost., secondo cui i 
magistrati si distinguono solo per diversità di funzioni. V. anche Proto Pisani, Ancora sul ‘marcio’ nella 
nomina dei direttivi e semidirettivi, in Il Foro it., 2020, V, vol. 145, fasc. 3, p. 122 ss. 
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Come in passato, l’anzianità rileva solo a parità di merito e attitudini. Viene 
tuttavia introdotto un correttivo per garantire l’equa tutela di genere53. 

Anche rispetto alla procedura di conferma nell’incarico vengono incremen-
tate le fonti di informazione potenzialmente utili alla valutazione. Vanno, in-
fatti, acquisiti: i pareri espressi dai magistrati dell’ufficio (attraverso modalità 
che saranno definite dal Csm); il parere del presidente del tribunale, se la con-
ferma riguarda il procuratore della Repubblica, o del procuratore della Repub-
blica, se la conferma riguarda il presidente del tribunale; le osservazioni del 
Consiglio dell’ordine degli avvocati; i provvedimenti tabellari e organizzativi 
redatti dal magistrato in valutazione; i rapporti (a campione) predisposti dal 
magistrato da confermare relativamente ai magistrati dell’ufficio o della sezione 
ai fini delle loro valutazioni di professionalità. Oltre a ciò, in caso di confe-
rimento di alcune funzioni54, o di conferma nelle funzioni direttive, è altresì 
oggetto di valutazione la capacità di dare piena e compiuta attuazione a quanto 
indicato nel progetto organizzativo redatto dal candidato (l. n. 71 del 2022, 
art. 2, comma 1, lett. m).

Infine, la legge prevede che sia causa ostativa alla conferma (e comunque sia 
tenuta in considerazione ai fini di successivi incarichi) la reiterata mancata ap-
provazione, da parte del Csm, dei provvedimenti organizzativi predisposti dal 
dirigente (l. n. 71 del 2022, art. 2, comma 1, lett. l). A dire il vero, non si capisce 
la necessità di tale precisazione, apparentemente del tutto scontata, visto che i 
provvedimenti organizzativi del dirigente dovrebbero essere i primi elementi da 
prendere in considerazione nella valutazione per la conferma. 

In definitiva, a dispetto di quanto affermato dai sostenitori della riforma, 
non è chiaro come l’incremento delle fonti informative e, soprattutto, dei criteri 
di valutazione (già numerosissimi, come si è detto) dovrebbe rendere più efficaci 
e celeri i processi valutativi. Se l’esigenza era quella di evitare l’eccessiva parcel-
lizzazione dei criteri e migliorare l’efficacia delle procedure, gli ultimi interventi 
sembrano muoversi nella direzione opposta, incrementando ulteriormente sia 
la complessità sia (potenzialmente) la discrezionalità delle valutazioni. Peraltro, 
il lavoro del Csm diventerà ancora più oneroso perché le procedure di valuta-

53  Qualora dovesse risultare una “significativa sproporzione” di genere, su base nazionale e distrettuale, 
per la copertura di posti direttivi e semidirettivi analoghi a quello oggetto di concorso, allora, anziché al 
più anziano, occorrerà dare precedenza al candidato appartenente al genere meno rappresentato (l. n. 71 
del 2022, art. 2, comma 1, lett. f ); v. anche Pallante-Pepino, Il conferimento degli incarichi direttivi e 
semidirettivi, cit.
54  Si tratta delle funzioni giudicanti e requirenti direttive di primo grado, elevate di primo grado (ma 
solo giudicanti), di legittimità, superiori di legittimità, apicali di legittimità e semidirettive di primo grado, 
elevate di primo grado, di secondo grado.
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zione aumenteranno, dato che l’attività svolta dal dirigente dovrà essere valutata 
al termine del primo quadriennio anche quando il dirigente stesso non chiede 
di essere confermato nell’incarico55. Questa è un’altra novità della riforma che 
desta non poche preoccupazioni considerato l’appesantimento che ne deriverà 
per il lavoro del Csm. 

55  Tale valutazione dovrebbe essere utile nel caso di successive richieste di conferimento di incarichi 
direttivi o semidirettivi; l. n. 71 del 2022, art. 2, comma 1, lett. h) e d.lgs. n. 44 del 2024, art. 5.



Capitolo VIII
La funzione consultiva e propositiva del Csm 
tra normativa e prassi: la necessità di un nuovo 
bilanciamento

Sommario: 1. Premessa. – 2. I pareri forniti al Ministro della Giustizia. – 3. Un primo cri-
terio di classificazione in base all’atto oggetto del parere. – 4. (Segue) Un secondo criterio di 
classificazione in base all’iniziativa. – 5. (Segue) Un terzo criterio di classificazione in base alla 
materia. – 6. Le proposte al Ministro della Giustizia. – 7. Il ruolo del Csm tra amministrazione 
della giustizia e indirizzo politico.

1. Premessa

La competenza del Csm a presentare proposte e fornire pareri al Ministro della 
Giustizia in determinate materie trova il proprio fondamento nella legge ordi-
naria e, in particolare, nell’art. 10, comma 2, l. n. 195 del 1958. Nello specifico, 
il Csm “può fare proposte al Ministro sulle modificazioni delle circoscrizioni 
giudiziarie e su tutte le materie riguardanti l’organizzazione e il funzionamento 
dei servizi relativi alla giustizia. Dà pareri al Ministro sui disegni di legge concer-
nenti l’ordinamento giudiziario, l’amministrazione della giustizia e su ogni altro 
oggetto comunque attinente alle predette materie”1. 

Di contro, anche il Ministro della Giustizia può formulare richieste e osser-
vazioni al Csm, come disposto dall’art. 11, l. n. 195 del 1958. In particolare, il 
Ministro può formulare richieste in tutte le materie indicate al n. 1 dell’art. 10 
cit. (e cioè assunzioni, assegnazione di sedi e funzioni, trasferimenti e promozio-
ni e ogni altro provvedimento sullo stato dei magistrati). In queste stesse mate-

1  Art. 10, comma 2, l. n. 195 del 1958.
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rie, a cui vanno aggiunte quelle indicate ai numeri 2 e 4 (e cioè nomina e revoca 
dei magistrati non di professione e nomina a magistrato di Corte di cassazione, 
per meriti insigni, di professori e di avvocati) il Ministro può anche presentare 
osservazioni. È chiamato infine al concerto sugli incarichi direttivi e, a tal riguar-
do, può esprimere le proprie “motivate valutazioni solo in ordine alle attitudini 
del candidato relative alle capacità organizzative dei servizi”2. 

Tra le due disposizioni citate l’art. 10 è quello che ha attirato maggiormente 
l’attenzione degli studiosi perché individua alcuni poteri di cui il Csm ha fatto 
largamente uso e che impattano direttamente sulla relazione che intercorre tra 
il potere giudiziario e gli organi politici, una questione cruciale per la separa-
zione dei poteri, l’indipendenza e l’autonomia della magistratura, la forma di 
governo di uno Stato. La formulazione ambigua della norma ha dato luogo a 
numerosi dubbi interpretativi, come noto, che hanno portato al prevalere di una 
concezione molto ampia dei poteri attribuiti al Csm, soprattutto con riguardo 
alla formulazione dei pareri (v. infra). Non sono reperibili, invece, informazioni 
sull’art. 11 cit. e cioè con riguardo al potere del Ministro di formulare richieste e 
osservazioni al Csm, né sono disponibili ricerche specifiche in materia3. 

Nonostante la mancanza di un esplicito fondamento costituzionale, il potere 
del Csm di formulare proposte e pareri è considerato espressione del principio 
di leale collaborazione tra gli organi dello Stato, desumibile dagli artt. 105 e 110 
Cost.4. In realtà, il suo fondamento si ritrova solo nella legge ordinaria, recepita 
poi all’art. 23 del regolamento interno del Csm, che definisce la procedura da se-
guire5. In particolare, sulle proposte e i pareri il Csm delibera su relazione della se-
sta commissione o di altra commissione, permanente o speciale, competente per 
materia. In caso di urgenza, il Consiglio può deliberare direttamente, su relazione 
del Vicepresidente o del relatore da questi nominato, e può demandare la stesura 
della motivazione allo stesso relatore, alla commissione competente o ad apposi-
to comitato. Per quanto riguarda l’iniziativa, il regolamento stabilisce che ogni 

2  Così dispone l’art. 11, l. n. 195 del 1958, e succ. mod. 
3  Come noto, l’art. 11 è stato dichiarato incostituzionale con sentenza n. 168 del 1963. Nel suo testo 
originario prevedeva che l’adozione da parte del Csm dei provvedimenti riguardanti lo status dei magistrati 
dovesse avvenire previa richiesta del Ministro della Giustizia. Tale disposizione si poneva in contrasto con 
la Cost. in quanto lesiva dell’autonomia dell’organo di autogoverno. Il testo oggi in vigore, riformulato 
dalla l. n. 1198 del 1967, prevede che nelle materie riguardanti i magistrati il Ministro possa semplicemente 
formulare richieste.
4  V., inter alia, Silvestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, in Quest. giust., 
2017, n. 4, p. 19 ss.; Id., Giustizia e giudici nel sistema costituzionale, Torino, 1997.
5  Zanon, I pareri del Consiglio superiore della magistratura tra leale collaborazione e divisione dei poteri, 
rielaborazione della relazione tenuta a Roma in data 8 giugno 2009 presso l’Università di Roma al seminario 
interdisciplinare organizzato dalla Associaz. it. costituz. sul tema: “Problemi della giustizia in Italia”, p. 3.
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componente del Csm può richiedere al Comitato di presidenza che siano discussi 
e votati pareri e proposte. Il Comitato riferisce al Consiglio che può deliberare 
direttamente sulla richiesta, oppure demandarne lo studio e l’elaborazione alla 
commissione competente. Anche le commissioni, di propria iniziativa, hanno fa-
coltà di richiedere al Comitato di presidenza l’assegnazione di una pratica al fine 
di sottoporre al Consiglio relazioni e proposte sulle materie di loro competenza6.

Questo capitolo si propone di analizzare l’attività del Csm relativamente alla 
formulazione di pareri e proposte al Ministro, utilizzando il copioso materiale 
disponibile sul sito istituzionale www.csm.it a far data dal 19797. Stante il loro 
elevato numero, i pareri e le proposte non saranno esaminati in modo appro-
fondito nel loro contenuto, cioè nel merito, ma semplicemente come esempi 
dell’attività svolta dal Csm. Come si vedrà in séguito, la realtà offre un ampio 
panorama sia di atti normativi sia di materie su cui il Csm è intervenuto. At-
traverso questa analisi si cercherà di capire come il Csm ha interpretato la sua 
funzione consultiva e propositiva. L’analisi sarà inoltre l’occasione per approfon-
dire le principali problematiche che, da tempo, sono oggetto di discussione con 
riguardo al rapporto tra il Csm e i poteri politici. 

I pareri (a cui sono dedicati i parr. 2-5) vengono classificati in base a tre cri-
teri: l’atto oggetto del parere; l’iniziativa, distinguendo le ipotesi in cui il Csm 
ha agito su impulso del Ministro della Giustizia (o di altro organo) e le ipotesi 
in cui ha agito d’ufficio; la materia. Per ciascun criterio vengono riportati alcuni 
pareri, a titolo esemplificativo, previamente selezionati e classificati, cercando 
comunque di offrire una panoramica il più ampia possibile. Le proposte del Csm 
sono invece trattate nel par. 6 e sono suddivise in base alla loro finalità, distin-
guendo tra: proposte volte a promuovere l’introduzione di nuove leggi o a mo-
dificare leggi esistenti; proposte volte a sollecitare il Ministro della Giustizia a 
promuovere interventi di sua competenza su situazioni critiche; proposte aventi 
altre finalità. Anche in questo caso sono stati selezionati alcuni esempi significa-
tivi. Tutti gli atti citati sono reperibili sul sito del Csm.

2. I pareri forniti al Ministro della Giustizia

Come ricordato in premessa, il Csm “dà pareri al Ministro sui disegni di legge 
concernenti l’ordinamento giudiziario, l’amministrazione della giustizia e su 

6  Art. 23, reg. int. Csm (aggiornato al 6 aprile 2022), reperibile sul sito www.csm.it. 
7  Questo il percorso da seguire: www.csm.it/norme e documenti/atti consiliari/pareri e proposte al 
Ministro.
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ogni altro oggetto comunque attinente alle predette materie” (art. 10, comma 2, 
l. n. 195 del 1958). L’interpretazione della disposizione ha subìto nel corso del 
tempo una forte dilatazione. 

Fino alla fine degli anni Ottanta la norma era stata interpretata nel senso che i 
pareri potessero essere dati solo a séguito di una richiesta del Ministro della Giu-
stizia e solo sulle iniziative legislative promosse dal Governo. Successivamente, 
invece, si è affermata un’interpretazione estensiva che, superando le precedenti 
limitazioni, ha portato il Csm a dare pareri non solo a prescindere dalla richiesta 
del Ministro (e addirittura in casi in cui il Ministro aveva escluso di volerli rice-
vere) ma anche su proposte di legge non governative e su singoli emendamenti 
presentati nel corso dei lavori parlamentari8. Questo ampliamento, tuttavia, non 
cessa di sollevare dubbi e perplessità, come si vedrà meglio in séguito. Ancora 
oggi, infatti, vi è chi ritiene tale ampliamento per certi versi illegittimo e chi, 
invece, lo qualifica come una prassi costituzionale. 

L’estensione del potere del Csm ha riguardato anche le materie oggetto dei 
pareri. Lo aveva ricordato già la Commissione Paladin, nella sua relazione sul 
funzionamento del Csm. Secondo la Commissione, stando alla lettera della leg-
ge, le funzioni propositive e consultive del Csm, per quanto di ampia portata, 
parrebbero oggettivamente circoscritte alle materie indicate. Esse non abbraccia-
no dunque la totalità delle materie attinenti alla giustizia su cui il Governo può 
assumere l’iniziativa legislativa. In concreto, tuttavia, il Ministro ha interpretato 
con larghezza la norma che gli consente di acquisire i pareri consiliari e il Csm è 
arrivato a esprimersi anche su una serie di riforme processuali che fuoriuscivano 
dallo schema dell’art. 10 cit.9. Questa estensione si è ulteriormente accentuata in 
conseguenza di quanto già detto sopra e cioè della prassi del Csm di conferire 
pareri anche d’ufficio e su proposte di legge non governative. 

Una posizione altrettanto critica era stata espressa dal Presidente della Re-
pubblica Cossiga che, a partire dal 14 novembre 1991, aveva dato avvio a un 
duro scontro con il Csm, ponendo il suo veto all’assemblea plenaria del 20 no-
vembre 1991, ritenendone la convocazione non conforme alla Costituzione e 
alla legge. La decisione del Presidente era motivata dal fatto che non rientrasse 

8  Di Federico, Consiglio superiore della magistratura: composizione, funzioni, iter e forma delle decisioni, 
in Di Federico (a cura di), Ordinamento giudiziario, Bologna, 2019, p. 292, nota 80. L’a. ricorda 
il caso della l. 5 dicembre 2005, n. 251, in materia di “Attenuanti generiche, di recidiva, di giudizio di 
comparazione delle circostanze per i recidivi, di usura e di prescrizioni”. Era un d.d.l. che era stato 
proposto da un parlamentare e su cu il Ministro della Giustizia non solo non aveva chiesto il parere ma 
aveva addirittura affermato che tale parere non potesse essere dato perché il d.d.l. non era di iniziativa 
governativa. Il Csm formulò comunque il parere il 23 febbraio 2005.
9  Relazione Commissione Paladin, istituita con il d.p.r. 26 luglio 1990, par. 11.
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nelle attribuzioni del Csm né interpretare norme sostanziali e processuali né 
stabilire l’àmbito di applicazione delle norme dei codici10. 

La maggiore o minore ampiezza del potere consultivo del Csm ha importan-
ti conseguenze sul piano istituzionale, non solo nella relazione con il Ministro 
della Giustizia ma anche nel rapporto con il Parlamento. Gli studiosi più attenti 
hanno da tempo rilevato che le iniziative del Csm in materia legislativa, pur se 
formalmente dirette al Ministro, “hanno di fatto come immediato destinatario 
anche il Parlamento” e finiscono per attribuire al Csm un ruolo autonomo nel 
processo di formazione delle leggi che riguardano la giustizia11. Questo ruolo, va 
da sé, è tanto più significativo quanto più ampi sono i poteri consultivi esercitati 
dal Csm. 

Il rapporto tra il Csm e il Parlamento è stato un punto fortemente controver-
so in passato (e lo è anche tuttora). La relazione Paladin non aveva escluso a pri-
ori che le relazioni tra il Csm e il potere legislativo potessero stabilirsi in maniera 
più diretta (ad es. sotto forma di indagini conoscitive disposte dalle competenti 
commissioni parlamentari), previa integrazione dei regolamenti parlamentari. 
D’altro canto, però, aveva ricordato i moniti del Presidente Saragat in merito alle 
relazioni sullo stato della giustizia che il Csm, a partire dalla fine degli anni Ses-
santa, era solito presentare direttamente al Parlamento (il Csm aveva addirittura 
progettato di creare una “Commissione speciale per i rapporti con il Parlamento 
e il Governo per la programmazione giudiziaria”). Il Presidente Saragat bloccò le 
iniziative che avrebbero potuto generare una situazione di responsabilità politica 
del Csm verso le Camere, esorbitando dalle attribuzioni consiliari stabilite dalla 
Costituzione e dalla legge. Allo stesso modo, secondo Saragat, anche i rapporti 
con il Governo avrebbero dovuto svolgersi soltanto per il tramite del Ministro 
della Giustizia. L’idea di un’immediata relazione tra il Csm e il Parlamento fu 
così abbandonata (ordine del giorno del Senato del 29 gennaio 196912), consi-
derato che “non rientra nella previsione del nostro sistema costituzionale la pro-
posta che il Procuratore generale e lo stesso Consiglio riferiscano direttamente 

10  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, 1995, p. 189 ss. Per 
approfondimenti sul tema del rapporto tra Presidente della Repubblica e Csm v. Di Federico, Da Saragat 
a Napolitano. Il difficile rapporto tra Presidente della Repubblica e Consiglio superiore della magistratura, 
Milano, 2016.
11  Di Federico, Consiglio superiore della magistratura: composizione, funzioni, iter e forma delle decisioni, 
cit., p. 292 ss.
12  Con questo odg si affermò l’opportunità che fosse solo il Ministro a presentare al Parlamento una 
propria relazione annuale sullo stato della giustizia e che la relazione del Csm potesse solo figurare quale 
allegato alla relazione del Ministro. V. anche Di Federico, Da Saragat a Napolitano. Il difficile rapporto 
tra Presidente della Repubblica e Consiglio superiore della magistratura, cit., p. 19 ss.
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al Parlamento, dal momento che non essi ma solo il Ministro è responsabile di 
fronte alle Camere”13.

Un’altra presa di posizione importante è quella contenuta nella lettera del 1° 
luglio 2008 che il Presidente Napolitano inviò a Nicola Mancino, Vicepresidente 
del Csm. Napolitano riconobbe al Csm la possibilità di dare pareri al Ministro 
anche di propria iniziativa, analogamente a quanto sostenuto anche da Scalfaro 
e Ciampi. Diversamente da costoro, però, egli ritenne che il parere dovesse esse-
re formulato prima dell’inizio dei lavori parlamentari, al fine di non interferire 
con gli stessi. La sua preoccupazione maggiore riguardava i decreti-legge, le cui 
tempistiche di approvazione sono scandite da stringenti limiti temporali. In ogni 
modo, a suo avviso, i pareri del Csm, correttamente intesi, dovrebbero avere un 
contenuto limitato, in quanto “sono destinati a rilevare e a segnalare le ricadute 
che le normative proposte possono concretamente avere sullo svolgimento della 
funzione giurisdizionale”. Né possono contenere valutazioni in merito alla costi-
tuzionalità delle proposte di legge oggetto del parere. Due sono pertanto i limiti 
che secondo Napolitano il Csm deve rigorosamente osservare: i suoi pareri non 
possono sfociare in un improprio vaglio di costituzionalità delle norme in appro-
vazione, né possono interferire sul confronto parlamentare già in atto14. 

