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12 ottobre 2005
ISTITUZIONI
Revisione delle norme sul Consiglio della magistratura (art. 77-89 della legge organica giudiziaria civile e penale)

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente messaggio ci pregiamo sottoporre alla vostra attenzione il progetto di revisione di alcune norme che disciplinano l’organizzazione nelle competenze del Consiglio della magistratura. 

I.
INTRODUZIONE

Il Consiglio della magistratura è l’autorità di vigilanza sui magistrati (art. 79 della Costituzione cantonale). Gli art. 77-89 della legge organica giudiziaria civile e penale del 24 novembre 1910 (LOG) fissano le modalità di elezione del Consiglio e le sue competenze, tra cui figurano la vigilanza sul funzionamento della giustizia, l’adozione di sanzioni disciplinari nei confronti di magistrati e il loro esonero quando non possono più adempiere al dovere della carica in modo conveniente (art. 80 cpv. 2 LOG).

Il Consiglio della magistratura è stato istituito il 5 ottobre 1993 con l’emanazione di nuove norme inserite nella LOG. Questo organismo ha saputo svolgere con rigore, diligenza e senso di responsabilità i compiti affidatigli dal legislatore. La sua esistenza non ha cessato di mantenere, e anzi accrescere, importanza, e ciò anche considerato l’aumentato numero dei magistrati e delle cause con cui essi si devono confrontare.

Alla luce delle esperienze acquisite, è sorto il bisogno di rivedere le norme della LOG che concernono il funzionamento di questo organismo. Con risoluzione del 28 aprile 2004 il Dipartimento delle istituzioni ha costituito una Commissione (composto dell’avv. dott. Emilio Catenazzi, già giudice federale, quale presidente, del giudice avv. Raffaello Balerna, presidente del Tribunale della pianificazione del territorio e ora vicepresidente del Tribunale di appello, e della giudice avv. Giovanna Roggero-Will, presidente del Consiglio della magistratura, quali membri) affidandole il compito di riesaminare le norme della LOG inerenti il Consiglio della magistratura.

I temi da esaminare riguardavano in particolare l’istituzione di un’autorità di ricorso, l’estensione temporale dei termini di prescrizione, la precisazione delle competenze di indagine e del campo di intervento, il completamento delle disposizioni procedurali e l’aggiornamento delle norme alle nuove disposizioni. 

Il 15 marzo 2005 la Commissione ha presentato il rapporto che propone la modificazione di alcune norme della Legge organica giudiziaria. In particolare, il Gruppo di lavoro formula le seguenti proposte:

1. istituzione di una seconda istanza cantonale nei casi di sospensione e destituzione dei magistrati;

2. estensione dei termini di prescrizione;

3. introduzione di una disposizione che permetta al Consiglio della magistratura di svincolare il magistrato dal segreto d’ufficio;

4. aggiornamento dell’art. 80 cpv. 3 LOG alle nuove disposizioni in materia di personale dello Stato. 

La Commissione formula anche due ulteriori osservazioni, senza tuttavia reputare necessaria la modificazione delle disposizioni vigenti.

Nell’adempimento dei suoi compiti di vigilanza, il Consiglio della magistratura ha la facoltà, già sulla base delle disposizioni vigenti, di raccogliere i dati essenziali alla conoscenza del carico di lavoro nelle autorità giudiziarie e della sua distribuzione al loro interno. Inoltre, queste informazioni devono poter essere comunicate al Consiglio di Stato o al Dipartimento delle istituzioni, riservato il caso in cui il principio della separazione dei poteri imponga diversamente, poiché tocca all’Esecutivo risolvere i problemi organizzativi (personale, logistica, eccetera).

L’art. 88 cpv. 5 LOG consente la trasmissione al Consiglio di Stato e al Gran Consiglio delle decisioni del Consiglio della magistratura. Per contro, già la legislazione attuale non permette la trasmissione di semplici rapporti su singoli procedimenti.