Uno “scontro aperto” sul possibile perimetro dei poteri consultivi del Csm 
si è verificato anche di recente, in occasione del parere reso sul d.l. n. 123 del 
2023 in materia di misure urgenti di contrasto alla criminalità minorile (c.d. 
decreto Caivano). Il Vicepresidente del Csm, avv. Fabio Pinelli, si è astenuto dal 
voto rilevando come il parere non si limitava ad analizzare l’impatto delle nuove 
previsioni sull’organizzazione degli uffici, e quindi sull’efficienza del servizio, ma 
esprimeva una serie di perplessità, censure e critiche su vari punti dell’articolato 
normativo. La formulazione, dunque, “esondava” dal terreno proprio delle valu-
tazioni consentite al Csm, che riguardano il tema dell’organizzazione degli uffici 
per quanto estensivamente intesa15. Il Vicepresidente del Csm ha auspicato l’av-

13  Relazione della Commissione Paladin, cit., par. 11, che riporta le parole del Ministro della Giustizia. 
Alla fine, venne creata una “Commissione speciale referente per la riforma giudiziaria e l’amministrazione 
della giustizia” (che esiste ancora oggi), dalla cui denominazione e competenze venne espunto il rifermento 
ai rapporti con il Governo e il Parlamento. Di Federico, Da Saragat a Napolitano, cit., p. 22.
14  “La distinzione dei ruoli ed il rispetto reciproco, il senso del limite e un constante sforzo di leale coope-
razione sono condizioni essenziali ai fini della tutela e della valorizzazione di ciascuna istituzione, delle sue 
prerogative e facoltà”, lettera del 1° luglio 2008, riportata da Di Federico, Da Saragat a Napolitano, cit., 
p. 88 s. Queste considerazioni sono state poi ribadite da Napolitano in una solenne occasione al Quirinale 
il 31 luglio 2010.
15  Come riferito da Musco (Decreto Caivano, scontro in Csm: Pinelli “sgrida” i consiglieri, in Il Dubbio, 
25 ottobre 2023), a suscitare la reazione di Pinelli era stata la conclusione raggiunta dal documento (vo-
tato all’unanimità in commissione), secondo cui era necessario raggiungere un “bilanciamento miglio-
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vio di una “riflessione sui limiti della delicata attribuzione ausiliaria di rendere 
pareri”, che deve circoscriversi all’àmbito dei canoni di leale collaborazione tra 
le istituzioni, “nell’attenta considerazione dei diversi ruoli”. Il compito consulti-
vo – ha precisato – non può estendersi oltre le funzioni costituzionali, che non 
possono trasmodare in una impropria partecipazione alla politica giudiziaria e 
nella definizione delle politiche di contrasto dei fenomeni criminali nei contesti 
minorili. Questa interpretazione è stata però respinta da buona parte dei consi-
glieri del Csm, secondo i quali è nell’interesse della collettività che il Consiglio 
manifesti la propria valutazione su qualunque oggetto comunque attinente allo 
svolgimento delle funzioni giudiziarie. Quando si parla di giustizia penale, civi-
le, minorile, una delimitazione eccessiva, una sorta di autocensura, priverebbe il 
Parlamento e il Governo di una interlocuzione con un organo tecnico16. Il pare-
re evidenzia anche possibili censure di incostituzionalità delle norme in appro-
vazione, nonché possibili profili di incompatibilità con le norme sovranazionali.

3. Un primo criterio di classificazione in base all’atto oggetto del parere

Generalmente, i pareri del Csm vengono espressi su d.d.l. di iniziativa del Mini-
stro della Giustizia in corso di approvazione. La tempistica, però, gioca un ruolo 
fondamentale perché, formalmente, se il parere interviene in una fase molto an-
ticipata dell’iter legislativo si riduce il rischio di interferenza sulle funzioni del 
Parlamento, che, viceversa, aumenta con il progredire dei lavori. 

Se il parere è reso su uno schema di d.d.l., prima ancora della sua approvazio-
ne in Consiglio dei ministri, l’apporto collaborativo del Csm è effettivamente 
diretto al Ministro della Giustizia in una fase preparatoria del d.d.l. e il Mini-
stro potrà poi tenerne conto o meno. Succede invece molto spesso che il pa-
rere del Csm, seppur diretto al Ministro, venga espresso quando il Parlamento 
(commissioni parlamentari o assemblea plenaria) ha già iniziato a discutere e/o 
deliberare. In questi casi, i pareri, soprattutto quando hanno contenuti forte-
mente critici rispetto alle misure in votazione, possono essere percepiti dalle 
forze parlamentari di maggioranza come interferenze indebite, quasi che il Csm 
si ponesse come una “terza camera”17. Peraltro, visto che l’iter di approvazione 

re” tra finalità di rieducazione, recupero e risocializzazione del minore ed effettiva tutela alla sicurezza 
collettiva. Secondo Pinelli, però, tale bilanciamento non era materia di competenza del Csm nel suo 
parere consultivo.
16  Musco, Decreto Caivano, scontro in Csm, cit.
17  Zanon, I pareri del Consiglio superiore della magistratura tra leale collaborazione e divisione dei poteri, 
cit., p. 6.
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di una legge è generalmente piuttosto lungo, capita che il Csm si pronunci più 
volte sullo stesso d.d.l. e cioè sia sul testo originario, sia su emendamenti proposti 
successivamente. 

Così è accaduto, ad es., in merito all’approvazione dell’ultima riforma sull’or-
dinamento giudiziario, originariamente proposta dal Ministro della Giustizia 
on. Bonafede il 28 settembre 2020 e poi passata nelle mani della Ministra on. 
Cartabia. Il Csm si è pronunciato dapprima sul d.d.l. AC-2681 già approvato 
dal Cdm (con sette pareri del 21, 22 e 29 aprile 2021) e poi nuovamente sul 
testo risultante dagli emendamenti proposti dalla Ministra Cartabia (parere 
del 23 marzo 2022). L’esame alla Camera era iniziato il 14 ottobre 2020 (in 
commissione)18. Peraltro, giunti all’approvazione della l. 17 giugno 2022, n. 71, 
ed essendo questa una l. delega, sono stati emessi due ulteriori pareri del Csm 
(del 13 e del 20 marzo 2024) sugli schemi di decreti legislativi di attuazione 
della delega (di competenza del Ministro della Giustizia Nordio). In definitiva, 
considerando anche i decreti delegati, il Csm si è pronunciato sulla riforma Bo-
nafede-Cartabia-Nordio in tre diverse occasioni. Un iter simile era stato seguito 
anche per la riforma dell’ordinamento giudiziario degli anni 2005-2007, c.d. ri-
forma Castelli-Mastella. Vanno aggiunti, inoltre, i pareri espressamente previsti 
dalla l. n. 71 del 2022 in alcuni specifici àmbiti19. Da non dimenticare, infine, 
le dichiarazioni di vario tipo (orali e scritte, ufficiali o informali) che sono state 
diffuse dall’Associazione nazionale magistrati e/o dalle singole correnti20. 

Diversi pareri sono stati pronunciati anche sull’ultima riforma del processo 
civile. Considerando il parere del 15 settembre 2021 (sul d.d.l. n. 1662, a séguito 
degli emendamenti del Governo del 13 maggio 2021), quello del 21 settembre 
2022 (sullo schema di d.lgs. attuativo della l. delega), quello del 21 dicembre 
2022 (avente ad oggetto gli emendamenti riguardanti la disciplina transitoria, e 
altre disposizioni, proposti al d.d.l. di bilancio 2023, AC 643-bis), e quelli relati-
vi all’attuazione della c.d. giustizia digitale (7 giugno e 6 dicembre 2023), il Csm 
si è pronunciato in ben cinque diverse occasioni. 

Altro esempio interessante è offerto da una delibera del Csm intitolata: “deli-
bera in merito alle recenti proposte di modifica dell’attuale normativa che regola 

18  E il 19 aprile 2022 (in assemblea). La trasmissione al Senato è avvenuta il 27 aprile 2022, con 
approvazione definitiva il 16 giugno 2022; www.parlamento.it.
19  Dopo l’approvazione della l. n. 71 del 2022 è stato emesso dal Csm un parere (22 giugno 2022) sullo 
schema di d.m. per la rideterminazione dei collegi per le elezioni dei nuovi (venti) componenti del Csm. La 
legge ha infatti stabilito che i collegi territoriali fossero determinati dal Ministro, sentito il Csm. Art. 23, 
comma 3, l. n. 195 del 1958, come modificato dalla l. n. 71 del 2022.
20  V. ad es. la relazione pubblicata dall’Anm durante l’iter di approvazione della riforma Bonafede-Carta-
bia, in https://www.associazionemagistrati.it/allegati/relazione--commissione-ordinamento-giudiziario.pdf.

https://www.associazionemagistrati.it/allegati/relazione--commissione-ordinamento-giudiziario.pdf
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la responsabilità civile dei magistrati” (28 giugno 2011). La delibera era stata 
trasmessa al Ministro della Giustizia per iniziativa del Csm stesso che, in virtù 
del suo ruolo di garante dell’autonomia e indipendenza della magistratura, rite-
neva di dover “fornire il proprio contributo al dibattito in atto, segnalando, in 
particolare, le ragioni sottese alle scelte legislative compiute con la legge n. 117 
del 1988”. Questa delibera non era formalmente un parere ex art. 10 cit. Ogget-
to di attenzione era stato, in particolare, l’emendamento C-4059 volto a dare 
attuazione alla sentenza della Corte di giustizia Ue, 13 giugno 2006, Traghetti 
del Mediterraneo21. Dopo aver esaminato la normativa interna, nonché la giuri-
sprudenza e la legislazione europea, il Csm aveva dato la propria lettura, preci-
sando che: “disancorando la responsabilità dello Stato da quella del magistrato, 
non più integralmente sovrapposte l’una all’altra, per un verso si assicura la piena 
tutela risarcitoria in caso di error in iudicando, per altro verso non si snatura-
no i principi di autonomia e indipendenza della magistratura, così preservando 
l’essenza dell’attività giurisdizionale”. Questo sistema, aveva concluso l’organo 
di governo della magistratura, “è l’unico in grado di impedire l’insorgenza di 
contenzioso sul contenzioso già definito, quale strumento a disposizione della 
parte del processo nazionale insoddisfatta per l’esito del giudizio interno capa-
ce di incutere timore al giudice che ha pronunciato la sentenza percepita come 
ingiusta”22. Il Csm era intervenuto nel dibattito in corso, da un lato, prospettan-
do i rischi e le criticità sottesi alla normativa che il legislatore si apprestava ad 
approvare e, dall’altro, fornendo una propria interpretazione del nuovo assetto. 
Come emerge dal verbale del plenum del 28 giugno 2011, la delibera era sta-
ta approvata con una procedura d’urgenza (ex art. 45, comma 3, reg. int. Csm) 
proprio al fine di inseguire i lavori del Parlamento, che aveva inaspettatamente 
ripreso la discussione sul tema. L’obbiettivo era stato proprio quello di “veicolare 
all’interno della discussione parlamentare (tramite il Ministro della Giustizia) 
il pensiero del Csm”, affinché il Parlamento avesse tutti gli elementi per poter 
decidere nel migliore dei modi e nell’interesse del Paese. L’intervento del Csm 
era stato ritenuto necessario e doveroso, in uno spirito di leale collaborazione e 
non essendo comunque il parere vincolante23. Solo una minoranza di consiglieri 
aveva espresso la propria contrarietà a tale modo di procedere, ritenendo il pare-

21  L’emendamento proponeva la modifica dell’art. 2, l. n. 117 del 1988, sostituendo le parole “con dolo o 
colpa grave” con quelle “in violazione manifesta del diritto”, nonché sopprimendo il comma 2 dello stesso 
articolo.
22  Delibera in merito alle recenti proposte di modifica dell’attuale normativa che regola la responsabilità 
civile dei magistrati, 28 giugno 2011.
23  Se poi, aveva precisato un consigliere, “il Consiglio viene percepito come una lobby corporativa”, la 
politica “saprà prescindere dal suo parere”; Csm, verbale 28 giugno 2011, seduta antimeridiana, p. 71.
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re inopportuno e intempestivo, non solo perché intendeva “fare il controcanto” 
ai lavori parlamentari, alimentando possibili polemiche con la politica, ma an-
che per la tempistica adottata e per l’assenza della richiesta ministeriale24. Meno 
di un anno dopo (14 marzo 2012), il Csm era tornato sulla questione con un 
nuovo parere sul testo normativo approvato dalla Camera e all’esame del Sena-
to25. Anche in questo caso si era trattato di un parere non richiesto dal Ministro 
che riprendeva in parte la risoluzione già adottata precedentemente. Vista però 
l’importanza del tema (era stata prospettata l’ipotesi di introdurre l’azione civile 
diretta nei confronti del magistrato) il Csm aveva dichiarato di essere allarmato 
dalle possibili conseguenze deleterie sull’indipendenza della magistratura e ave-
va ritenuto doveroso far sentire la propria voce26.

Le problematiche in discussione risultano ancora più evidenti quando i pare-
ri del Csm hanno ad oggetto gli atti urgenti del Governo, cioè i decreti-legge. In 
questi casi, data la celerità dei tempi di approvazione, è molto difficile, proprio 
sul piano temporale, che i pareri vengano resi prima dell’inizio dei lavori par-
lamentari. Viceversa, a maggior ragione, bisognerebbe intendere l’art. 10, l. n. 
195 del 1958, come riferito “a un’ipotesi soltanto: quella del parere reso su uno 
schema di disegno di legge” 27. 

Diversi sono i pareri resi dal Csm in relazione a decreti-legge (d.l.), sia con 
riguardo al testo di un d.l. già pubblicato ed entrato in vigore28, sia con riguardo 
al disegno di legge di conversione del d.l., come ad es. è avvenuto rispetto al d.l. 
n. 80 del 2020 relativo alle misure emergenziali conseguenti alla pandemia da 
Covid-1929. In tutti questi casi, il parere del Csm acquista un peso non indiffe-
rente per il Parlamento ai fini della proposizione di eventuali emendamenti in 
sede di conversione. 

24  Ivi, p. 65 ss.
25  Parere sulla modifica dell’art. 2, l. n. 117 del 1988, a séguito dell’emendamento n. 30052 al d.d.l. 
4623-A, approvato il 2 febbraio 2012 dalla Camera dei deputati, in tema di responsabilità civile dei 
magistrati (delibera Csm, 14 marzo 2012). In questo parere il Csm, riprendendo quanto già affermato nella 
risoluzione del 28 giugno 2011, aveva espresso il proprio netto dissenso rispetto all’ipotesi di introdurre 
una responsabilità civile diretta del magistrato.
26  Csm, verbale 14 marzo 2012, seduta pomeridiana, p. 152 ss.
27  Zanon, I pareri del Consiglio superiore della magistratura tra leale collaborazione e divisione dei poteri, 
cit., p. 7.
28  V. ad es. il parere sul testo del d.l. 17 febbraio 2017, n. 13 (in vigore dal giorno successivo), approvato 
dal Consiglio dei ministri il 10 febbraio 2017, concernente disposizioni urgenti per l’accelerazione dei 
procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto dell’immigrazione illegale 
(delibera 15 marzo 2017).
29  Parere sul d.d.l. n. 1766/AS di conversione in l. del d.l. 17 marzo 2020 n. 18 recante “Misure di 
potenziamento del servizio sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavoratori e imprese 
connesse all’emergenza epidemiologica da Covid-19” (delibera 26 marzo 2020).
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Emblematica è la vicenda già ricordata sopra (lettera del Presidente Napoli-
tano del 1° luglio 2008) che aveva avuto origine proprio da un d.l. recante “mi-
sure urgenti in materia di pubblica sicurezza”. Nella risoluzione approvata il 1° 
luglio 2008 il Csm aveva criticato l’utilizzo della decretazione d’urgenza per in-
trodurre innovazioni che hanno un impatto non solo su aspetti settoriali bensì 
sul sistema penale generale e sull’ordinamento giudiziario. Tale modo di agire, 
aveva precisato, preclude una produttiva interlocuzione con gli operatori della 
giustizia e con lo stesso Consiglio superiore, proprio per la brevità dei tempi 
per la conversione e per il sovrapporsi, in quel periodo, di emendamenti anche 
rilevanti. Ciò comporta la lesione, sempre secondo il Csm, del principio di lea-
le collaborazione, che persegue non soltanto finalità di equilibrio istituzionale, 
ma anche di efficienza e buona amministrazione. Il Csm aveva ricordato come 
nel corso dell’elaborazione del parere sul d.l. 23 maggio 2008 fosse intervenuta 
(il 24 giugno 2008) l’approvazione da parte del Senato del d.d.l. di conversio-
ne recante numerosi e significativi emendamenti. Era stato necessario, quindi, 
estendere il parere ai nuovi emendamenti per evitare di offrire al Parlamento un 
contributo superato dall’evoluzione del testo normativo”30. Il Csm si era rivolto 
direttamente al Parlamento, relativamente a questioni riguardanti l’ordinamen-
to giudiziario, l’organizzazione e il funzionamento della giustizia, nonché la di-
sciplina dei diritti fondamentali costituzionalmente previsti. 

Va da sé che, se il d.l. è già stato convertito in legge, il parere del Csm non ha 
più ragion d’essere. Una presa di posizione netta in tal senso era stata espressa dal 
Presidente Napolitano in relazione al parere sul d.l. 6 novembre 2008, n. 172 
riguardante lo smaltimento dei rifiuti in Campania. Il Presidente Napolitano 
aveva negato il suo assenso a che il plenum deliberasse in materia (seduta dell’8 
gennaio 2009) perché il decreto era già stato convertito in legge e non vi erano 
più i presupposti applicativi dell’art. 10, l. n. 195 del 1959. In altre parole, il Pre-
sidente Napolitano aveva impedito al Consiglio di deliberare considerando tale 
deliberazione in contrasto con la legge istitutiva del Csm31. 

Sempre in tema di decreti-legge, un altro esempio interessante sulle prassi 
utilizzate è fornito dalla risoluzione del 19 luglio 2001, attraverso la quale il 
Csm era intervenuto a difendere le proprie prerogative in ordine al collocamen-
to fuori ruolo dei magistrati destinati a incarichi di diretta collaborazione con 
il Governo. L’assemblea plenaria del Csm aveva investito la sesta commissione 

30  Csm, parere sul d.l. n. 92 del 23 maggio 2008, concernente “Misure urgenti in materia di sicurezza 
pubblica”. Risoluzione 1° luglio 2008; v. in particolare la nota n. 3. 
31  Per approfondimenti v. Di Federico, Da Saragat a Napolitano, cit., p. 80. Nel corso del plenum 
furono mosse delle critiche al divieto posto da Napolitano; il verbale della discussione, tuttavia, è stato 
segretato. 
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del compito di esaminare il testo dell’art. 13, d.l. 12 giugno 2001, n. 217, recante 
“modificazioni al d. lgs. 30 luglio 1999, n. 300, nonché alla l. 23 agosto 1988, 
n. 400 in materia di organizzazione del governo”. La finalità era quella di valu-
tare i profili della normativa aventi una possibile incidenza sulle prerogative del 
Csm e di formulare una proposta di deliberazione in ordine alle competenze 
consiliari in tema di conferimento degli incarichi di diretta collaborazione con 
il governo e collocamento fuori ruolo32. La nuova normativa, infatti, sembrava 
introdurre una disciplina derogatoria rispetto alle norme dell’ord. giud., omet-
tendo tra l’altro di prevedere sia un limite numerico ai suddetti incarichi sia la 
possibilità per il Csm di negare il collocamento fuori ruolo del magistrato per 
ragioni di servizio o altre considerazioni. Con tale risoluzione il Csm, da un 
lato, aveva ribadito la propria competenza esclusiva in ordine al collocamento 
fuori ruolo dei magistrati destinati a incarichi di diretta collaborazione con il 
governo e, dall’altro, aveva rappresentato al Ministro della Giustizia, nell’àm-
bito delle attribuzioni ex art. 10, l. n. 195 del 1958, di valutare l’opportunità di 
sue iniziative (eventualmente anche in sede di conversione del d.l. in questione) 
idonee a eliminare i profili di possibile contrasto con il quadro di riferimento 
costituzionale33. Il Csm, quindi, appellandosi alla Costituzione aveva cercato di 
difendere alcune prerogative istituzionali che il d.l. voleva mettere in discussio-
ne34. Queste considerazioni erano state espresse dal Csm nonostante la norma 
fosse stata riscritta dalla Camera, in sede di conversione, nel senso auspicato dal 
Csm stesso. Proprio in considerazione di ciò, alcuni consiglieri avevano messo 
in dubbio l’utilità dell’intervento del Csm e dell’invito rivolto al Ministro della 
Giustizia, e per esso al Parlamento, di verificare possibili contrasti con non ben 
precisati parametri costituzionali. Si trattava, infatti, di un intervento tardivo e 
indeterminato nella sua richiesta, volto a interferire su una materia oggetto di 
approvazione legislativa, rispetto alla quale risultava sopito ogni dubbio o incer-
tezza sulla effettiva permanenza delle prerogative consiliari. L’intervento, quin-
di, secondo questi consiglieri, non poteva che assumere il valore di una mera 

32  Risoluzione 19 luglio 2001, relativa al testo dell’art. 13, d.l. 12 giugno 2001, n. 217, recante “Modi-
ficazioni al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, nonché alla l. 23 agosto 1988, n. 400 in materia di 
organizzazione del governo”.
33  E, in particolare, con l’art. 105 Cost., che riserva in via esclusiva al Csm tutti i provvedimenti riguar-
danti lo status del magistrato ordinario. Al Ministro era stato chiesto, altresì, di promuovere la modifica 
dell’art. 3 di un’altra legge già in vigore (l. 8 marzo 1999, n. 50) di contenuto analogo all’art. 13 cit., “essen-
do il Consiglio interessato a salvaguardare le sue prerogative nei confronti di ogni norma di legge”; Csm, 
verbale del plenum del 19 luglio 2001, seduta antimeridiana, p. 21 ss.
34  Secondo il Csm, il Ministro e ogni singolo parlamentare devono avere a cuore, in ogni momento e in 
ogni atto, che non si registrino “rotture” sul piano costituzionale. Csm, verbale del plenum del 19 luglio 
2001, seduta antimeridiana, p. 25.
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presa d’atto. Altri consiglieri, invece, avevano ribadito l’utilità della delibera sia 
“in considerazione della fluidità dei lavori parlamentari e della possibilità di ul-
teriori modifiche in sede di conversione” (non essendo ancora concluso l’iter 
dell’esame parlamentare), sia perché essa esprimeva un atteggiamento doveroso 
di leale collaborazione con il Ministro della Giustizia che istituzionalmente è 
l’unico tramite tra il Csm e le altre istituzioni. Il Csm si era limitato a “fare il suo 
mestiere”, era stato precisato, e cioè quello di un organo istituzionale che, come 
tutti i soggetti istituzionali, intende difendere le proprie prerogative; solo così 
“si produce ordine, e non disordine, istituzionale”; sarebbe infatti “svilito” un 
dibattito in cui non fosse riconosciuta al Csm la possibilità di intervenire per 
costruire insieme un sistema corretto35. La delibera era stata quindi approvata a 
maggioranza. Il Csm, in definitiva, era intervenuto anche se il testo era già stato 
riscritto nel senso da lui voluto, per evitare l’eventualità di nuove modifiche peg-
giorative, stante il dibattito parlamentare ancora in corso. 

I pareri del Csm vengono pronunciati sia su un atto legislativo nella sua in-
terezza, sia su singole parti o specifiche disposizioni. Un esempio è fornito dal 
parere sull’emendamento alla l. di bilancio 2022 (d.d.l. AS-2448, bilancio di pre-
visione 2022) con specifico riguardo all’art. 196, recante disposizioni sullo status 
giuridico dei magistrati onorari. Il parere, richiesto dal Ministro, prendendo le 
mosse dalla sentenza della Corte di giustizia Ue del 16 luglio 2020 e dalla succes-
siva lettera di messa in mora dell’Italia da parte della Commissione europea del 
15 luglio 2021, analizza le linee generali dell’intervento normativo in materia di 
conferma a tempo indeterminato dei magistrati onorari36. A tale parere ne è se-
guito poi un successivo avente ad oggetto lo schema del d.m. relativo alle misure 
organizzative da adottare ai fini della suddetta procedura di conferma. Il parere 
sul d.m. è stato previsto espressamente dalla l. n. 234 del 2021 (art. 1, comma 
629), l. di bilancio 202237.

Come dimostra l’ultimo esempio, vi sono anche pareri che il Csm fornisce 
su atti di normazione secondaria, come i decreti ministeriali. Questi pareri, tut-
tavia, non sono propriamente riconducibili all’art. 10 qui in commento ma a 
disposizioni legislative specifiche, di rango primario, che generalmente ne co-
stituiscono il fondamento. Il Csm, dunque, viene chiamato a esprimere il pro-
prio parere anche su atti ministeriali contenenti misure operative-organizzative, 

35  Ibidem.
36  Csm, delibera 22 dicembre 2021.
37  Parere sullo schema di d.m. “misure organizzative per le procedure valutative per la conferma dei 
magistrati onorari”. Parere richiesto dal Ministro della Giustizia sul testo dell’emendamento al d.d.l. AS-
2448 recante: “Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2022 e bilancio pluriennale per il 
triennio 2022-2024”, relativo alla magistratura onoraria (delibera 16 febbraio 2022).
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quando il legislatore ritiene opportuna la sua collaborazione. Può trattarsi anche 
di richieste provenienti da Ministri diversi dal Ministro della Giustizia, come era 
avvenuto nel caso del Ministro dell’Istruzione relativamente a un parere in tema 
di accesso alle Scuole di specializzazione per le professioni legali38. Non sempre, 
tuttavia, è chiaro il fondamento legislativo su cui tali pareri si basano e talvol-
ta viene fatto riferimento anche all’art. 10 cit. Capita inoltre che il parere del 
Csm sia richiesto congiuntamente a quello di altri organismi, come ad esempio 
il Consiglio nazionale forense39.

4. (Segue) Un secondo criterio di classificazione in base all’iniziativa 

Come anticipato in premessa, una delle questioni più dibattute in dottrina ri-
guarda la facoltà del Csm di fornire pareri non solo su richiesta del Ministro 
della Giustizia ma anche di propria iniziativa e su progetti di legge di iniziativa 
parlamentare (v. ad es. il parere fornito su un progetto di legge di iniziativa par-
lamentare in materia di giudizio abbreviato40 o il parere sul progetto di legge di 
modifica del c.p. e della l. n. 354 del 197541). 

La lettura testuale dell’art. 10, comma 2, l. n. 195 del 1958 sembra sug-
gerire che il parere debba essere reso solo se sollecitato e, quindi, su richiesta 
dell’organo attivo. Questa lettura, tuttavia, è stata contraddetta dalla pras-
si che conosce da tempo i pareri pronunciati dal Csm di propria iniziativa. 
Prassi che si giustifica, secondo alcuni, in base al ruolo istituzionale del Csm 
stesso, la cui autonomia comprende anche un potere di iniziativa rispetto ai 
propri contributi consultivi. Tutto questo però non è privo di conseguenze 
sul piano dei rapporti tra i poteri e dei conflitti politico-istituzionali che ne 
possono scaturire, poiché un parere “autonomamente dato su argomenti di 
particolare rilievo nel corso del dibattito parlamentare può facilmente attirare 

38  Parere richiesto dal Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca in data 27 marzo 2003 
concernente lo schema di d.m. recante “Modifiche al decreto ministeriale 21 dicembre 1999, n. 537” in 
tema di accesso alle Scuole di specializzazione per le professioni legali.
39  V. ad es. il parere sullo schema di d.m. recante attuazione delle disposizioni in materia di giustizia 
digitale (6 dicembre 2023).
40  Proposta di legge AC-392, abbinata alla proposta di legge AC-460, avente ad oggetto: “Inapplicabilità 
del giudizio abbreviato ai delitti puniti con la pena dell’ergastolo”. Delibera 6 febbraio 2019.
41  Parere, non richiesto dal Ministro, su un progetto di legge di iniziativa parlamentare denominato 
“Modifiche al codice penale e alla l. 25 giugno 1975, n. 354 in materia di attenuanti generiche, di recidiva, 
di giudizio di comparazione delle circostanze di reato per i recidivi e di termini di prescrizione del reato”; 
v. al riguardo Di Federico-Sapignoli, I diritti della difesa nel processo penale e la riforma della giustizia, 
Padova, 2014, p. 160 e i verbali del Csm del 17 e 23 febbraio 2005. 
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accuse di interferenza”42. In uno dei casi esaminati era evidente che il Csm 
intendesse rivolgersi al Parlamento (vero destinatario del suo parere), tanto 
che la discussione sul parere venne calendarizzata in relazione ai tempi della 
discussione parlamentare e poi interrotta alla notizia dell’approvazione della 
legge da parte del Senato43. Il parere, comunque, non può intendersi né come 
obbligatorio, né come vincolante, perché ciò costituirebbe un aggravamento 
del procedimento legislativo, ingiustificabile in mancanza di un’espressa pre-
visione costituzionale44.

La questione è tutt’altro che risolta, come dimostrano le diverse prese di posi-
zione dei consiglieri del Csm in occasione di una più recente assemblea plenaria. 
La questione posta riguardava proprio la prassi del Csm di inviare pareri al Mi-
nistro della Giustizia senza una sua richiesta e su un atto di iniziativa parlamen-
tare45. Alcuni consiglieri hanno dichiarato illegittima una tale prassi, altri invece 
l’hanno giustificata come una prassi costituzionale. Secondo i primi, un parere, 
per definizione, implica sempre una richiesta e il Csm deve stare molto attento 
a non incidere direttamente sulle scelte di politica legislativa. Ci si domanda 
dunque come possa il Csm intervenire sulla formazione dell’atto parlamenta-
re in una materia sulla quale il Ministero non ha chiesto nessun parere. Senza 
l’interlocuzione ministeriale “si crea una relazione diretta tra il Consiglio e il 
potere legislativo che non ha traccia nella Costituzione”. Nel caso di specie, ha 
rilevato un consigliere, il parere del Csm affronta una questione di costituzio-
nalità, analizza aspetti relativi alla politica del diritto e consiglia al legislatore 
di assumere metodologie diverse. Il Csm, in altre parole, “indica al legislatore 
dove ha sbagliato, fornisce suggerimenti ed esprime giudizi politici”46. I secon-
di, invece, hanno evidenziato il fatto che la norma di legge non specifica se il 
parere deve essere richiesto o meno, né vi sono indicazioni in tal senso nel reg. 
int. del Csm, che non ha subito rilievi di incostituzionalità. Il reg. int. indica tra 
le competenze della sesta commissione proprio quella di “formulare i pareri su 

42  Per approfondimenti sul dibattito, v. Zanon, I pareri del Consiglio superiore della magistratura tra leale 
collaborazione e divisione dei poteri, cit., p. 9.
43  V. nota n. 41.
44  Ivi, p. 10. Contra Salazar (Il Consiglio superiore della magistratura e gli altri poteri dello Stato: un’in-
dagine attraverso la giurisprudenza costituzionale, in www.forumcostituzionale.it, p. 18) il quale ritiene che 
sul Ministro gravi un vero e proprio obbligo di richiesta del parere al Csm, sulla base del principio di leale 
collaborazione. 
45  Csm, verbali 6 febbraio 2019, sedute antimeridiana (p. 500 ss.) e pomeridiana (p. 42 ss.). Nel caso di 
specie, il parere viene alla fine approvato dalla maggioranza, con l’astensione di tre consiglieri e un voto 
contrario.
46  Attraverso i pareri e l’apertura di pratiche a tutela, prosegue il consigliere, il Csm “sta pericolosamente 
cercando di espandere il suo raggio di azione”; Csm, verbale 6 febbraio 2019, seduta pomeridiana, p. 44.
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proposte e disegni di legge che sono pendenti presso l’organo legislativo”47. Ciò 
è riconducibile al “ruolo di alta amministrazione e di garanzia costituzionale che 
il Consiglio ha all’interno del panorama istituzionale e che comporta un dialogo 
con gli altri poteri, nel pieno rispetto delle prerogative degli stessi”48. Anche in 
altre occasioni, hanno ricordato i consiglieri, i pareri del Csm sono stati quali-
ficati come espressione di una prassi costituzionale, pur nel rispetto di alcuni 
limiti, tra cui quello della tempestività (al fine di non incidere sul momento della 
deliberazione del Parlamento) e del contenuto (riguardando le sole disposizioni 
che hanno una ricaduta sul funzionamento del sistema giudiziario). Il parere, 
per di più, non deve essere visto come un atto che va a favore o contro qualcuno 
perché è un documento esclusivamente tecnico. È stato inoltre ricordato che 
qualunque componente del Csm può chiedere l’apertura di una pratica in sesta 
commissione su un tema di interesse e la scelta delle materie è oggetto di discus-
sione all’interno della commissione stessa.

5. (Segue) Un terzo criterio di classificazione in base alla materia 

I confini piuttosto ambigui delineati dall’art. 10, l. n. 159 del 1958, hanno por-
tato a interpretare in senso molto ampio il novero delle materie su cui il Csm 
può esprimere i propri pareri. Ad oggi, infatti, tali materie sono molto variegate, 
ben al di là di quelle individuate dalla legge. La classificazione che segue è solo 
indicativa, visto che molto spesso i d.d.l. su cui il Csm esprime i propri pareri 
attengono a materie promiscue (ad es. sia ordinamentali che processuali) e po-
trebbero essere catalogati sotto diverse voci. Di diverso tenore sono, invece, i pa-
reri che il Csm rende sulle domande di rinvio pregiudiziale avanzate alla Corte 
di giustizia Ue dalle autorità giudiziarie nazionali o di altri Paesi. Nonostante la 
loro diversa funzione, questi pareri si trovano nella stessa sezione del sito web 
dedicata ai pareri ex art. 10, l. n. 195 del 1958. Visto che si tratta comunque 
di attività consultiva verso il Ministero della Giustizia un approfondimento è 
dedicato anche a questi pareri.

In alcuni pareri il Csm si premura di sottolineare che circoscriverà il suo in-
tervento ai soli profili che gli competono, pur interpretandoli in senso ampio. Si 
legge ad es. in un parere concernente un d.l. relativo a misure straordinarie per 
fronteggiare l’emergenza rifiuti in Campania: “la finalità del decreto non può 
che essere condivisa, nella misura in cui mira alla tutela di diritti fondamentali 

47  Csm, verbale 6 febbraio 2019, seduta antimeridiana, p. 501 ss.
48  Ibidem.
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oggi esposti a grave rischio, né il Csm può esprimersi in alcun modo sulle mi-
sure di carattere amministrativo adottate al riguardo, rientranti nella sfera della 
discrezionalità politica. Nel d.l. sono, peraltro, comprese numerose disposizioni 
che riguardano in modo esplicito l’attività giudiziaria o che hanno sulla stessa si-
gnificative ricadute49. Tra i profili di competenza del Csm erano però ricompresi 
non solo quelli attinenti a ordinamento giudiziario, organizzazione e funzio-
namento della giustizia, ma anche quelli relativi alla “disciplina dei diritti fon-
damentali costituzionalmente previsti”50. Un atteggiamento di maggiore self-
restraint emerge, invece, in un parere riguardante la disciplina delle professioni 
intellettuali, ove il Csm aveva affermato che: “Per quanto di interesse e di certo 
foriero di importanti modifiche di rilevante impatto, il disegno di legge in esa-
me, anche ad operarne la massima interpretazione estensiva, incide in maniera 
marginale sulla disciplina dell’ordinamento giudiziario e dell’amministrazione 
della giustizia, conseguentemente limitando fortemente la potestà consiliare di 
pronunciarsi nel merito delle soluzioni proposte”51. Il parere era stato comun-
que reso, seppur limitatamente ad alcuni profili52.

Date queste premesse, l’analisi che segue si basa sulla seguente classificazione: 
1) pareri in materia di ordinamento giudiziario e amministrazione della giusti-
zia; 2) pareri in materia di diritto sostanziale o processuale (civile, penale, tri-
butario, ecc.); 3) pareri in materia di ordinamento penitenziario e di pubblica 
sicurezza; 4) pareri inerenti al diritto dell’Unione europea; 5) altri pareri (tra cui 
quelli sui rinvii pregiudiziali).

La prima categoria si riferisce ai pareri in materia di ordinamento giudiziario 
e amministrazione della giustizia. È la categoria prevista dalla legge in cui è classi-

49  Infatti, precisa il Csm, nel preambolo del decreto si fa riferimento alla necessità di un intervento 
normativo urgente anche in considerazione “degli esiti dei molteplici procedimenti giudiziari che hanno 
evidenziato il coinvolgimento della criminalità organizzata nelle attività di gestione dei rifiuti”, “dei reiterati 
e motivati provvedimenti giudiziari cautelari che hanno disposto il sequestro degli impianti di produzione 
dei combustibili da rifiuti esistenti nella regione Campania” e di alcune recenti pronunce della Corte 
costituzionale e delle sez. un. della Cassazione concernenti “la giurisdizione del giudice amministrativo sui 
procedimenti cautelari in materia di gestione dei rifiuti”.
50  Parere sul d.l. n. 90 del 23 maggio 2008 concernente “Misure straordinarie per fronteggiare l’emergenza 
nel settore dello smaltimento dei rifiuti nella regione Campania e ulteriori disposizioni di protezione 
civile” formulate dai magistrati della Procura della Repubblica di Napoli con nota in data 27 maggio 2008 
(risoluzione del 9 giugno 2008).
51  Parere sul d.d.l. approvato dal Consiglio dei ministri il 1° dicembre 2006, concernente “delega al 
Governo in materia di professioni intellettuali”. Deliberazione 11 luglio 2007. 
52  Trattasi, in particolare: dei vari istituti finalizzati ad apportare un miglioramento qualitativo della pre-
parazione dei professionisti e delle relative prestazioni lavorative; delle modifiche previste in tema di tenuta 
ed aggiornamento degli albi professionali; delle innovazioni introdotte nella formazione delle commis-
sioni esaminatrici in occasione dell’espletamento degli esami di Stato per l’accesso all’esercizio delle c.d. 
professioni di “interesse generale”.
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ficabile la maggior parte dei pareri. Vi appartengono, ad es., tutti i pareri espressi 
in occasioni di d.d.l. di riforma dell’ordinamento giudiziario attinenti allo status 
del magistrato (accesso alla magistratura, formazione, trasferimenti, valutazioni 
di professionalità, responsabilità, ecc.), al sistema di governo della magistratura 
(Csm, consigli giudiziari, dirigenti magistrati), alla struttura e organizzazione 
degli uffici giudiziari (organizzazione delle procure, istituzione di nuove sezioni 
specializzate, ufficio per il processo, ecc.), alla responsabilità dei magistrati. Gli 
esempi sono molteplici ed è sufficiente qui rinviare ai numerosi pareri, già cita-
ti in precedenza, sulle due più importanti riforme dell’ordinamento giudiziario 
degli ultimi anni (Castelli-Mastella e Bonafede-Cartabia-Nordio)53.

La seconda categoria attiene ai pareri su d.d.l. in materia di diritto sostanziale 
o processuale (civile, penale, tributario, ecc.). Rientrano in questa categoria, ad 
es., i pareri espressi in tema di intercettazioni, giudizio abbreviato, presunzione 
di innocenza, tutela delle vittime di violenza domestica e di genere, prescrizio-
ne54. Molti di questi d.d.l., come sottolinea il Csm, hanno importanti ricadute 
sul lavoro degli uffici giudiziari e, di conseguenza, inevitabilmente, sull’ammini-
strazione della giustizia55. Si ricorda, ad es., un parere concernente la prescrizio-
ne (Csm, delibera 23 febbraio 2005), in cui era stato specificato quanto segue: 
“la proposta di legge […] contiene modifiche alle vigenti disposizioni di rito, ma 
anche una radicale revisione del sistema di calcolo della prescrizione dei reati che 
è destinata a incidere profondamente sul sistema penale nel suo complesso e che 
avrà considerevoli e immediate ricadute sui procedimenti in corso. Il numero 
elevato dei procedimenti che sarebbero interessati dalla modifica e le prevedibili 
modifiche al corso dei procedimenti stessi comporterebbero, in caso di approva-
zione della proposta di legge, ricadute organizzative di grande portata sulla vita 
degli uffici giudiziari”. Questi pareri contengono talvolta anche vere e proprie 
norme di ordinamento giudiziario o attinenti alla struttura e all’organizzazione 
del sistema giudiziario (v., ad es., la recente riforma sul processo civile che contie-

53  V. supra, par. 3. 
54  V. ad es. il parere sul d.d.l. relativo a: “Modifiche al codice penale, al codice di procedura penale e altre 
disposizioni in materia di tutela delle vittime di violenza domestica e di genere (AS-1200)”, Csm, delibera 
8 maggio 2019. Il d.d.l. riguardava, tra l’altro, il diritto penale, gli aspetti processuali, l’ordinamento 
penitenziario e il settore delle misure di prevenzione e si muoveva in una duplice prospettiva: inasprire 
il trattamento sanzionatorio e rafforzare la prevenzione attraverso misure di protezione e obblighi 
informativi nei confronti della vittima.
55  V. ad es. il parere sulla proposta di legge AC-392/C, abbinata alla n. AC-460/C, avente ad oggetto: 
“Inapplicabilità del giudizio abbreviato ai delitti puniti con la pena dell’ergastolo” (6 febbraio 2019). Nel 
parere veniva specificato che “la contrazione degli spazi applicativi per il giudizio abbreviato potrebbe 
avere significative ripercussioni sul complessivo assetto del sistema giudiziario, e in particolare sul carico di 
lavoro delle corti di assise, anche in considerazione del fatto che un sistema accusatorio, per essere efficace, 
necessita del massimo spazio possibile per i riti alternativi”.
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ne anche norme sull’ufficio per il processo o sull’istituzione del nuovo tribunale 
per le persone, i minorenni e le famiglie). 