Il Consiglio di Stato condivide sostanzialmente le proposte formulate nel rapporto, il quale costituisce la base per il presente messaggio.

II.
COMMENTO ALLE MODIFICHE PROPOSTE

1.
Impugnabilità delle misure disciplinari

Il Consiglio della magistratura è l’autorità competente per l’adozione di sanzioni disciplinari nei confronti dei magistrati e per pronunciare l’esonero degli stessi dalle loro funzioni (art. 80 cpv. 2 lett. c e d LOG). Secondo l’art. 88 cpv. 3 LOG la decisione del Consiglio è “inappellabile e immediatamente esecutiva”. L’inappellabilità era stata motivata dalla circostanza che le decisioni del Consiglio della magistratura emanano da un organismo giudiziario altamente qualificato e completamente indipendente dagli altri poteri dello Stato” (messaggio n. 3947 del 27 maggio 1992 concernente l’istituzione del Consiglio della magistratura, p. 16). 

Il fatto che un giudizio suscettibile di pesanti conseguenze per il magistrato sia inappellabile ed emanato da un’autorità che ha pure compiti di vigilanza non appare oggi, di per sé, contrario all’art. 6 della convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (CEDU), del 4 novembre 1950 (diritto d’ogni persona di comparire davanti a un tribunale indipendente e imparziale), e nemmeno all’art. 30 Cost. (diritto d’essere giudicato da un tribunale fondato sulla legge, competente nel merito, indipendente e imparziale). Il Tribunale federale ha infatti precisato che l’art. 30 Cost. non sancisce una garanzia generale della via giudiziaria poiché si limita a istituire la facoltà di adire un tribunale quando ciò è previsto dall’art. 6 CEDU (DTF 126 II 377 consid. 8 d/bb). In una vertenza ticinese in cui si esaminava la destituzione di un giudice, il Tribunale federale ha statuito che questa misura non rientrava nel campo di applicazione dell’art. 6 CEDU (RDAT II-2001 n. 9).

Occorre tuttavia ammettere che il magistrato colpito da una sanzione disciplinare non gode di una soddisfacente protezione giuridica, in quanto il solo rimedio contro la decisione del Consiglio della magistratura è il ricorso di diritto pubblico al Tribunale federale, con le sue caratteristiche restrizioni.

Va inoltre rilevato che, nell’ambito della riforma della giustizia, il popolo svizzero, in occasione della votazione del 12 febbraio 2000, ha accettato il decreto federale dell’8 ottobre 1999, che modifica l’art. 29a Cost., il quale prevede che “nelle controversie giuridiche ognuno ha diritto al giudizio da parte di un’autorità giudiziaria”. Questa norma entrerà in vigore con la revisione della legge federale sull’organizzazione giudiziaria, verosimilmente nel 2007.

Si pone pertanto il problema della natura del Consiglio della magistratura, se esso sia un’autorità giudiziaria o meno. Come rettamente rilevato dalla Commissione istituita dal Dipartimento delle istituzioni, il fatto che questo organismo svolga funzioni di vigilanza è problematico dal punto di vista dell’imparzialità, caratteristica delle autorità giudiziarie. Secondo la giurisprudenza del Tribunale federale, l’autorità di vigilanza, quando statuisce nell’ambito delle sue attribuzioni disciplinari, esercita le funzioni di un’autorità amministrativa e non quelle di un giudice in senso stretto (DTF 120 Ia 184 consid. 2).

Lo scrivente Consiglio condivide pertanto l’opinione della Commissione, secondo cui è necessario prevedere un’autorità giudiziaria cantonale di ricorso contro le decisioni del Consiglio della magistratura e quindi offrire al magistrato la garanzia della doppia giurisdizione cantonale. A tale proposito la Commissione ha indicato due possibilità:

· l’istituzione di un’autorità specifica, composta di tre membri estranei al Parlamento e al Governo eletti dal Gran Consiglio, con il solo compito di decidere quale autorità di ricorso i gravami interposti contro le sanzioni disciplinari inflitte dal Consiglio della magistratura;

· l’assegnazione di questo compito ad una Camera del Tribunale d’appello (Tribunale cantonale amministrativo oppure Camera per l’avvocatura e per il notariato).