La terza categoria riguarda i pareri in materia di ordinamento penitenziario 
e di pubblica sicurezza. Diversi sono in pareri in questo àmbito, sia esso trattato 
in via esclusiva o, come più spesso accade, congiuntamente ad altre disposizioni 
di diritto sostanziale o processuale. Tali pareri hanno riguardato ad es. i decreti 
legge nn. 28 e 29 del 2020, nella parte relativa alla materia penitenziaria (parere 
del 17 giugno 2020), la riforma dell’ordinamento penitenziario (parere del 14 
febbraio 2018), il rafforzamento delle garanzie difensive e l’effettività rieducati-
va della pena (parere dell’11 novembre 2015), i rimedi risarcitori in favore dei 
detenuti e degli internati (parere del 30 luglio 2014). 

La quarta categoria ricomprende i pareri inerenti al diritto dell’Unione Euro-
pea. Le tipologie di questi pareri sono molto variegate e includono innanzitutto 
i pareri sui d.d.l. di delegazione europea. Questa legge, come è noto, contiene 
le deleghe legislative necessarie al recepimento nell’ordinamento italiano delle 
direttive e degli altri atti dell’Unione europea non direttamente applicabili. Il 
Csm, ad es., ha espresso il proprio parere sul d.d.l. di delegazione europea con-
tenente le norme relative all’istituzione della nuova Procura europea (Eppo)56. 
A tale parere ne è seguito un successivo, dopo l’approvazione della l. di delega-
zione europea, sullo schema di d.lgs. con cui il Governo ha esercitato la delega 
conferitagli57. Questi pareri riguardano dunque espressamente l’attuazione degli 
obblighi derivanti dal diritto dell’Unione europea. Altro esempio è rappresen-
tato dal parere espresso dal Csm sullo schema di d.lgs. approvato dal Consiglio 
dei ministri in merito alle norme di attuazione della decisione quadro relativa 
alle squadre investigative comuni58. Diversa natura ha invece il parere emesso dal 
Csm sulla proposta di regolamento europeo relativa al brevetto comunitario. Si 
è trattato, a tutti gli effetti, di un parere inerente a un atto legislativo dell’Unione 

56  V. il parere sul d.d.l. AC-1201 concernente delega al Governo per il recepimento delle direttive europee 
e l’attuazione di altri atti dell’Unione europea. Legge di delegazione europea 2018, con particolare riguardo 
agli artt. 3 e 4. Pur essendo direttamente applicabile negli Stati aderenti alla cooperazione rafforzata, il reg. 
europeo su Eppo ha comunque richiesto che fossero adottati provvedimenti nazionali integrativi al fine di 
adattare l’ordinamento interno alle previsioni europee e consentire la piena funzionalità del nuovo organo 
giurisdizionale. Da qui la necessità di una legge interna nazionale.
57  Parere sullo schema di d.lgs. AG-204 recante disposizioni per l’adeguamento della normativa nazio-
nale alle disposizioni del regolamento (UE) 2017/1939 del Consiglio del 12 ottobre 2017, relativo all’at-
tuazione di una cooperazione rafforzata sull’istituzione della Procura europea (Eppo); Csm, 30 dicembre 
2020. Altro parere è stato poi espresso il 26 ottobre 2022 sullo schema di d.m. trasmesso dal Ministro della 
Giustizia concernente l’istituzione della pianta organica dei procuratori europei delegati addetti in via 
esclusiva alla trattazione dei giudizi innanzi alla Corte di cassazione. Altri pareri del Csm sono stati poi pre-
visti dall’art. 13, par. 2, reg. Eppo, in merito alla distribuzione territoriale dei procuratori europei delegati.
58  Decisione quadro 2002/465/GAI del Consiglio del 13 giugno 2002.
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europea, e non a un atto interno nazionale, che si inseriva dunque nel procedi-
mento legislativo dell’Ue59. Infine, altri pareri inerenti all’ordinamento sovrana-
zionale sono quelli che hanno ad oggetto le richieste di pronuncia pregiudiziale 
inoltrate alla Corte di giustizia dell’Unione europea in materia di giustizia. Tali 
pareri che non riguardano una proposta di legge sono esaminati qui di séguito.

La quinta categoria ha carattere residuale perché include i pareri emessi dal 
Csm sulla base di altre normative. Si tratta di atti tra loro eterogenei. Vi appar-
tengono, innanzitutto, i pareri richiesti da specifiche norme di legge per le fina-
lità più varie. Si ricorda, ad es., il parere 18 febbraio 2015, reso ai sensi dell’art. 
44, l. 31 dicembre 2012, n. 247 (nuova disciplina dell’ordinamento della profes-
sione forense), relativamente allo schema di regolamento recante la disciplina 
dell’attività del praticante avvocato presso gli uffici giudiziari60. Per espressa di-
sposizione di legge, appunto, il suddetto regolamento doveva essere adottato dal 
Ministero della Giustizia, sentiti il Csm e il Cnf.

Vi sono poi i pareri (piuttosto numerosi) che il Csm è chiamato a esprimere, 
su iniziativa dell’Avvocatura generale dello Stato, in merito a richieste di pro-
nuncia pregiudiziale inviate alla Corte di giustizia Ue che attengono a questioni 
di interesse per il potere giudiziario. L’Avvocatura, in particolare, nel trasmettere 
al Csm il testo della domanda di rinvio pregiudiziale, richiede a quest’ultimo 
di valutare l’opportunità di un intervento del Governo italiano nel giudizio di-
nanzi alla Corte di giustizia e, quindi, di trasmettere “un motivato parere circa 
l’opportunità di intervenire, ovvero di non intervenire anche con riferimento 
alla fase orale”61. Il parere viene dunque trasmesso all’Avvocatura generale dello 
Stato ai fini dell’eventuale intervento del Governo. L’informativa al Csm può 
arrivare anche dal Ministero degli esteri che è chiamato, ove opportuno, stante 
la particolare ampiezza della richiesta di pronuncia pregiudiziale, a predisporre 
una sintesi di tale richiesta in lingua italiana (in sostituzione della traduzione 
integrale del documento originario)62. Anche in questo caso al Csm è richiesto 

59  Parere richiesto in data 3 ottobre 2000 dal capo dell’ufficio legislativo del Ministero della Giustizia 
in merito all’oggetto: “Proposta di regolamento (CE) del Consiglio relativo al brevetto comunitario”. 
Deliberazione del 17 maggio 2001.
60  Ai sensi dell’art. 44 cit., “l’attività di praticantato presso gli uffici giudiziari è disciplinata da apposito 
regolamento da emanare, entro un anno dalla data di entrata in vigore della presente legge, dal Ministro 
della Giustizia, sentiti il Consiglio superiore della magistratura e il Cnf ”.
61  V. ad es. Csm, delibera 3 giugno 2020. Parere su domanda di pronuncia pregiudiziale C-66/20 in 
materia di ordine europeo di indagine proposta, ai sensi dell’art. 267 Tfue, dalla Procura della Repubblica 
di Trento.
62  Art. 98, reg. di procedura dinanzi alla Corte di giustizia. V. ad es. la questione pregiudiziale in materia 
di rapporti fra Eppo e giurisdizione nazionale di cui al procedimento C-281/22, riassunta nella nota di 
sintesi trasmessa dal Ministero degli affari esteri al Csm in data 4 luglio 2022. 
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di valutare se la questione devoluta alla Corte di giustizia è di interesse per l’ordi-
namento italiano e, quindi, se è opportuno un intervento del Governo italiano 
nel procedimento davanti alla Corte di giustizia.

Tra i rinvii pregiudiziali più recenti proposti da autorità giudiziarie italiane 
su cui il Csm ha espresso parere favorevole a che il Governo intervenga in giu-
dizio si ricordano quelli in materia di: trattamento economico e previdenziale 
dei magistrati onorari e ordine europeo di indagine. Nel primo caso, il Csm ha 
sostenuto, in via preliminare, la irricevibilità del rinvio pregiudiziale e, nel meri-
to, la conformità al diritto Ue della normativa interna sullo status dei magistrati 
onorari, espressione della legittima discrezionalità dello Stato nel disciplinare il 
proprio ordinamento giudiziario63. Il procedimento è tuttora pendente64. Nel 
secondo caso, il Csm ha sottolineato il particolare interesse della questione de-
voluta, relativa alla possibilità di dare collaborazione a richieste investigative che 
provengono da autorità amministrative (e non giudiziarie) di altri Paesi65. “Sape-
re se si deve dare o meno esecuzione a una simile richiesta di collaborazione è di 
grande interesse per l’amministrazione della giustizia, in punto di cooperazione 
con gli altri Stati”66. Il rinvio è stato però successivamente dichiarato irricevibile 
(il Governo italiano aveva presentato osservazioni)67.

I pareri possono riguardare anche rinvii pregiudiziali proposti da autorità giu-
diziarie di altri Paesi. Tra i pareri in cui il Csm ha sollecitato il Governo italiano 
a intervenire in giudizio (ritenendo quindi che la questione fosse di interesse per 
la magistratura italiana) vi è innanzitutto quello in materia di rapporti fra Eppo 
e giurisdizione nazionale (il procedimento è tuttora pendente). Secondo il Csm, 
le questioni poste appaiono rilevanti perché la risoluzione delle stesse coinvol-
ge direttamente l’estensione dei poteri di Eppo in punto di assistenza giudizia-
ria transfrontaliera, nel senso che una interpretazione letterale della disciplina 

63  Delibera 15 giugno 2022, in ordine alla domanda di pronuncia pregiudiziale C-190/22 ai sensi dell’art. 
267 Tfue, proposta dal Giudice di pace di Rimini. Il rinvio ha ad oggetto la disciplina di recente introdotta 
dall’art. 1, comma 629, l. n. 234 del 2021. La disposizione prevede un meccanismo di conferma a tempo 
indeterminato, e fino al 70° anno di età, per i magistrati onorari in servizio alla data di entrata in vigore del 
d.lgs. n. 116 del 2017 e non già cessati dall’incarico entro il 31 dicembre 2021 per raggiunti limiti di età.
64  https://curia.europa.eu/en/content/juris/c2_juris.htm.
65  Delibera 3 giugno 2020. Parere su domanda di pronuncia pregiudiziale C-66/20 in materia di 
ordine europeo di indagine proposta dalla Procura della Repubblica di Trento. Nello specifico, è stata 
devoluta alla Corte la questione inerente alla possibilità che un ordine di indagine europeo sia emesso da 
un’autorità amministrativa che svolga attività inquirente e di raccolta prove, senza la prescritta convalida 
da parte dell’autorità giudiziaria del Paese emittente, e quindi, in ultima istanza, se sia possibile per uno 
Stato membro prevedere per specifiche autorità amministrative la possibilità di emettere ordini europei di 
indagine senza obbligo di convalida ai fini dell’efficacia dell’ordine stesso.
66  Csm, verbale del plenum, 3 giugno 2020, p. 274 s.
67  https://curia.europa.eu/en/content/juris/c2_juris.htm. 
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di Eppo (che sembra prevedere un controllo sulla legittimità e sui presupposti 
dell’atto di indagine da eseguire) rischia di limitare l’efficacia dell’azione investi-
gativa dei procuratori europei delegati e di ostacolare la creazione di uno spazio 
unico di giustizia68. Un altro caso (tuttora pendente) ha riguardato la difesa dei 
principi di autonomia e indipendenza della magistratura polacca69. 

Diversamente, in altri casi il Csm ha rimesso al Ministro della Giustizia la 
valutazione circa l’opportunità di intervenire in giudizio nella fase scritta e si è 
riservato di valutare nuovamente la questione ai fini di un eventuale interven-
to nella fase orale. In questi casi, generalmente, da un canto il Csm ha affer-
mato che le differenze fra l’ordinamento italiano, così come interpretato dalla 
giurisprudenza anche costituzionale, e quello del giudice straniero richiedente 
il rinvio pregiudiziale fossero talmente significative da ritenere insussistente 
l’interesse del Governo italiano a intervenire nella fase scritta. Dall’altro, però, 
sussistendo comunque un interesse generale sulla questione sottoposta alla 
Corte Ue, ha richiesto al Ministro di monitorare la causa e di essere informato 
sulle successive fasi del giudizio ai fini di un possibile intervento nella fase 
orale70. Sono ad es. i rinvii concernenti: il concetto di autorità giudiziaria ai 
fini dell’emissione di un mandato di arresto europeo71, la procedura di nomina 
dei magistrati della Corte suprema polacca72, l’effettività del diritto alla tutela 
giurisdizionale e la sua compressione per effetto dell’anticipato collocamento 
a riposo dei componenti degli organi giurisdizionali (in asserita violazione del 

68  Delibera 13 luglio 2022, parere sulla domanda di pronuncia pregiudiziale C-281/22, proposta 
dall’Austria.
69  Delibera 22 dicembre 2021, parere su domande di pronuncia pregiudiziale C-521/21 e C-647/21 
e C-648/21, in materia di status dei magistrati, proposte dall’autorità giudiziaria della Polonia. Nello 
specifico, le richieste di rinvio pregiudiziale riguardavano la compatibilità con i principi di diritto 
dell’Unione europea di vari aspetti della procedura di nomina dei magistrati polacchi, con riferimento 
all’influenza del potere legislativo ed esecutivo sulla procedura stessa. 
70  La formula generalmente utilizzata è la seguente: “l’interesse generale della questione pregiudiziale 
sottoposta al giudizio della Corte di giustizia Ue, consiglia di condurre un attento monitoraggio della 
causa anche al fine di valutare l’opportunità di formulare un documento che compiutamente possa essere 
utilizzato in un intervento nella successiva fase orale, alla luce del tenore delle osservazioni delle parti e 
della Commissione europea”. 
71  Delibera 20 marzo 2019, in ordine alla pronuncia pregiudiziale relativa al mandato di arresto europeo 
e all’autorità giudiziaria emettente (Irlanda). Nel caso di specie viene affermato che le differenze fra 
ordinamento irlandese, tedesco e italiano in materia di inquadramento e funzioni dell’autorità giudiziaria 
e del pubblico ministero sono tali da ritenere insussistente l’interesse italiano a intervenire innanzi alla 
Corte di giustizia.
72  Delibera 4 aprile 2019. Parere sulla domanda di pronuncia pregiudiziale C-824/18 proposta dal 
Naczelny Sad Administracyjny, in ordine alla effettività dei rimedi giurisdizionali avverso i provvedimenti 
di nomina dei magistrati della Corte suprema polacca, con particolare riferimento al fatto che la decisione 
diviene definitiva se non impugnata da tutti i partecipanti alla procedura di nomina (ivi compresi coloro i 
quali non abbiano interesse a ricorrere).
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principio di inamovibilità)73, il diritto a una giurisdizione effettiva in materia 
di procedimento disciplinare dei magistrati74, le riduzioni stipendiali dei ma-
gistrati75. 

In questa sede, non è possibile dare atto se, in caso di intervento, il parere del 
Csm è stato seguito o meno dal Governo. Ciò che interessa mettere in rilievo è 
il ruolo del Csm quale interlocutore del Ministro, e quindi del Governo, nella 
valutazione dell’interesse a intervenire o meno nel giudizio davanti alla Corte 
di giustizia Ue. L’interesse è quello dello Stato italiano, rappresentato dal Mini-
stro competente. Il Csm quindi, con il suo parere, interviene direttamente nella 
formulazione delle scelte politiche del Ministro della Giustizia, il quale resta 
comunque responsabile della decisione finale. Il Ministro, in tal modo, è reso 
edotto delle possibili “ricadute” e implicazioni che la pronuncia della Corte di 
giustizia potrebbe avere sull’ordinamento italiano. D’altro canto, però, bisogna 
tenere sempre in considerazione che il parere viene fornito da un organo rappre-
sentativo della magistratura, il Csm, che ha propri interessi e obbiettivi. 

6. Le proposte al Ministro della Giustizia 

Il Csm può fare proposte al Ministro sulle modificazioni delle circoscrizioni 
giudiziarie e su tutte le materie riguardanti l’organizzazione e il funzionamento 
dei servizi relativi alla giustizia (art. 10, comma 2, l. n. 195 del 1958). Dopo aver 
esaminato le proposte pubblicate sul sito web del Csm, si è deciso di adottare 
una classificazione per contenuto, individuando tre categorie: 1) proposte volte 
a promuovere l’introduzione di nuove leggi o a modificare leggi esistenti; 2) 
proposte volte a sollecitare il Ministro della Giustizia a promuovere interventi 
su situazioni critiche; 3) proposte con altre finalità.

Alla prima categoria (proposte volte a promuovere l’introduzione di nuove 
leggi o a modificare leggi esistenti) è riconducibile la maggior parte delle propo-
ste avanzate dal Csm. Seguono alcuni esempi. 

Nel 2014 il Csm aveva avanzato una proposta concernente il tirocinio dei 
magistrati, come modificato dalla l. di riforma del 2006 che aveva istituito la 
Scuola superiore della magistratura e aveva previsto che il tirocinio del magistra-

73  Delibera 12 dicembre 2018. Pronuncia pregiudiziale relativa al diritto ad una giurisdizione effettiva in 
materia di pensionamento e reclutamento dei magistrati (Polonia), causa C-668/18.
74  Delibera 21 novembre 2018; pronuncia pregiudiziale relativa al diritto ad una giurisdizione effettiva in 
materia di procedimento disciplinare dei magistrati (Polonia), cause riunite C-558 e 563/18.
75  Delibera 18 aprile 2018; pronuncia pregiudiziale notificata dalla Corte di giustizia in data 7 marzo 
2018, relativa alle riduzioni stipendiali dei magistrati (C-49/18 - Spagna).
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to fosse suddiviso in due sessioni: una di 12 mesi presso gli uffici giudiziari e una 
di 6 mesi presso la Scuola. Il Csm, dopo aver richiamato l’iter legislativo e i pareri 
già espressi in sede di approvazione della riforma, aveva proposto al Ministro di 
correggere la normativa approvata nel 2006 per “rimediare ad alcuni limiti del 
sistema”. Nello specifico, aveva proposto di aumentare la sessione presso gli uffici 
giudiziari a 18 mesi, ricordando quanto essa sia cruciale per la formazione dei 
neo-magistrati, più della formazione teorica, che viene già ampiamente coltivata 
dai candidati nella fase di preparazione al concorso76. Questa proposta non ha 
trovato accoglimento, essendo ancora oggi di 12 mesi il tirocinio presso gli uffici 
giudiziari.

Un altro esempio è offerto dalla delibera del 21 ottobre 2015 sul tema dei rap-
porti tra politica e magistratura. Il Csm aveva sollecitato il Ministro della Giu-
stizia a promuovere la modifica delle disposizioni di legge relative all’impegno 
dei magistrati in politica, al fine di meglio contemperare il diritto dei magistrati 
a partecipare all’attività di rappresentanza politica o di governo con l’inderoga-
bile necessità che i magistrati siano al di sopra di ogni sospetto di parzialità. Per 
porre rimedio alle insufficienze e contraddizioni della normativa vigente, aveva 
proposto, tra l’altro, di disciplinare alcuni casi in cui il prolungato svolgimen-
to di attività politico-istituzionali imponesse il transito, alla fine dell’esperienza 
politica, nei ranghi dell’Avvocatura dello Stato o della dirigenza pubblica77. La 
proposta era molto dettagliata nel delineare la disciplina da introdurre e seguiva, 
peraltro, ad altra proposta simile avanzata nel 2010 in materia di partecipazio-
ne dei magistrati al governo degli enti locali78. Queste proposte rivelano che da 
tempo il Csm aveva avviato una riflessione sull’inadeguatezza dell’assetto ordi-
namentale in tema di partecipazione dei magistrati alle competizioni elettorali. 
Riflessione che è stata di recente ripresa dalla Ministra Cartabia e che ha portato 
all’approvazione della nuova disciplina contenuta nella l. n. 71 del 2022.

Una questione connessa è affrontata in una delibera del 2011, in cui il Csm ave-
va suggerito al Ministro la modifica delle modalità di ricollocamento in ruolo dei 

76  Csm, delibera 2 luglio 2014. Proposta ai sensi dell’art. 10, comma 2, l. 24 marzo 1958 n. 195 concer-
nente il tirocinio dei magistrati.
77  Delibera 21 ottobre 2015. Rapporto tra politica e giurisdizione, con particolare riferimento al tema 
del rientro nel ruolo della magistratura di coloro i quali abbiano ricoperto incarichi di Governo ed attività 
politica e parlamentare […].
78  Risoluzione 28 aprile 2010. Partecipazione dei magistrati al governo degli enti locali (comuni, 
province, regioni); esercizio di uffici politico-amministrativi da parte di magistrati che svolgono o non 
svolgono funzioni giurisdizionali. La risoluzione proponeva, tra l’altro, che fosse introdotta, a livello di 
fonte primaria, la previsione in base alla quale per svolgere le funzioni di sindaco, presidente della Provincia, 
presidente della Regione, consigliere ovvero assessore comunale, provinciale e regionale fosse necessario, 
comunque, il collocamento in aspettativa del magistrato.
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magistrati destinati a funzioni diverse da quelle giudiziarie79. Il fine era quello di 
“evitare qualsiasi trattamento privilegiato, tale da utilizzare il collocamento fuori 
ruolo come percorso privilegiato per un cambiamento di sede”. Era stato rilevato, 
infatti, che nel periodo dal 31 luglio 2007 al 30 maggio 2011, la maggior parte dei 
magistrati fuori ruolo era stata ricollocata nell’àmbito dei distretti di corte d’appel-
lo di Roma, Milano, Napoli, Genova e Bologna. Veniva proposto dunque di intro-
durre una modifica dell’art. 50, d.lgs. n. 160 del 2006, formulando nel dettaglio il 
nuovo articolato80. La nuova formulazione è poi entrata in vigore (v. art. 50 cit.). 

Un altro esempio interessante riguarda una proposta volta a dare attuazio-
ne a norme costituzionali. Così si era espresso il Csm in merito alla proposta di 
introdurre delle “quote di risultato” negli organismi rappresentativi81. La risolu-
zione affrontava, su iniziativa del comitato pari opportunità, un tema legato alla 
rappresentanza di genere in magistratura. Dopo aver analizzato lo stato di fatto 
esistente, ritenuto tutt’altro che soddisfacente, il Csm aveva proposto al Ministro 
della Giustizia una modifica del sistema di elezione del Csm che prevedesse: a) la 
doppia preferenza di genere nell’elezione della componente togata; b) la riserva 
di una quota minima di genere di 1/3 per la componente togata; c) la riserva di 
una quota minima di genere di 1/3 della componente laica. Poco tempo dopo, 
il Csm era tornato sulla questione con una delibera interna sulla partecipazione 
equilibrata delle donne e degli uomini al processo decisionale82. Partendo dalla 
premessa che la presenza delle donne in magistratura era “in avanzamento conti-
nuo e ininterrotto”, pur rimanendo largamente minoritaria negli incarichi apicali, 
il Csm aveva individuato in modo dettagliato i possibili interventi dell’autogover-
no per una futura azione volta a promuovere una cultura di genere condivisa83. 

79  Delibera 27 luglio 2011. Proposta di modifica legislativa sulle modalità di ricollocamento in ruolo dei 
magistrati destinati a funzioni diverse da quelle giudiziarie. 
80  Questo l’articolo proposto: 1. Il periodo trascorso dal magistrato fuori dal ruolo organico della 
magistratura è equiparato all’esercizio delle ultime funzioni giudiziarie svolte e il ricollocamento in 
ruolo, senza nuovi o maggiori oneri per il bilancio dello Stato, avviene nella medesima sede, anche in 
sovrannumero, e nelle medesime funzioni, ovvero, nel caso di cessato esercizio di una funzione elettiva 
extragiudiziaria, salvo che il magistrato svolgesse le sue funzioni presso la Corte di cassazione o la Procura 
generale presso la Corte di cassazione o la Direzione nazionale antimafia, in una sede diversa vacante, 
appartenente ad un distretto sito in una regione diversa da quella in cui è ubicato il distretto presso cui è 
posta la sede di provenienza nonché in una regione diversa da quella in cui, in tutto o in parte è ubicato il 
territorio della circoscrizione nella quale il magistrato è stato eletto. 
81  Risoluzione 2 aprile 2014. Introduzione delle quote di risultato negli organismi rappresentativi.
82  Delibera 24 luglio 2014.
83  Questi alcuni degli interventi proposti: favorire la flessibilità e l’auto-organizzazione del lavoro; pro-
muovere l’utilizzo dei moderni strumenti tecnologici per il lavoro a casa; istituire asili-nido sui luoghi di 
lavoro; affinare il sistema di selezione dei dirigenti, tenendo conto della minore mobilità che caratterizza il 
percorso professionale delle donne e che non deve rappresentare un indiretto fattore di discriminazione; 
adottare misure materiali di sostegno e facilitazione della dimensione e dell’unità familiare.

https://www.csm.it/web/csm-internet/norme-e-documenti/dettaglio/-/asset_publisher/YoFfLzL3vKc1/content/partecipazione-equilibrata-delle-donne-e-degli-uomini-al-processo-decisionale-?redirect=/web/csm-internet/norme-e-documenti/atti-consiliari/pareri-e-proposte-al-ministro
https://www.csm.it/web/csm-internet/norme-e-documenti/dettaglio/-/asset_publisher/YoFfLzL3vKc1/content/partecipazione-equilibrata-delle-donne-e-degli-uomini-al-processo-decisionale-?redirect=/web/csm-internet/norme-e-documenti/atti-consiliari/pareri-e-proposte-al-ministro
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Alcune proposte riguardano indirettamente anche l’ordinamento forense, 
come ad es. quella volta a modificare il regime delle incompatibilità per i com-
ponenti laici dei consigli giudiziari84.

Da ultimo, è interessante menzionare una proposta del 2013 volta all’intro-
duzione nell’àmbito del procedimento disciplinare dell’istituto della riabilita-
zione o istituto simile85. Il Csm aveva rilevato come la riabilitazione fosse assente 
nel sistema disciplinare riguardante i magistrati, non potendo essere loro appli-
cato l’istituto disciplinato dall’art. 87, d.p.r. n. 3 del 1957 (v. Corte cost., n. 289 
del 1992). Posto che la Corte cost. non aveva escluso in toto la possibilità di ap-
plicare l’istituto della riabilitazione ai magistrati, previa adeguata modifica nor-
mativa, il Csm si era fatto promotore di questa iniziativa. Nel fare la sua propo-
sta, il Csm aveva suggerito al legislatore di valutare dettagliatamente le ipotesi in 
cui consentire la riabilitazione a un magistrato attinto da condanna disciplinare, 
permettendone l’accesso solo dopo il decorso di un adeguato lasso temporale e 
in presenza di un illecito disciplinare dal minimo o moderato disvalore, ovvero 
di una condanna alle sanzioni disciplinari meno afflittive. È interessante notare 
che la riabilitazione è stata una delle principali novità introdotte dalla riforma 
Cartabia del 2022 (l. n. 71 del 2022).

La seconda categoria riguarda le proposte volte a sollecitare il Ministro della 
Giustizia a promuovere interventi su situazioni critiche che esulano dalle com-
petenze del Csm. Queste proposte sembrano fungere da veri e propri solleciti 
nei confronti del Ministro, affinché questi agisca tempestivamente nell’esercizio 
delle sue prerogative. Emblematica, ad es., è la proposta del 6 giugno 2018 fina-
lizzata all’adozione urgente di un provvedimento legislativo relativo alla situa-
zione di emergenza degli uffici giudiziari di Bari86. Il Csm, in particolare, preso 
atto della situazione di emergenza degli uffici giudiziari di Bari, della sostanziale 
sospensione delle attività giudiziarie “ordinarie” e della oggettiva difficoltà nello 
svolgimento di quelle urgenti, aveva richiesto l’adozione di tutti gli strumenti 
normativi più adeguati e tempestivi volti a fronteggiare la situazione (ivi com-
presi la dichiarazione dello stato di emergenza, la nomina di un commissario 
straordinario e l’eventuale sospensione temporanea delle attività giudiziarie e 

84  Delibera 11 ottobre 2017. Modifiche legislative dirette a regolamentare il regime delle incompatibilità 
per i componenti laici dei consigli giudiziari.
85  Csm, 11 dicembre 2013. Proposta al Ministro della Giustizia, ai sensi dell’art. 10, l. 195 del 1958, volta 
all’introduzione nell’àmbito del procedimento disciplinare dell’istituto della riabilitazione o di istituto 
simile.
86  Csm, 6 giugno 2018. Proposta al Ministro della Giustizia ex art. 10, l. n. 195 del 1958 finalizzata 
all’adozione di un provvedimento legislativo relativo alla situazione di emergenza degli uffici giudiziari di 
Bari.
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dei relativi termini), atteso che gli ordinari mezzi di intervento si erano rivelati 
inefficaci. Altra proposta aveva riguardato una situazione venutasi a creare con 
riguardo agli uffici di Trapani e Santa Maria Capua Vetere, rispetto alla quale il 
Csm aveva chiesto la modifica di una disposizione del c.d. codice antimafia87.

Altrettanto straordinaria è l’emergenza che aveva portato il Csm a chiedere 
nel 2017 al Ministro di istituire, in via straordinaria e temporanea, appositi col-
legi giudicanti speciali in Cassazione per lo smaltimento dei procedimenti pen-
denti in materia tributaria88. Con questa iniziativa il Csm intendeva sollecitare 
il Ministro “ad adottare ogni iniziativa, nell’àmbito delle sue attribuzioni, al fine 
di porre rimedio e soluzione alla situazione di assoluta emergenzialità derivan-
te dall’inarrestabile trend di crescita del contenzioso tributario pendente presso 
la Corte di cassazione”. L’istituzione di appositi collegi speciali “servirebbe ad 
evitare l’applicazione di consiglieri di altre sezioni e dovrebbe essere riservata 
in via primaria a magistrati a riposo, che siano andati in pensione da non più 
di un certo numero di anni e che non abbiano una determinata età anagrafica, 
con il riconoscimento di una speciale indennità di funzioni”89. Questa proposta 
era stata in parte recepita dall’art. 80, d.d.l. di bilancio per il 2018 (n. 2960), 
che conteneva però una previsione aggiuntiva, secondo la quale, per tre anni, i 
magistrati addetti al massimario (in possesso di alcuni requisiti) potevano essere 
applicati esclusivamente alla sezione tributaria della Corte. La disposizione era 
apparsa criticabile al Csm che aveva presentato una nuova proposta al Ministro 
per la sua soppressione. Le critiche del Csm avevano riguardato due versanti: da 
un lato, la previsione incideva sia sulle prerogative del Csm nella definizione dei 
criteri generali di applicazione dei magistrati, sia sui compiti di organizzazione 
del Primo presidente della Corte; dall’altro, l’applicazione dei magistrati di un 
intero ufficio (il massimario appunto) solo alla sezione tributaria (e non anche 
alle altre sezioni civili o penali) avrebbe inciso negativamente sul ruolo dello 
stesso massimario che è strettamente correlato alla Cassazione (e alla sua fun-
zione nomofilattica) e non può dedicarsi a un solo settore della giurisdizione90. 
Il legislatore ha successivamente ridefinito le misure di smaltimento del conten-

87  Delibera 6 dicembre 2017. Proposta al Ministro della Giustizia di modifica del c.d. codice antimafia 
(l. n. 161 del 2017).
88  Csm, 15 marzo 2017. Proposta ex art. 10, comma 2, legge n. 195 del 1958 al Ministro della Giustizia 
finalizzata ad una modifica normativa che permetta la costituzione straordinaria e temporanea di appositi 
collegi giudicanti speciali in Corte di cassazione, cui affidare in maniera programmata lo smaltimento 
dell’arretrato di procedimenti pendenti in materia tributaria.
89  Ibidem.
90  V. Csm, delibera 15 novembre 2017. Proposta di parere in merito alle disposizioni presenti nell’art. 80, 
comma 20, d.d.l. di bilancio 2018, che introduceva la nomina di magistrati onorari ausiliari nei collegi della 
sezione tributaria della Corte di cassazione.
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zioso tributario, disponendo che fosse il Primo presidente a individuarne le mo-
dalità. Ha inoltre disposto che al massimo 50 giudici onorari ausiliari (di nuova 
assunzione presso il massimario) fossero destinati in via esclusiva alla sezione 
tributaria (art. 1, comma 961 ss., l. n. 205 del 2017). 

Sempre in tema di funzionamento della Corte di cassazione vi è un’altra in-
teressante proposta del 2014. In tale occasione, il Csm aveva richiamato l’atten-
zione del Ministro sulla situazione di grave difficoltà operativa in cui versava la 
Corte di cassazione, presso la quale pendevano circa 130.000 ricorsi arretrati 
(centomila ricorsi civili e trentamila penali)91. Il Csm si era rivolto pertanto al 
Ministro affinché egli si facesse promotore di una iniziativa di riforma che preve-
desse, tra l’altro, una modifica dell’art. 111, comma 7, Cost., nel senso di garanti-
re un doppio grado di giudizio nel merito, riservando al legislatore ordinario di 
stabilire in quali casi le sentenze fossero ricorribili in Cassazione per violazione 
di legge. Si trattava, in questo caso, di una proposta di riforma costituzionale. 

Proposte con altre finalità. Con riguardo alle possibili altre finalità si ricorda-
no due proposte volte, rispettivamente, a porre rimedio a denunciate inefficien-
ze e a risolvere dubbi interpretativi.

La prima proposta aveva riguardato l’abrogazione della norma che stabiliva 
per il magistrato dei limiti all’esercizio delle funzioni giudiziarie fino alla prima 
valutazione di professionalità92. Il Csm riteneva che la norma (la cui ratio risiede 
nel considerare i magistrati di prima nomina inidonei a svolgere determinate 
funzioni senza aver compiuto un adeguato percorso formativo giurisdizionale) 
non rispondesse a parametri di efficienza e razionalità e avesse ripercussioni ne-
gative sul funzionamento degli uffici giudiziari. Aveva conseguentemente invi-
tato il Ministro a esercitare i suoi poteri di proposta legislativa per abrogare la 
disposizione censurata. La norma è stata poi effettivamente modificata.

La seconda proposta, invece, aveva chiesto al Ministro un intervento chia-
rificatore in merito all’interpretazione di una norma che aveva sollevato diversi 
dubbi ermeneutici93. Nel promuovere la richiesta il Csm aveva evidenziato che: 
“i molteplici dubbi interpretativi insorti nell’immediato e la concreta possibi-
lità di diverse e contrastanti applicazioni della norma stessa sul territorio e nei 
diversi àmbiti da parte degli uffici giudiziari e delle forze di polizia, nonché il 
possibile conflitto di fedeltà per i presidi di polizia, posti di fronte a eventuali 
ordini divergenti provenienti, per un verso, dall’autorità giudiziaria (cui sono 

91  Delibera del 7 maggio 2014.
92  Delibera 27 luglio 2011. Limiti legislativi alle funzioni esercitabili dai magistrati di primo incarico. 
Proposta di abrogazione degli artt. 9-bis e 13, comma 2, d. lgs. n. 160 del 2006.
93  Delibera 15 giugno 2017. Proposta ex art. 10, comma 2, l. n. 195 del 1958 al Ministro della Giustizia 
finalizzata a una modifica normativa dell’art. 18, comma 5, d. lgs. 19 agosto 2016, n. 177.
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legati funzionalmente come organi di polizia giudiziaria) e, per altro verso, 
dai vertici dell’amministrazione di appartenenza (cui sono legati da subordi-
nazione organica), consigliano un intervento legislativo chiarificatore, volto 
a ricondurre il disposto nell’alveo di un sistema, qual è quello ordinamentale 
e costituzionale vigente, caratterizzato dall’autonomia e dalla segretezza del-
la funzione investigativa, coordinata da un pubblico ministero autonomo e 
indipendente […]”. Era stata dunque richiesta una modifica normativa della 
disciplina vigente94. 

7. Il ruolo del Csm tra amministrazione della giustizia e indirizzo politico

L’analisi che è stata svolta documenta l’ampiezza con cui, nel corso del tempo, 
il Csm ha esercitato i poteri consultivi e propositivi che l’art. 10 (l. n. 195 del 
1958) gli riconosce nei confronti del Ministro della Giustizia. Soprattutto per 
quanto riguarda i pareri, è prevalsa un’interpretazione estensiva della norma di 
legge, che non tiene conto delle tre “condizioni” che invece, secondo un’inter-
pretazione restrittiva, sono necessarie in merito a tempistica, richiesta del Mi-
nistro, materie oggetto del parere. In numerose occasioni, infatti, i pareri non 
tengono conto né della tempestività (visto che essi giungono anche quando il 
Parlamento sta discutendo in vista della deliberazione finale), né della richiesta 
del Ministro (prescindendo dalla stessa) né, infine, delle materie individuate dal-
la legge, spaziando dalla materia processuale a quella penitenziaria, dal diritto 
sostanziale al diritto dell’Unione europea.

Più in dettaglio, per quanto riguarda la prima condizione (tempestività), nel-
la gran parte dei casi esaminati è evidente l’intento del Csm di andare oltre la 
semplice interlocuzione con il Ministro e di far conoscere la propria opinione 
al Parlamento. Non si spiegherebbero altrimenti i pareri espressi sugli emenda-
menti presentati durante i lavori parlamentari, sui decreti-legge (prima o du-
rante la fase di conversione), su testi già licenziati dal Parlamento ma non an-
cora definitivi, nell’eventualità che possano intervenire ulteriori modifiche. La 
“fluidità dei lavori del Parlamento”, è stato precisato dal Csm in un’occasione (v. 
supra, par. 3), giustifica anche interventi tardivi, se non è ancora concluso l’iter 
dell’esame parlamentare. In generale, come emerso in alcuni casi, l’intervento del 
Csm è ritenuto doveroso per mantenere l’equilibrio istituzionale e difendere le 

94  L’intervento, aveva suggerito il Csm, poteva sostanziarsi nella sostituzione della locuzione “indipen-
dentemente dagli obblighi prescritti dalle norme del codice di procedura penale” con la locuzione “salvi (o 
compatibilmente con) gli obblighi prescritti dalle norme del codice di procedura penale”.
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proprie prerogative, come fanno tutti i soggetti istituzionali, evitando “rotture” 
sul piano costituzionale. Sarebbe infatti “svilito” un dibattito in cui non fosse 
riconosciuta al Csm la possibilità di intervenire. La leale collaborazione arriva 
dunque a coprire una serie di iniziative il cui intento, chiaramente, non è quello 
di fornire al Ministro un contributo tecnico per la predisposizione di un disegno 
di legge, ma di prospettare al Parlamento (e a tutti gli interessati, tra cui accade-
mici, magistrati, studiosi, visto che i pareri vengono poi pubblicati) la posizione 
del Csm rispetto ai temi in esame. 

In alcuni frangenti, la necessità di intervenire nell’iter legislativo è stata par-
ticolarmente sentita a causa delle conseguenze che la normativa in approvazione 
avrebbe prodotto sulla magistratura (v. ad es. il parere sulla riforma della respon-
sabilità civile dei magistrati) o sulle prerogative istituzionali del Csm, oppure a 
causa dell’utilizzo della decretazione d’urgenza per affrontare questioni generali 
(relative al sistema penale o all’ordinamento giudiziario) che richiederebbero 
una più approfondita discussione, privando in tal modo il Csm della possibilità 
di interloquire, visti i tempi ristretti di approvazione. La leale collaborazione, 
secondo il Csm, è funzionale non solo a garantire l’equilibrio costituzionale, ma 
anche l’efficienza e la buona amministrazione. 