Il Consiglio di Stato ritiene di seguire l’indicazione della Commissione proponendo di istituire una commissione di ricorso sulla magistratura con il compito di decidere come autorità di ricorso i gravami inoltrati contro le decisioni del Consiglio della magistratura. 

Di conseguenza, si impone la modificazione del terzo capoverso dell’art. 88 LOG, per istituire l’autorità di ricorso contro le sentenze del Consiglio della magistratura e stabilirne la composizione. Alla commissione di ricorso sulla magistratura si applicano per analogia le norme sul Consiglio della magistratura, quali per esempio, quelle sulle modalità di elezione, sulla durata della carica, sull’incompatibilità, eccetera. Poiché, diversamente dal Consiglio della magistratura che ha anche compiti di vigilanza, la commissione di ricorso tratta esclusivamente questioni giuridiche, è indispensabile che tutti i membri siano giuristi. Non è però necessario che essi siano iscritti nel registro cantonale degli avvocati.

2.
Estensione temporale della prescrizione

Attualmente il diritto di punire disciplinarmente si prescrive dopo cinque anni dalla trasgressione, riservata la maggior prescrizione per atti penalmente perseguibili (art. 88a LOG).

Il fatto di porre un limite temporale alla possibilità di emanare sanzioni disciplinari ha valide motivazioni: dopo il decorso di un certo termine non si giustifica più una sanzione; d’altra parte la funzione del giudice è così delicata che ogni sospetto deve essere nella maggior misura possibile rimosso con grande celerità. Tuttavia, va tenuto per altro verso conto della circostanza che talora si viene a conoscenza di un fatto di per sé sanzionabile disciplinarmente solo a distanza di anni dal momento in cui esso è stato compiuto. La Commissione ha quindi proposto di optare per una soluzione simile a quella prevista nella legge federale del 23 giugno 2000 sulla libera circolazione degli avvocati (LLCA; RS 935.61), la quale stabilisce che l’azione disciplinare decade definitivamente dieci anni dopo la commissione dei fatti, ritenuto che l’azione va comunque proposta, pena la prescrizione, entro l’anno dal giorno in cui l’autorità di sorveglianza è venuta a conoscenza dei fatti contestati.

Con ciò si tiene equamente conto sia della necessità di agire con celerità quando il fatto è conosciuto, sia dell’opportunità che il termine massimo entro cui agire (quando il fatto sia conosciuto a distanza di alcuni anni) sia prorogato.

Lo scrivente Consiglio condivide questa soluzione propone pertanto la relativa modifica dell’art. 88a LOG.

3.
Facoltà d’indagine e campo d’intervento

Il Consiglio della magistratura dispone già attualmente di basi legali adeguate per poter svolgere i suoi compiti di indagine e vigilanza (per esempio, art. 80 e 87 LOG).
Va tuttavia precisato che l’esame del funzionamento della giustizia deve essere costante e continuativo. Come giustamente rilevato dalla Commissione, la composizione e la struttura attuali del Consiglio della magistratura non gli permettono di effettuare questo lavoro. Occorre pertanto fornire a questo organismo i necessari mezzi operativi; un primo passo consiste nel conferire al Consiglio della magistratura la possibilità di far capo a servizi o a personale messi a disposizione dal Dipartimento o da altri uffici centrali dell’amministrazione.

Il rapporto della Commissione sottolinea l’importanza della collaborazione tra il Consiglio della magistratura e il Consiglio di Stato per la raccolta delle informazioni utili a determinare le esigenze delle autorità giudiziarie per il funzionamento corretto della giustizia. Spetta infatti all’autorità esecutiva provvedere agli aspetti organizzativi, mettendo a disposizione dei tribunali le strutture e i mezzi adeguati. Per fare ciò, è però indispensabile la cooperazione tra le autorità giudiziarie, in particolare tramite il Consiglio della magistratura, e quella esecutiva, per mezzo del Dipartimento delle istituzioni.