La seconda condizione (ovvero la necessità della preventiva richiesta mini-
steriale) attiene più propriamente ai rapporti tra il Csm e il Ministro della Giu-
stizia. Dai pareri esaminati emerge che il dibattito non è affatto sopito e andreb-
be chiarito una volta per tutte. Il parere reso senza richiesta, pur non essendo 
vincolante, può ingenerare accuse di interferenza nell’attività del Parlamento 
e crea una relazione diretta tra quest’ultimo e il Csm (senza, dunque, l’inter-
mediazione ministeriale) che non trova riscontro nella Costituzione. Secondo 
altre opinioni, invece, si tratta di una prassi costituzionale che è giustificata dal 
ruolo di alta amministrazione e di garanzia che il Csm svolge nell’ordinamento 
istituzionale, ruolo che implica un dialogo con gli altri poteri, nel pieno rispetto 
delle loro prerogative (v. supra, par. 4); risponde inoltre maggiormente al dato 
letterale della legge95. 

Un vero e proprio “gioco di equilibri” si è verificato in occasione del parere 
in materia di piante organiche flessibili96. Il parere esamina le nuove previsioni, 

95  Secondo Dal Canto (Lezioni di ordinamento giudiziario, Torino, 2020, p. 147 s.) si tratta della 
lettura più aderente al tenore letterale dell’art. 10, comma 2, cit. il quale stabilisce che il Csm dà parere al 
Ministro senza alcun cenno alla necessità di una richiesta.
96  Il parere del 12 dicembre 2019 prende in esame il d.d.l. di stabilità (S-1586 bilancio di previsione 
dello Stato per l’anno finanziario 2020 e bilancio pluriennale per il triennio 2020-2022) relativamente alle 
disposizioni in materia di giustizia e, più specificamente, di piante organiche flessibili e Fug. A tale parere 
sono seguiti due altri pareri del Csm in data 8 settembre e 22 dicembre 2021.
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in forza delle quali le piante organiche dei singoli distretti vengono aumentate 
di un numero flessibile di magistrati97. Il Csm rileva che la previsione in base 
alla quale il Ministro (sentito il Csm) determina quali siano le condizioni criti-
che di rendimento degli uffici ai fini dell’individuazione delle piante flessibili si 
pone in un “delicato equilibrio” fra le prerogative del Ministro di determinare 
le piante organiche e quelle del Csm di destinare i magistrati ai singoli uffici per 
fronteggiare le difficoltà organizzative. Pertanto, il Csm auspica, da un lato, che 
non venga introdotta una tipizzazione rigida delle ipotesi di criticità al fine di 
mantenere la giusta elasticità e adattabilità alle esigenze degli uffici e, dall’altro, 
che tali criteri vengano adottati d’intesa con il Csm. Oltre a ciò, l’utilizzo del-
le piante organiche flessibili per risolvere le criticità di rendimento dell’ufficio 
prevede un parere favorevole del Ministro della Giustizia. Sul punto il Csm 
rileva la necessità che tale parere, pur necessario in virtù delle prerogative di 
tale organo in materia di organizzazione, sia costruito in maniera tale da porsi 
in equilibrio con le prerogative del Csm stesso in materia di mobilità e trasfe-
rimenti dei magistrati. Non sfugge agli occhi di un osservatore esterno la com-
plessità di questo gioco di equilibri che, nel bilanciare tutte le varie prerogative, 
può facilmente entrare in contrasto con l’esigenza di garantire celerità e fluidità 
alle procedure. Una continua consultazione su ogni singolo passaggio rischia di 
tradursi in un aggravio eccessivo e inutile delle procedure, a scapito della loro 
funzionalità. Questo aspetto però non sembra essere preso in considerazione 
nelle dinamiche esaminate. 

L’ultimo limite (quello della materia) è caratterizzato da analoga flessibilità. 
Sebbene la legge indichi alcune materie (ordinamento giudiziario, amministra-
zione della giustizia e altre materie ad esse connesse), la realtà offre uno scenario 
estremamente variegato. I pareri, infatti, vengono dati negli àmbiti più ampi e 
disparati, senza un criterio evidente se non quello, molto generale, di avere ad 
oggetto una norma che ha una qualche ricaduta sullo svolgimento delle funzioni 
giudiziarie98. Se questo è il criterio, potenzialmente i pareri possono essere dati 
su ogni argomento su cui il Csm ha interesse. Posizioni molto critiche al riguar-
do sono state espresse da diversi soggetti istituzionali (sono state ricordate quelle 
dei Presidenti della Repubblica Cossiga, Napolitano e, da ultimo, del Vicepre-
sidente del Csm, avv. Pinelli), soprattutto quando il Csm prende posizione in 

97  L’esigenza sottesa è quella di superare l’istituto del magistrato distrettuale, che non ha reso i risultati 
sperati, introducendo uno strumento funzionale all’obiettivo di offrire agli uffici giudiziari un numero di 
magistrati da destinare alla sostituzione dei magistrati assenti o a fronteggiare specifiche criticità nei singoli 
uffici. 
98  V. supra par. 2, a proposito dell’intervento del Vicepresidente del Csm, avv. Pinelli, all’assemblea 
plenaria del 25 ottobre 2023, che è poi sfociato nella sua astensione dal voto.
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merito all’indirizzo politico degli organi di governo, criticandolo o addirittura 
suggerendo un proprio indirizzo di politica giudiziaria99. 

Non si può negare il fatto che l’indicazione legislativa sia caratterizzata da 
una certa genericità; per es. la materia “amministrazione della giustizia” non è 
identificabile con precisione e la gran parte delle riforme in materia di giusti-
zia (processuali, ordinamentali, sostanziali) ha una qualche ricaduta sul funzio-
namento del sistema giudiziario e quindi sulla sua amministrazione. Tuttavia, 
ciò non giustifica alcune prese di posizione del Csm che sono emerse dai pareri 
analizzati. Il Csm, ad es., è intervenuto in materia di emergenza rifiuti, non solo 
prospettando che le misure previste avessero significative ricadute sull’attività 
giudiziaria ma anche ritenendo che il suo intervento fosse necessario per la di-
fesa dei diritti fondamentali. Viene sostenuto infatti che, alle materie indicate 
dalla legge, deve essere aggiunta la disciplina dei diritti fondamentali costituzio-
nalmente previsti. Ancora più incisivo è l’intervento che, ben al di là delle ma-
terie consentite, arriva a esprimere una serie di perplessità, censure e critiche sul 
merito dell’articolato normativo. Come evidenziato dallo stesso Vicepresidente 
del Csm, avv. Pinelli, il Csm, esorbitando dal suo ruolo, arriva a esercitare una 
impropria partecipazione alle politiche di contrasto alla criminalità minorile. 
Né sono condivisibili, a suo avviso, le affermazioni dei consiglieri del Csm, in 
base alle quali l’intervento sarebbe nell’interesse della collettività, trattandosi di 
giustizia penale e minorile, e una “autocensura” del Csm priverebbe gli organi 
politici di un’importante interlocuzione con un organo tecnico. 

L’ampliamento delle occasioni di intervento del Csm è una conseguenza an-
che dell’interazione tra l’ordinamento nazionale e quello dell’Unione europea. 
Oltre a poter intervenire nel processo legislativo europeo (v. la proposta di rego-
lamento sul brevetto comunitario), il Csm esprime i propri pareri sui disegni di 
legge di delegazione europea, contenenti le deleghe legislative per l’attuazione 
degli atti dell’Unione europea. Altro àmbito di particolare interesse è quello dei 
pareri sui rinvii pregiudiziali alla Corte di giustizia Ue. In questi casi, il Csm 
rende nota al Ministro della Giustizia, e quindi al Governo, la propria posizione 
in merito all’interpretazione da dare alle norme di diritto dell’Unione europea 
e, quindi, suggerisce una possibile strategia da assumere nel procedimento. Da 

99  Con ciò intendendo che il Csm formula direttive che indicano agli organi giurisdizionali gli obbiettivi 
da raggiungere nell’applicazione delle norme giuridiche; Salazar, Il Consiglio superiore della magistra-
tura e gli altri poteri dello Stato: un’indagine attraverso la giurisprudenza costituzionale, in Forum Quad. 
cost.; v. anche Silvestri, Giustizia e giudici nel sistema costituzionale, cit., p. 185, secondo il quale il Csm 
partecipa in forma dialettica all’indirizzo politico che, tuttavia, rimane, per quanto attiene alle decisioni 
programmatiche e alle attività attuative, di piena spettanza degli organi costituzionali collegati all’investi-
tura popolare.
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quanto analizzato, le norme su cui il Csm è stato chiamato a intervenire hanno il 
contenuto più variegato, riguardando sia l’utilizzo di strumenti di cooperazione 
internazionale sia norme interne agli ordinamenti statali (italiano o di altri Pae-
si) ritenute in contrasto con le norme europee. Il Csm si è pronunciato, infatti, 
sia su questioni relative all’ordinamento italiano (quando il rinvio pregiudiziale 
è stato proposto da un giudice italiano) sia su questioni riguardanti altri Paesi 
europei (quanto il rinvio è stato proposto da un’autorità giudiziaria di altro Sta-
to) che, a suo avviso, rivestono comunque un interesse per il Governo italiano. 
Se la questione non è ritenuta rilevante perché inerente a ordinamenti troppo 
diversi da quello italiano, il Csm suggerisce al Governo di non intervenire, ma 
di essere comunque informato sugli sviluppi futuri. 

Oltre ai pareri, il presente capitolo si è concentrato anche sul potere di pro-
posta del Csm. Tale potere è stato oggetto di minore attenzione da parte della 
dottrina. Non è irrilevante invece notare come sia stato comunque esercitato con 
una certa frequenza, su una varietà di temi e per diverse finalità. Anche in questo 
frangente, l’intervento del Csm riguarda materie che vanno oltre a quelle stabili-
te dalla legge. L’analisi effettuata ha messo in evidenza alcune caratteristiche del 
tipo di attività svolta: dalla formulazione molto dettagliata di alcune proposte 
alla richiesta di sostituire specifiche locuzioni che pongono dubbi interpretativi, 
dalla necessità di far fronte a situazioni di emergenza alla richiesta di modifica 
cost. dell’art. 111, comma 7. Nella realtà, quasi mai si è a conoscenza se dietro 
all’iniziativa legislativa del Ministro della Giustizia vi sia una proposta del Csm. 
Non è un’informazione, questa, che viene solitamente esplicitata; dovrebbe in-
vece esserlo per garantire la massima trasparenza dell’attività del legislatore. 

L’art. 10, comma 2, cit. ha senza dubbio una formulazione ambigua che è 
all’origine di tutte le discussioni in merito al suo àmbito applicativo100. Non ha 
“copertura” costituzionale ma si pone comunque in collegamento con gli artt. 
105 e 110 Cost. che individuano le competenze del Csm e del Ministro della 
Giustizia. Come già detto nei capitoli precedenti, rispetto all’assetto costituzio-
nale le funzioni del Csm si sono notevolmente arricchite nel corso del tempo, 
soprattutto con riguardo all’organizzazione degli uffici giudiziari, tanto che oggi 
il Csm ritiene essere una sua competenza istituzionale quella di garantire la fun-
zionalità degli uffici giudiziari. L’ampliamento del potere consultivo del Csm 
non è dunque “un fatto isolato” ma si pone in collegamento con il fenomeno, 

100  V. inter alia, Silvestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit.; Dal 
Canto, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit.; Benvenuti, Il Consiglio di giustizia francese tra garanzia 
di indipendenza e gestione del sistema giudiziario. Spunti di riflessione per la riforma in Italia, Roma, 2011, 
p. 59 ss.
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più generale, dell’espansione delle funzioni del Csm tout court. Non meno pro-
blematico appare il principio di “leale collaborazione”, desumibile dal combina-
to disposto degli articoli cost. sopra citati. Csm e Ministero devono coordinare 
le proprie azioni in vista di un fine comune che è quello del buon andamento 
dell’amministrazione della giustizia (ex art. 97 Cost.). La leale collaborazione, 
come è emerso dall’analisi svolta, viene spesso richiamata dal Csm per giustifi-
care l’ampliamento del perimetro dei propri pareri consultivi. Bisogna dunque 
capire fino a che punto essa può spingersi e quando, invece, essa mette a rischio 
l’equilibrio tra i poteri dello Stato o addirittura la separazione tra di essi. 

Il punto è proprio quello di valutare il peso e l’incidenza del Csm (ma ciò 
vale per ogni organo previsto dalla Costituzione) sul complesso degli equilibri 
necessari a mantenere operante la separazione tra i poteri dello Stato, tenendo 
conto delle sue funzioni, considerate sia in situazione statica che dinamica, e 
delle interrelazioni con altri organi. Ciascun potere o organo esercita l’autorità 
nella “misura strettamente necessaria a conseguire le finalità che ad esso sono 
state assegnate dalla Carta cost.” e che segnano allo stesso tempo i suoi limiti101.

Se questo è il presupposto, ci si può legittimamente chiedere se è funziona-
le a garantire l’indipendenza della magistratura, nel rispetto della separazione e 
dell’equilibrio dei poteri, un Csm che: a) nell’esercitare il proprio potere con-
sultivo, non sembra adottare il necessario self-restraint per evitare di interferi-
re sull’attività legislativa del Parlamento (anzi, in nome della sua competenza 
tecnica e del dovere di collaborazione, fa sentire ripetutamente la propria voce 
rincorrendo l’iter legislativo); b) ritiene di poter prender posizione, in senso for-
temente critico, sull’indirizzo politico definito dagli organi di governo, chieden-
do correttivi; c) si pronuncia in ogni occasione in cui ritiene utile farlo, senza 
seguire né richieste specifiche, né criteri predefiniti; d) formula censure di in-
costituzionalità sui testi in approvazione, senza considerare che tali censure po-
tranno poi essere facilmente riprese da un qualsiasi magistrato per sollevare una 
questione di legittimità cost. (o dalla stessa Corte cost. nel suo ragionamento in-
terno al fine di decidere sulla questione). Allo stesso modo, ci si può interrogare 
sul fatto che: a) al Ministero della Giustizia gran parte delle posizioni di vertice 
negli uffici di diretta collaborazione del Ministro (compreso l’ufficio legislativo) 
è ricoperta da magistrati fuori ruolo; b) tali magistrati sono anche quelli che 
partecipano ai comitati di lavoro con il Csm e si fanno promotori di quella leale 
collaborazione di cui si è detto sopra. Alla luce di queste considerazioni, la rispo-
sta è tutt’altro che agevole.

101  Silvestri, Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit.
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Il discorso potrebbe ulteriormente ampliarsi, considerando anche altre com-
petenze e interazioni della magistratura con gli organi istituzionali. Interessanti 
osservazioni sono state svolte, ad es., sul ruolo che le assemblee generali della 
Corte di cassazione vengono ad assumere nella produzione normativa in mate-
ria processuale come “comunità epistemica” ancor prima di essere giudice supre-
mo102. Secondo questa tesi, la magistratura costituisce una comunità epistemica 
capace di produrre una propria legalità (c.d. legalità autoprodotta) in aggiunta a 
quella giurisprudenziale. La legalità giurisprudenziale si alimenta per fattispecie 
concrete e, tendenzialmente, in via eventuale e differita; la legalità autoprodot-
ta matura, invece, in astratto, a prescindere da qualsivoglia caso specifico. Essa 
riguarda sia la produzione normativa sia l’attività di interpretazione della legge. 
Attraverso i documenti prodotti dall’assemblea della Corte di cassazione103 (ma 
anche i pareri consultivi del Csm, i magistrati fuori ruolo al Ministero della Giu-
stizia o impiegati come assistenti dei giudici della Corte cost.), la magistratura 
assume un ruolo molto rilevante come comunità epistemica nella produzione 
normativa. A tale comunità, infatti, “è data per via istituzionale chance di par-
tecipare all’iter di produzione normativa e, infine, di provvedere materiali della 
legge di speciale potenzialità, fino al punto di minare il monopolio della fonte 
democratica di produzione, sostituendo – nella fissazione del significato della 
legge – l’autorità costituita per rappresentanza popolare con la verità dei deten-
tori del sapere tecnocratico”104. Ne è dimostrazione non solo il fatto che l’assem-
blea generale della Corte di cassazione sia in grado di influenzare l’approvazione 
di un testo legislativo, ma anche che la ratio di una decisione della Corte stessa 
si rifaccia testualmente a un parere del Csm105. Si stabilisce dunque un circolo 
epistemico tra componenti dell’ordine giudiziario quali agenti prima della ma-
gistratura e, poi, della giurisdizione106.

102  Auletta, I “materiali della legge” nel giudizio di cassazione, in Riv. dir. proc., 2023, n. 1, p. 20.
103  Ai sensi dell’art. 93 ord. giud., la Corte di cassazione e le Corti di appello si riuniscono in assemblee 
generali: 1) per l’inaugurazione dell’anno giudiziario; 2) per dare al Governo pareri richiesti su d.d.l. o altre 
materie di pubblico interesse; 3) per deliberare su materie d’ordine e di servizio interno e che interessano 
l’intero organo giudiziario. Il Procuratore generale della Repubblica può chiedere la convocazione della 
corte in camera di consiglio per eventuali rilievi e richieste di provvedimenti. La corte delibera con l’inter-
vento del Procuratore generale.
104  Auletta, I “materiali della legge” nel giudizio di cassazione, cit., p. 20.
105  Per approfondimenti v. ibidem. La Cassazione, ad es., si è riunita in assemblea generale per esprimersi 
sulle disposizioni infine transitate nel d.lgs. 2 febbraio 2006, n. 40, dettandovi tra l’altro la formula del 
vigente art. 360, n. 5, c.p.c., in tal modo (auto-)riducendosi stabilmente l’àmbito di sindacabilità del 
giudizio di fatto.
106  Ibidem. Una conferma a quanto detto sopra si è avuta anche di recente. Si pensi alle relazioni del 
Massimario della Corte di cassazione che sono state pubblicate con riferimento alle riforme del processo 
civile e del processo penale legate al Pnrr. Grazie a queste relazioni, il Massimario offre, di fatto, un’inter-
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All’ampliamento del ruolo del Csm hanno contribuito anche altri fattori, tra 
cui l’espansione dell’attività giurisdizionale, con conseguente crescita del peso 
politico-istituzionale del Csm, che ha cominciato a porsi come interlocutore 
degli organi politici, anche per sopperire alla loro inerzia nel fronteggiare feno-
meni emergenziali107 e la crescita culturale delle associazioni dei magistrati, sem-
pre più consapevoli dell’importanza sociale e politica della funzione di garanzia 
esercitata dalla magistratura108. 

In conclusione, come per ogni questione che dipende da un bilanciamento 
tra molteplici esigenze, la soluzione va valutata da diversi punti di vista. 

In linea di principio, l’importanza di una collaborazione tra Csm e Ministro 
non può essere negata e si è ulteriormente accentuata negli ultimi decenni. Le 
questioni relative all’efficienza, all’informatizzazione e modernizzazione del la-
voro dei magistrati e delle cancellerie, al miglioramento delle performance del 
sistema giudiziario riguardano gli uffici giudiziari nel loro complesso e richie-
dono una condivisione di obbiettivi tra i magistrati (la cui gestione spetta al 
Csm) e il personale tecnico-amministrativo (che dipende dal Ministero della 
Giustizia). In particolare, l’emergere, a partire dagli anni duemila, della questio-
ne dell’efficienza del sistema giudiziario ha portato a un cambio di prospettiva: i 
problemi della giustizia vengono affrontati come problemi di funzionalità com-
plessiva del servizio-giustizia e non più, come avveniva passato, in un’ottica che 
riguarda prevalentemente il rapporto fra i poteri dello Stato. Da qui la necessità 
di una maggiore collaborazione tra le istituzioni coinvolte, i cui conflitti hanno 
un effetto deleterio, se non paralizzante, dei processi di riforma, modernizzazio-

pretazione autorevole delle norme appena approvate, cercando di risolvere lacune e contraddizioni del 
dettato legislativo di nuovo conio. Questo documento interpretativo della Corte, in astratto e cioè prima 
e a prescindere dai ricorsi proposti contro tali norme, potrebbe effettivamente essere un ulteriore esempio 
di legalità auto-prodotta. Cfr. Mass. Cass., servizio civile, Relazione sulle novità normative della riforma 
“Cartabia”, diritto e procedura civile, 2023; Mass. Cass., servizio penale, Relazione su novità normative. La 
riforma “Cartabia”, n. 2, 2023. 
107  Ferri, La magistratura in Italia. Raccolta di scritti, Torino, 2021, p. 85, nota 23, e 87. Secondo l’a. è 
un dato di fatto che in materia di ord. giud., pur essendovi una riserva di legge, non tutti “gli spazi” sono 
stati coperti dalla legge, registrandosi numerosi vuoti normativi addebitabili all’inerzia del Parlamento. 
Di qui l’alternativa: lasciare il vuoto o colmarlo con una disciplina normativa di carattere generale che 
consenta di indirizzare coerentemente l’attività del Consiglio. Quindi, anche l’esercizio di attività para-
normativa più che una libera scelta ha rappresentato una necessità.
108  Merlini (a cura di), Magistratura e politica, Firenze 2016, p. 38 ss.; il ruolo delle associazioni è stato 
cruciale nel passaggio da un Consiglio puro amministratore delle carriere dei magistrati a un Consiglio 
organo di collaborazione del Ministro della Giustizia e del Parlamento su gran parte della politica della 
giustizia. Il diffondersi della coscienza che l’indipendenza non è soltanto una garanzia da far valere nel 
momento in cui si applicano le leggi ma anche un principio che implica il dovere di definire la posizione 
del giudice di fronte alla società ha portato a quella svolta cruciale nella storia della magistratura Italia che 
fu rappresentata dal congresso di Gardone.



285La funzione consultiva e propositiva del Csm tra normativa e prassi

ne e innovazione109. Così come esiste un rapporto di dipendenza reciproca fra 
l’organizzazione e il processo, allo stesso modo è importante la collaborazione 
tra Ministro e Csm, di fatto corresponsabili del corretto funzionamento del ser-
vizio giustizia110. Oggi, l’organizzazione e il funzionamento degli uffici giudi-
ziari sono di fatto affidati alla co-gestione dei due organi, le cui competenze si 
integrano a vicenda. Non sembra possibile, ad es., immaginare di sviluppare e 
implementare il processo telematico (civile o penale) solo con il contributo del 
Ministero della Giustizia, essendo formalmente le infrastrutture informatiche 
un servizio di sua competenza, e senza considerare che poi i programmi e le pro-
cedure informatizzate devono essere utilizzati dai magistrati. Una simile opera-
zione non porterebbe a buoni risultati. L’obbiettivo di migliorare il lavoro degli 
uffici giudiziari (in vista di una giustizia più efficiente) si potrà raggiungere solo 
se tutte le componenti coinvolte (magistrati e cancellerie) agiranno in sintonia. 
In diverse occasioni, la collaborazione coinvolge (opportunamente) anche l’av-
vocatura, come è accaduto ad es. di recente in materia di informatizzazione de-
gli atti del processo111. La leale collaborazione, purtuttavia, non deve diventare 
sinonimo di procedure onerose e sovrabbondanti; non si deve, cioè, trasformare 
in un aggravio eccessivo degli adempimenti da compiere.

Gli artt. 105 e 110 Cost. potevano essere sufficienti, in passato, a governare 
(tendenzialmente) i rapporti tra i due organi112; oggi però questi rapporti sono 
divenuti molto più complessi e articolati: pongono nuove esigenze, nuove pro-
blematiche e nuove sfide che richiedono continue operazioni di bilanciamen-
to. Ciò crea non pochi problemi sia considerando la riserva di legge stabilita 
dall’art. 10, comma 3, l. n. 195 del 1958 (il Csm delibera “su ogni altra materia 
ad esso attribuita dalla legge”) sia per il fatto che il Ministro della Giustizia resta 
formalmente l’unico organo responsabile politicamente davanti al Parlamento 

109  Paciotti et al., I tempi della giustizia. Un progetto per la riduzione della durata dei processi civili e 
penali, in Astrid-rassegna, 2005, n. 17, parr. 1 e 2. Anche la diffusione dell’informatizzazione degli uffici 
giudiziari ha contribuito a questo risultato, posto che i servizi informatici sono strumenti “trasversali” che 
riguardano la giustizia nel suo complesso e incidono su settori di competenza sia ministeriale sia consiliare. 
Per approfondimenti v. il cap. III di questo volume.
110  In senso analogo Silvestri (Consiglio superiore della magistratura e sistema costituzionale, cit., par. 
1), il quale sottolinea come negli ultimi anni sia aumentata la consapevolezza del valore dell’efficienza della 
giustizia quale parte integrante della tutela dei diritti dei cittadini e ciò rende necessaria una sempre più 
intensa cooperazione tra il Ministero e Csm.
111  V. il parere del Csm sullo schema di d.m. recante il regolamento per la definizione dei criteri di 
redazione degli atti giudiziari (Csm, delibera 7 giugno 2023), che richiama il protocollo stipulato da Corte 
di cassazione, Procura generale, Avvocatura generale dello Stato e Consiglio nazionale forense (aggiornato 
da ultimo nel 2023) sulle regole di redazione degli atti nel giudizio di legittimità.
112  Lasciavano comunque una “zona grigia”, costituita da una serie di funzioni di incerta e discussa 
pertinenza, v. Relazione Commissione Paladin, cit., p. 150.
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per quanto attiene l’organizzazione della giustizia e il suo funzionamento (ex 
art. 110 Cost.). Non si capisce, invece, in che modo sia configurabile una re-
sponsabilità del Csm per le nuove mansioni che esso ha assunto in materia di 
organizzazione della giustizia.

Quindi, se è divenuto più difficile distinguere, in alcuni settori, le compe-
tenze dell’uno e dell’altro organo, ciò non significa che debba saltare qualunque 
bilanciamento istituzionale, come sembra essere avvenuto con riguardo ai poteri 
consultivi del Csm e alle procedure utilizzate. 

Limitando le considerazioni a tali poteri, per contrastare le “tendenze espan-
sionistiche” del Csm, bisognerebbe approvare un intervento legislativo che ren-
da espliciti limiti e condizioni attualmente non previsti espressamente dall’art. 
10, comma 2, cit. a causa della sua formulazione ambigua. Non si tratterebbe 
quindi di negare la collaborazione ma di gestirla meglio sul piano delle proce-
dure, prendendo atto della situazione attuale. Se questo è l’obbiettivo, l’art. 10, 
comma 2, cit. dovrebbe stabilire espressamente che il Csm può fornire il proprio 
parere solo su espressa richiesta del Ministro della Giustizia (e quindi su d.d.l. 
di sua iniziativa), prima che il d.d.l. sia definitivamente licenziato dal Consiglio 
dei ministri (quindi in una fase molto avanzata dei lavori) e senza sconfinare in 
atti di indirizzo politico. Peraltro, un tentativo in questo senso era già stato fatto 
dalla Commissione bicamerale del 1997, alle cui riflessioni si rinvia113. Bisogne-
rebbe inoltre monitorare la capacità di tale intervento di modificare le prassi 
in uso che, come già detto, oggi sono da alcuni qualificate come vere e proprie 
prassi costituzionali.

113  La Commissione aveva provato a depotenziare alcune competenze del Csm, riducendo innanzitutto 
la competenza consultiva del Csm in materia di ord. giud., limitandola ai soli d.d.l. di iniziativa governativa. 
Oltre a evitare qualsiasi diretto collegamento in materia di politica giudiziaria fra Parlamento e Csm, 
aveva introdotto una disposizione che prescriveva al Csm il divieto di adottare atti d’indirizzo politico. 
Infine, veniva esplicitato in Costituzione un elenco di funzioni spettanti al Ministro (dandovi quindi una 
“sottolineatura” costituzionale), fra le quali si segnalavano l’introduzione di una apposita disposizione 
relativa all’esercizio dei poteri ispettivi, la previsione della facoltà di partecipare alle riunioni del Csm senza 
voto deliberativo (ma potendo inoltrare proposte e richieste) e l’introduzione di limitate attribuzioni 
ministeriali in tema di formazione dei magistrati. Verde-Cavasino, Costituzione commentata, sub art. 105, 
a cura di Bifulco-Celotto-Olivetti, con la collaborazione di Angelini-Benvenuti-Fontana-
Frontoni-Cavaliere, in www.onelegale.it, 23 settembre 2022, p. 29. V. anche Zagrebelsky V., La 
riforma dell’ordinamento giudiziario in Commissione bicamerale, in Foro it., 1997, vol. 120, n. 7/8, c. 245 ss. 



Capitolo IX
Considerazioni conclusive

In questo volume si è cercato di mettere in evidenza l’espansione del ruolo del 
Csm verso nuovi àmbiti di interesse riguardanti l’organizzazione degli uffici giu-
diziari. Per fare ciò, sono state esaminate alcune funzioni significative che hanno 
portato il Csm a confrontarsi direttamente con la gestione degli uffici giudiziari. 
In particolare, i capitoli II-VII hanno analizzato diverse aree di intervento (dalle 
buone prassi alla regolamentazione del ruolo dei magistrati dirigenti) eviden-
ziando le metodologie e gli strumenti utilizzati, nonché le possibili criticità. Ne 
è emerso un quadro composito di funzioni e competenze dalle finalità più varie 
(garantire l’attuazione di valori costituzionali, assicurare l’uniforme interpreta-
zione della legge, promuovere la gestione partecipata dell’ufficio, ecc.). Il capito-
lo VIII, invece, si è concentrato sulle funzioni consultive e propositive del Csm 
che, pur non essendo direttamente collegate all’organizzazione degli uffici, ne 
costituiscono il presupposto perché incidono in vario modo sull’attività legisla-
tiva che determina l’assetto del sistema giudiziario (ivi compreso, quindi, quello 
degli uffici giudiziari, anche se gli àmbiti di intervento sono stati ben più ampi, 
come dimostrato).

Il sistema di governo della magistratura si è dunque profondamente trasforma-
to e il Csm ha progressivamente potenziato il suo ruolo di “vertice organizzativo 
della magistratura”, ritenendo che tra le sue competenze istituzionali vi sia anche 
quella di garantire la funzionalità degli uffici giudiziari1. A poco serve interrogarsi 

1  Questo ruolo è più simile a quello dei consigli di giustizia dei Paesi del Nord-Europa (come ad es. 
l’Olanda), la cui funzione non è solo quella di gestire il corpo dei giudici, ma anche quella di migliorare 
l’efficienza del sistema giudiziario e fornire un supporto alla gestione operativa delle corti e dei tribunali. 
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se questa competenza discenda implicitamente dalle mansioni che i Costituenti 
avevano voluto attribuirgli, perché tale dibattito (certamente di rilievo sul piano 
teorico) appare inutile sul piano pratico, in quanto superato dalla realtà dei fatti. 
Tale realtà ci consegna un Csm che dedica gran parte della sua attività a questioni 
di organizzazione giudiziaria. Alcune problematiche sono però ineludibili, tra 
cui il rapporto che si è venuto a creare con il Ministero della Giustizia e il Parla-
mento, gli interrogativi sull’efficacia delle azioni messe in campo, la mancanza di 
chiare forme di accountability per le nuove competenze acquisite.

Seguendo un ordine logico, le principali questioni di rilievo che sono emerse 
dalle analisi svolte in questo libro possono essere così rappresentate.

1. L’autogoverno diffuso. Il Csm si pone al crocevia tra una pluralità di strutture/
figure organizzative di supporto alla sua attività e a quella degli uffici giudiziari 
e diventa quindi il perno, insieme ai magistrati dirigenti degli uffici giudiziari, 
del c.d. autogoverno diffuso. Queste nuove strutture e figure, che partecipano al 
governo della magistratura in affiancamento agli organi tradizionali, prevedono 
il coinvolgimento attivo di un numero considerevole di magistrati, ai quali viene 
generalmente accordata una parziale esenzione dal lavoro giurisdizionale. Si è 
visto, ad es., che nel solo àmbito afferente all’informatizzazione e innovazione, 
sono coinvolti oltre 850 magistrati, di cui quasi 700 con un qualche tipo di eso-
nero dal lavoro giudiziario (v. cap. III)2. 

Il coinvolgimento nell’organizzazione dell’ufficio rende sicuramente i magi-
strati più partecipi, consapevoli e responsabili nel raggiungimento degli obiet-
tivi programmati, ma, allo stesso tempo, se diventa troppo preponderante, li 
distoglie dall’esercizio della giurisdizione e quindi dallo svolgere i compiti che 
spettano loro in via esclusiva. Così facendo, si rischia di trasformare in modo 
significativo il loro lavoro, sottraendo risorse alla giurisdizione (già scarse, come 
denuncia da tempo il Csm) a vantaggio di compiti organizzativi che non neces-
sariamente devono essere svolti da magistrati. Non sembra questo un approccio 

Va precisato tuttavia che in alcuni casi, come per il Consiglio olandese e quello danese, la composizione 
dell’organo include anche membri esterni alla magistratura esperti in materia di organizzazione. Come già 
detto, le attività che il Csm oggi svolge in àmbito organizzativo sono di ampiezza tale che è stato addirittura 
predisposto un codice dell’organizzazione giudiziaria (in due volumi); v. https://www.csm.it/web/csm-
internet/codice-organizzazione.
2  Un magistrato può godere anche di più esoneri, a vario titolo previsti. Solo di recente, la circolare sulle 
tabelle 2026-2029 (v. relaz. intr., p. 31) ha stabilito il principio di non cumulabilità degli esoneri, prevedendo 
che qualora ricorrano le condizioni per il riconoscimento di più esoneri, si applica esclusivamente quello 
che prevede la maggiore percentuale. Ciò risponde sia alla “necessità di assicurare negli uffici, in vista 
degli obbiettivi del Pnrr, il maggior apporto possibile di lavoro giudiziario”, sia all’esigenza di fornire 
un’indicazione chiara ai dirigenti degli uffici giudiziari. 
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sostenibile nel lungo periodo e se questa è la direzione che si vuole seguire biso-
gna valutarne bene le conseguenze.

2. I limiti alle funzioni del Csm. L’ampliamento delle funzioni del Csm verso 
nuovi àmbiti e settori richiede necessariamente di affrontare anche il problema 
dei limiti che tale ampliamento incontra. Tralasciando la questione delle com-
petenze del Ministero della Giustizia (di cui si parlerà tra poco), è interessante 
notare come il Csm si sia introdotto in alcuni spazi che toccano direttamente an-
che l’attività giurisdizionale. Ci si riferisce, in particolare, all’attività di predispo-
sizione di linee guida e buone prassi in materia processuale e organizzativa. È lo 
stesso Csm a sottolineare la particolarità di tale intervento, mai compiuto prima 
per il “timore di introdursi in àmbiti esclusivamente di pertinenza della giurisdi-
zione” (v. cap. II). Diverse linee guida e buone prassi, in effetti, non si limitano a 
proporre modelli organizzativi di gestione del lavoro del magistrato ma arrivano 
a sfiorare àmbiti di esclusiva pertinenza della giurisdizione, come ad es. quelle in 
tema di esame preliminare delle impugnazioni e sinteticità degli atti, esecuzione 
immobiliare, procedimenti riguardanti la violenza di genere, ecc. In un caso esa-
minato, il Csm era arrivato addirittura a suggerire di introdurre il filtro in appello 
in materia penale pur non essendo tale meccanismo previsto da alcuna norma di 
legge. Ciò solleva non poche perplessità, nonostante il Csm sia ben consapevole 
del confine che esiste tra buone prassi e norme processuali, per le quali ultime 
vige una riserva di legge statale ex art. 117, comma 2, lett. l), Cost. Non è la prima 
volta, però, che limiti posti da norme cost. vengono a cadere, si pensi soltanto 
alla riserva di legge in materia di ordinamento giudiziario (ex art. 108 Cost.), 
che non esime il Csm da regolare autonomamente interi settori o istituti3, o alle 
funzioni del Csm stesso (ex art. 105 Cost.), il cui elenco era inteso da alcuni in 
senso strettamente tassativo o, ancora, agli incarichi politici dei magistrati (ex art. 
98 Cost.)4. Linee guida e buone prassi sono volte a soddisfare esigenze concrete 
degli uffici ma non possono invadere il terreno riservato alle norme processuali. 

3. L’efficacia dell’azione del Csm. Come è emerso in diverse delibere e discussioni, 
l’azione del Csm ha un obbiettivo ben preciso, al di là delle varie finalità dichia-
rate, e cioè quello di fare in modo che l’organizzazione dell’attività giudiziaria 
sia il più possibile affidata ai magistrati stessi (per il tramite del Csm), scongiu-

3  Si pensi soltanto alla disciplina della magistratura onoraria (argomento non trattato in questo volume) 
che è stata costruita negli anni proprio attraverso la normativa secondaria del Csm. 
4  Come noto, il Csm ha ritenuto l’art. 98 Cost. inapplicabile ai magistrati che non sono da considerare, 
a tali fini, equiparabili ai pubblici dipendenti.
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rando possibili interferenze esterne5. Una magistratura etero-amministrata (cioè 
gestita da manager esterni, non appartenenti alla magistratura e più o meno 
collegati al Ministro della Giustizia), rischierebbe di perdere le sue garanzie di 
autonomia e indipendenza. Ciò giustifica l’affidamento ai magistrati stessi di 
numerosi compiti organizzativi, la predisposizione in via del tutto autonoma di 
linee guida e buone prassi di organizzazione, la limitazione dei poteri direttivi 
dei magistrati dirigenti, ecc. Se questo è l’orientamento del Csm, ci si può legit-
timamente porre due domande. La prima è se questo indirizzo è sostenibile nel 
tempo (come già detto sopra), vista la centralità della questione organizzativa e 
immaginando un aumento dei compiti di questo genere. O se invece sarebbe più 
opportuno cercare altre soluzioni, volte a sgravare i magistrati da compiti pret-
tamente operativi-organizzativi affinché essi si possano concentrare sull’attività 
giurisdizionale. La seconda riguarda la reale efficacia delle azioni messe in cam-
po dal Csm e i risultati ottenuti in termini di funzionalità degli uffici giudiziari. 
Al momento, a questa domanda è difficile rispondere. Maggiori informazioni 
sarebbero necessarie per valutare il reale impatto degli interventi del Csm sul 
lavoro degli uffici, al di là dei rapporti dallo stesso forniti, che comunque costitu-
iscono un’importante fonte informativa. Manca dunque un riscontro empirico 
sulla reale efficacia delle misure adottate dal Csm e, più in generale, sull’intero 
sistema dell’autogoverno diffuso. Per esempio, ritornando a linee guida e buone 
prassi, dalle informazioni disponibili non è dato sapere se tali disposizioni costi-
tuiscono davvero un punto di riferimento per i magistrati, nonché delle misure 
realmente efficaci per il miglioramento della qualità della giustizia6. Le buone 
prassi, in particolare, sono generalmente definite con un processo tutto interno 
alla magistratura (basato sulla proposta dell’ufficio giudiziario e la successiva va-
lidazione del Csm) e non sono conoscibili dall’esterno perché il manuale che le 
raccoglie non è ad accesso pubblico; una maggiore conoscibilità, invece, potreb-
be giovare anche ad altri soggetti, come ad es. gli avvocati7. Il lavoro che è stato 

5  In merito alle buone prassi, ad es., il Csm ha affermato che esse sono “la migliore risposta dei magistrati 
che operano negli uffici alla necessità di modernizzazione culturale e organizzativa dell’attività giudiziaria”; 
Csm, delibera 18 giugno 2018, p. 31 (v. cap. II).
6  Da alcuni rapporti del Csm sembra ad es. che l’implementazione di buone prassi sia stata maggiore in 
certi uffici di medio-grandi dimensioni che erano già noti per essere particolarmente attenti all’efficienza e 
all’innovazione organizzativa e minore invece negli uffici caratterizzati da maggiori difficoltà. 
7  Il manuale ricognitivo non è accessibile pubblicamente; sul sito del Csm sono invece pubblicate, senza 
alcun ordine sistematico, alcune prassi locali di singoli uffici (v. nella sezione organizzazione, innovazione 
e statistiche la voce “il progetto buone prassi” ma anche la voce “codice organizzazione”). Peraltro, buone 
prassi di organizzazione sono state definite in vari àmbiti anche da altri organi e soggetti, come ad es. gli 
Osservatori sulla giustizia (attraverso i c.d. protocolli) e il Ministro della Giustizia. Si pone quindi un 
problema di coordinamento delle varie buone prassi esistenti.
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fatto è enorme e sarebbe interessante avere un riscontro più preciso sul piano 
dell’efficacia e della stabilizzazione delle buone prassi validate8.

4. La difficoltà di inquadrare il ruolo dei magistrati dirigenti. Il ruolo del magi-
strato dirigente è considerato cruciale sia per garantire il corretto svolgimen-
to della funzione giurisdizionale sia per il recupero di efficienza dell’ufficio 
giudiziario. In concreto, però, si caratterizza per varie ambiguità. La difficoltà 
nell’inquadrare il magistrato dirigente (v. capp. V-VII) deriva non solo dalla 
mancanza di una disciplina organica dei compiti conferitigli (che sono ampi ed 
eterogenei) ma soprattutto dall’esistenza di una serie di limiti e vincoli all’eser-
cizio delle sue funzioni che gli deriva sia dalla corposa normativa di produzio-
ne consiliare sia dal governo “duale” del sistema giudiziario (Csm/Ministero 
della Giustizia). Il Csm, infatti, regola in modo molto dettagliato il ruolo del 
magistrato dirigente attraverso circolari, risoluzioni e delibere che, da un lato, 
gli attribuiscono poteri di direzione e organizzazione dell’ufficio al fine di con-
seguire una serie di obbiettivi e risultati e, dall’altro, tendono però a limitare 
fortemente la sua discrezionalità sia a tutela dell’indipendenza interna dei ma-
gistrati dell’ufficio sia per favorire una gestione dell’ufficio il più possibile con-
divisa e partecipata9. Il dirigente, inoltre, si trova ad agire su fattori che sono in 
gran parte immodificabili (come ad es. i trasferimenti dei magistrati o le risorse 
finanziarie dell’ufficio) e cioè non sono nel suo pieno controllo. Tali incertezze 
si riflettono anche sui processi di nomina e conferma che vengono criticati per 
essere fortemente discrezionali, nonostante i numerosi criteri e parametri pre-
visti (v. cap. VII).

Il dibattito è ancora più marcato con riferimento all’organizzazione degli 
uffici requirenti, rispetto alla quale il Csm ha messo in atto una vera propria 
“resistenza paranormativa” contro la riforma del 2005-2007, che aveva tentato 
di imprimere un impianto maggiormente verticistico alle procure, allentando al 
contempo il controllo del Csm (v. cap. VI). Questa resistenza è risultata efficace, 

8  Il Csm dà alcune informazioni sulla diffusione delle buone prassi; non specifica però se l’efficienza e la 
funzionalità degli uffici che le hanno adottate siano migliorate o meno (e in quale misura). Ciò riguarda 
anche altri progetti incentrati sulle buone prassi, come quello denominato “diffusione delle buone prassi 
negli uffici giudiziari” del Ministero della Giustizia (v. cap. II, par. 5). Sulla base di quest’ultimo progetto, 
ad es. per alcuni anni alcuni tribunali hanno pubblicato i propri “bilanci di responsabilità sociale”; oggi 
però di questi bilanci non si sa più nulla, o molto poco.
9  Questa è la conseguenza delle due letture che da tempo si confrontano sull’interpretazione del ruolo 
del dirigente, tra chi lo intende come poco più di un primus inter pares, tutelando l’autonomia del singolo 
magistrato, e chi invece vorrebbe valorizzare ulteriormente le sue funzioni direttive e organizzative, in vista 
di una gestione più efficiente dell’ufficio. Queste due diverse letture non hanno trovato, ad oggi, adeguata 
composizione. 
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tanto che l’ultima riforma approvata (Cartabia-Nordio) ha ricondotto nuova-
mente all’approvazione del Csm l’assetto organizzativo delle procure (similmen-
te a quanto già avviene per gli uffici giudicanti), riaffermando in tal modo i po-
teri di indirizzo e di controllo dell’organo di governo della magistratura10.

Il tema, già di per sé estremamente delicato, si complica ulteriormente se lo 
si considera nel contesto di due altre importanti novità di cui il sistema politico 
dovrà farsi carico e cioè la definizione, con legge del Parlamento, delle priori-
tà dell’azione penale e la (possibile) riforma cost. sulla separazione delle carrie-
re. La questione che deve essere affrontata, anche guardando agli ordinamenti 
stranieri, non è solo quella dello status del p.m. (che nessuno vuole parziale o 
politicizzato nella sua azione, neanche i Paesi in cui vige la separazione delle car-
riere) ma anche, e soprattutto, quella della massima tutela della persona soggetta 
a procedimento penale. Sul piano ordinamentale (che è la prospettiva che qui 
interessa) bisogna dunque cercare di capire quali sono le condizioni ordinamen-
tali migliori affinché l’azione del p.m. sia esercitata, senza pregiudizio per la sua 
indipendenza, con la massima ponderazione e responsabilità possibili.

5. L’incremento della normativa secondaria. L’acquisizione di competenze orga-
nizzative da parte del Csm è stata accompagnata da una corposa produzione di 
risoluzioni, circolari e delibere volte a regolamentare nel dettaglio le varie fun-
zioni11. Lo scopo è quello di garantire una certa uniformità di azione degli uffici 
giudiziari. Così ad es. è avvenuto in materia di programmi di gestione, di indici 
di rendimento, di carichi esigibili, rispetto ai quali il Csm ha talvolta fornito 
anche dei modelli standard di supporto. Non di meno, attraverso la normati-
va secondaria il Csm promuove i suoi indirizzi generali di politica giudiziaria, 
come si è visto ad es. in tema di organizzazione delle procure. Questa dettagliata 
e spesso ridondante regolamentazione rende l’intera materia dell’ordinamento 
giudiziario estremamente complessa e fruibile solo dagli “addetti ai lavori”. Sog-
getti esterni all’amministrazione della giustizia (si pensi ad avvocati e professori 
universitari componenti dei consigli giudiziari) si trovano generalmente poco 
attrezzati, salvo che non venga loro fornita una formazione specifica (che oggi 
appare più che necessaria). Oltre a ciò, la tendenza a regolamentare in dettaglio 
ogni funzione, ogni criterio, ogni procedura, moltiplicando gli adempimenti ri-
chiesti, se può apparire come garanzia di oggettività, trasparenza e conoscibilità 

10  La successiva circolare sull’organizzazione delle procure, da poco approvata dal Csm, si è adeguata a 
tale indirizzo, non senza contrasti però, come è emerso dalla discussione che si è tenuta in seno al Csm e 
la presa di posizione molto critica del Vicepresidente e di alcuni consiglieri laici; Musco, Caos al Csm: 
Pinelli diverge da Mattarella ma viene “sfiduciato”, in Il dubbio, 3 luglio 2024.
11  V. il codice dell’organizzazione giudiziaria sul sito web del Csm.
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preventiva dei processi valutativi o decisionali quando diventa troppo preponde-
rante finisce per togliere flessibilità e crea una complessità tale da favorire, invece 
che diminuire, la discrezionalità (v. cap. VII). Non vi è peraltro nessuna garanzia 
che tale approccio si traduca necessariamente in un miglioramento dell’efficien-
za e della funzionalità degli uffici giudiziari12. Anche questo profilo costituisce 
un punto di attenzione. La questione organizzativa si è tradotta in varie inizia-
tive e sperimentazioni ma anche in un aumento dell’attività para-normativa del 
Csm che tende a procedimentalizzare ogni aspetto. Come se la minuziosità della 
regolamentazione fosse sinonimo di efficienza. Questo rapporto, invece, è tutto 
da dimostrare.

6. La relazione del Csm con il Ministro della Giustizia e la questione della respon-
sabilità per l’organizzazione degli uffici. La relazione tra il Csm e il Ministro della 
Giustizia, come risultante dagli artt. 105 e 110 Cost., è sempre stata di difficile 
interpretazione. Lo aveva già sottolineato la Commissione Paladin, individuan-
do una serie di funzioni di incerta e discussa pertinenza (v. cap. I, par. 4). Oggi 
è ancora più evidente che la distinzione posta dagli artt. 105 e 110 cit. non è in 
grado di regolare i rapporti che si sono venuti a creare tra il Csm e il Ministro, 
essendo la realtà in cui operano gli uffici giudiziari molto più complessa e artico-
lata di quella fotografata a suo tempo dai Costituenti. 

Oggi, non sembra fuori luogo parlare di una co-gestione dell’organizzazione 
degli uffici giudiziari da parte dei due organi, perché le competenze si integrano, 
si confondono ed è obbiettivamente difficile trovare una linea di demarcazione 
tra i compiti dell’uno e dell’altro. Non solo, grazie al collegamento costante e 
sistematico con gli uffici, il Csm sembra porsi come interlocutore privilegiato in 
tema di innovazione organizzativa e modernizzazione della giustizia, complice 
anche una crisi di centralità del Ministero della Giustizia, non sempre in grado 
di fornire risposte adeguate e tempestive, neanche rispetto alle attività di sua 
stretta competenza (basti pensare solo al fatto che le posizioni di dirigente am-
ministrativo presentano un tasso di scopertura del 56%). Un’eccezione, forse, è 
rappresentata dalle riforme organizzative collegate al Pnrr (v. ad es. l’ufficio per 
il processo), rispetto alle quali il Ministro ha avuto un ruolo di maggior rilievo, 
anche perché direttamente responsabile verso l’Unione europea dei fondi utiliz-
zati e dei risultati che saranno conseguiti. 

12  Si richiamano ad es. le parole del Procuratore nazionale antimafia rispetto alla questione generale 
dell’assetto organizzativo delle procure. Il Procuratore ha sottolineato come: “La relazione – fra efficacia 
dell’intervento giudiziario e modernità dei suoi assetti organizzativi – mal sopporta il peso della 
continua moltiplicazione degli adempimenti burocratici e della conservazione di approcci corporativi e 
autoreferenziali ai problemi dell’organizzazione degli uffici giudiziari” (v. cap. VI, par. 6).
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Quindi, con l’ampliamento delle sue funzioni il Csm diviene di fatto corre-
sponsabile dell’organizzazione e del funzionamento degli uffici giudiziari insie-
me al Ministro della Giustizia. Formalmente, però, il Ministro rimane l’unico 
responsabile (di fronte al Parlamento) “dell’efficienza dell’organizzazione giudi-
ziaria e, in particolare, della sua corrispondenza alle previsioni di legge mediante 
l’utilizzo di tutte le risorse materiali, finanziarie e personali che le leggi stesse 
pongono a disposizione della giustizia”13. Non è chiaro invece come, cioè in qua-
li termini e modalità, il Csm sia chiamato a rendere conto delle proprie azioni e 
delle scelte compiute in materia organizzativa. 

Per es. è legittimo interrogarsi sull’impatto che potrà avere sul lavoro del ma-
gistrato l’introduzione dei carichi esigibili nazionali in un momento come que-
sto, in cui alla gran parte degli uffici giudiziari viene chiesto uno sforzo nell’au-
mentare la propria produttività in vista degli obbiettivi del Pnrr, rispetto ai quali 
il Ministero della Giustizia ha preso impegni precisi14. Il nostro Paese è sotto 
stretta osservazione della Commissione europea per l’utilizzo dei fondi del Pnrr. 
I carichi esigibili, va da sé, potrebbero portare a un livellamento della produttivi-
tà sui valori massimi stabiliti, anche da parte di coloro che superavano tali soglie. 
Tutto ciò potrà avere un impatto sulla produttività generale, che comunque non 
sembra essere aumentata nell’ultimo periodo15. 

Si pone dunque un problema di tipo politico e cioè quello di capire come 
rendere in qualche modo responsabile il Csm per il suo ruolo di co-gestore 
dell’organizzazione degli uffici giudiziari. Non si tratta solo di attività di colla-
borazione con il Ministero ma di attività di gestione vera e propria che incide 
anche sull’equilibrio tra i poteri. 

7. La relazione tra il Csm e il Parlamento. Questa relazione è stata analizzata 
sotto il profilo delle funzioni consultive e propositive esercitate dal Csm rispetto 
all’attività legislativa del Parlamento (v. cap. VIII). Soprattutto con riguardo alle 
funzioni consultive (pareri sui d.d.l. in corso di approvazione), il Csm ha di-
mostrato di godere di ampi poteri, non sentendosi vincolato a particolari limiti 
temporali (visto che i pareri vengono forniti anche quando il Parlamento sta già 
deliberando), né alla richiesta del Ministro (prescindendo in diverse occasioni 

13  Relazione della Commissione Paladin, p. 154 ss. 
14  I carichi esigibili nazionali sono soglie massime di produttività riferite al singolo magistrato che 
rappresentano dei limiti insuperabili e vincolanti per la programmazione del dirigente (v. cap. V, par. 2).
15  I dati più recenti denotano una diminuzione del numero dei procedimenti pendenti, ma dovuta 
non a una maggiore produttività degli uffici giudiziari quanto invece a un calo del numero dei nuovi 
procedimenti iscritti, Contini, The Never-Ending Crisis of Italian Justice: Role and Responsibility of its 
Governance System, in Law, Technology and Humans, 2023, vol. 5, n. 1, p. 159 ss.



295Considerazioni conclusive

dalla stessa), né alle materie individuate dalla legge, spaziando dalla materia pro-
cessuale a quella penitenziaria, dal diritto sostanziale nazionale al diritto dell’U-
nione europea.

La leale collaborazione (di cui agli artt. 105 e 110 Cost.) arriva dunque 
a coprire una serie di iniziative del Csm il cui intento, in molti casi, non è 
quello di fornire al Ministro un contributo tecnico sulla predisposizione di un 
d.d.l., bensì di prospettare al Parlamento (ma anche a tutti gli interessati, tra 
cui accademici, magistrati, studiosi, visto che i pareri vengono poi pubblicati) 
la posizione del Csm rispetto ai temi in esame. Sarebbe infatti svilito, ha pun-
tualizzato il Csm, un dibattito in cui non sia riconosciuta al Csm la possibilità 
di intervenire. 

Il punto è proprio quello di valutare il peso e l’incidenza del Csm sul com-
plesso degli equilibri necessari a mantenere la separazione tra i poteri dello Stato. 
E a tal riguardo, non pochi dubbi sorgono rispetto ad un Csm che nell’esercitare 
il proprio potere consultivo, non sembra adottare il necessario self-restraint per 
evitare di interferire sull’attività legislativa del Parlamento; anzi, in nome della 
sua competenza tecnica e del dovere di collaborazione, fa sentire ripetutamente 
la propria voce su qualsiasi argomento di suo interesse rincorrendo l’iter legisla-
tivo e talvolta prendendo posizione, anche in senso fortemente critico, sull’indi-
rizzo politico definito dagli organi di governo (v. cap. VIII).

8. L’impatto sulla funzionalità dell’attività giurisdizionale dei magistrati. Tutte 
le funzioni esaminate in questo volume sono in grado di incidere, in vario modo, 
sull’attività giurisdizionale dei magistrati. 

In alcuni casi, le ricadute sono più chiare e dirette, come ad es. per le linee 
guida e le buone prassi a contenuto non solo organizzativo ma anche proces-
suale. Sebbene siano indicazioni formalmente non vincolanti il Csm ne ha 
promosso la diffusione e ha sollecitato i magistrati dirigenti a fare altrettanto. 
Non si conosce però il loro effettivo livello di attuazione perché, come già 
detto, non vi sono informazioni sufficienti al riguardo. Un altro esempio è 
rappresentato dall’upp, che dovrebbe servire non solo a smaltire l’arretrato ma 
anche a migliorare il lavoro del giudice in corrispondenza di alcuni snodi fon-
damentali del processo riformato (v. cap. IV, par. 6). È ancora presto tuttavia 
per fare bilanci. 

Relazioni meno dirette con l’attività giurisdizionale, ma non meno im-
portanti, emergono con riguardo alla regolamentazione dei compiti dei ma-
gistrati dirigenti. A parte le riunioni ex art. 47-quater, ord. giud. (funzionali, 
tra l’altro, a promuovere l’uniformità degli orientamenti giurisprudenziali e 
a selezionare i contenuti della banca dati di merito), il dirigente dell’ufficio, 
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tramite i vari strumenti organizzativi a sua disposizione e nei limiti consentiti: 
a) determina la distribuzione dei magistrati tra il settore civile e penale (sulla 
base dei criteri tabellari predefiniti); b) definisce i criteri di priorità nella trat-
tazione dei processi pendenti (anche in materia civile)16 e i criteri di priorità 
per l’esercizio dell’azione penale (per le procure) all’interno di quelli fissati dal 
Parlamento; c) programma annualmente gli obbiettivi di riduzione dell’arre-
trato e si fa garante della ragionevole durata dei processi, monitorando ritardi 
e criticità e intervenendo, se necessario, con le misure organizzative a sua di-
sposizione; d) gestisce la mobilità dei magistrati (che è determinata dal Csm) 
e l’utilizzo dei magistrati onorari; e) promuove l’organizzazione di attività di 
“spoglio” dei procedimenti; f) definisce gli altri obbiettivi da perseguire. Si 
tratta di “scelte di notevole rilievo sia sull’organizzazione del servizio giustizia, 
sia sull’effettività della giurisdizione”17. 

I trasferimenti dei magistrati, per es., (volontari o previsti per legge) richie-
dono un’attenta gestione e programmazione, in modo che abbiano il minore 
impatto possibile sui processi in corso, sulla continuità del servizio e, in gene-
rale, sulla funzionalità degli uffici giudiziari. In determinate circostanze (come 
nel caso di tramutamento conseguente al maturare del termine massimo decen-
nale di permanenza nella funzione) è previsto che, nei due anni antecedenti al 
trasferimento, al magistrato non possano essere assegnati procedimenti la cui 
definizione non appare probabile entro il termine di permanenza nella funzio-
ne. Questa è una norma a carattere organizzativo che coinvolge direttamente il 
magistrato dirigente e ha un impatto sui singoli processi. Il suo scopo è proprio 
quello di consentire al magistrato da trasferire di portare a termine i procedi-
menti a lui/lei assegnati prima di mutare funzione o gruppo di lavoro18.

Per concludere, gli argomenti trattati in questo libro si sono focalizzati su alcune 
funzioni che il Csm ha sviluppato o potenziato in risposta all’emergere della 
questione organizzativa nel settore giustizia. Queste funzioni rappresentano il 
modo in cui il Csm ha reagito alle sfide organizzative, modificando il proprio 
ruolo ma, allo stesso tempo, ponendo nuove questioni interpretative sul piano 
costituzionale, ordinamentale e processuale. L’assetto che si è venuto a creare 
resta però incompiuto perché non è chiaro il sistema di responsabilità che ne 

16  Questa è stata una novità introdotta con il programma di gestione (v. cap. V, par. 2).
17  Salvi, Per un nuovo ordinamento giudiziario, cap. XI, Roma, 2006, il quale sottolinea come gli stru-
menti a disposizione del magistrato dirigente (v. ad es. le tabelle) costituiscano dei veri e propri “programmi 
organizzativi”.
18  V. art. 19, comma 3, d. lgs. n. 160 del 2006; per alcuni approfondimenti v. Cavallini, Trasferimenti 
dei magistrati e funzionalità degli uffici giudiziari, in www.dirittodidifesa.eu, 7 luglio 2022, pp. 1-4.
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deriva, essendo di fatto l’organizzazione degli uffici governata da due soggetti 
(Csm e Ministero) le cui competenze non sono facilmente distinguibili tra loro. 
Questo assetto può dunque portare a rendere meno chiare le linee di responsa-
bilità19. 

Gli equilibri muteranno ulteriormente alla luce delle nuove sfide che si 
apprestano ad arrivare, come ad es. il maggior coinvolgimento degli avvocati 
nell’amministrazione della giustizia (si pensi alla nuova disciplina del diritto di 
tribuna e di voto nei consigli giudiziari), l’incremento della digitalizzazione e 
degli strumenti di intelligenza artificiale al servizio della giustizia, l’introduzio-
ne di due distinti Csm, con competenze separate, a séguito dell’eventuale rifor-
ma sulla separazione delle carriere. 

19  Daniell-Kay, Multi-level governance: an introduction, in https://www.researchgate.net/, 13 febbraio 
2018.
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