Lo scrivente Consiglio propone inoltre lo stralcio del quarto capoverso dell’art. 80 LOG, il quale prevede l’obbligo di invitare il Direttore del Dipartimento competente alle sedute del Consiglio della magistratura nelle quali vengono trattati l’esame del funzionamento della giustizia e la segnalazione al Dipartimento di problemi di natura organizzativa. Nella discussione di questi temi vi potrebbero infatti essere questioni che la separazione dei poteri impedisce di affrontare in una seduta comune. Inoltre il Direttore del Dipartimento viene già adeguatamente informato e tenuto al corrente. 

Va infine rilevato che, nell’ambito dell’elezione di magistrati, nel caso in cui si ricandidino persone già in carica, esiste l’esigenza di fornire all’autorità di nomina informazioni, perlomeno quando riguardano elementi utili al Parlamento per esaminare l’opportunità della rielezione. Lo scrivente Consiglio ritiene sensato e opportuno affidare al Consiglio della magistratura questo nuovo compito, completando gli articoli 80 cpv. 2 LOG e 122 della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato.

4.
Svincolo del magistrato dal segreto d’ufficio

Attualmente il Consiglio della magistratura svincola il magistrato dal segreto d’ufficio. Le norme della Legge organica giudiziaria non contengono però alcuna disposizione che autorizza tale organismo ad esercitare questa funzione.

Lo scrivente Consiglio ritiene pertanto opportuno ancorare nella legge la facoltà di svincolare il magistrato dal segreto d’ufficio, tramite la completazione del cpv. 2 dell’art. 80 LOG, il quale elenca le competenze del Consiglio della magistratura.

5.
Aggiornamento degli art. 80 cpv. 3 e 81 cpv. 2 LOG

L’attuale art. 80 cpv. 3 LOG prevede che, in caso di esonero per malattia fisica o psichica, si applicano al magistrato le norme relative alla decadenza dalla carica, rinviando all’art. 39 della legge sull’ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti del 24 novembre 1987 (LOID); nel caso di esonero per altre cause, si rimanda a quelle relative alla rimozione (art. 40 LOID).

Gli art. 39 e 40 LOID non sono più in vigore: la legge è stata abrogata e sostituita dalla legge sull’ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti del 15 marzo 1995 (LORD). Con questo atto normativo è cambiato lo statuto dei funzionari, i quali sono ora nominati a tempo indeterminato, con la possibilità del datore di lavoro di sciogliere in ogni tempo il rapporto d’impiego per giustificati motivi. Le conseguenze della disdetta sono ora regolate dall’art. 61 LORD, il quale rinvia alla legge sugli stipendi degli impiegati e dei docenti del 5 novembre 1954 (LStip; art. 18 e 18a).

Come segnalato dalla Commissione, è opportuno approfittare dell’occasione per aggiornare l’art. 80 cpv. 3 LOG. Pertanto, lo scrivente Consiglio propone di estendere in modo esplicito nei confronti dei magistrati l’applicazione delle norme già vigenti riguardo ai funzionari dello Stato. In questo modo viene definito in maniera chiara, per il tramite del rinvio all’art. 60 cpv. 3 lett. b LOG, il periodo minimo di assenza prima che il Consiglio della magistratura possa decidere l’esonero di un magistrato: la durata del periodo è stabilita, come per gli altri dipendenti dello Stato, a 18 mesi.

Rispetto al suggerimento della Commissione, che assegna al Consiglio della magistratura la facoltà di fissare l’indennità d’uscita, il Consiglio di Stato propone di lasciare alla Cassa pensioni dei dipendenti dello Stato, che si occupa da sempre degli aspetti previdenziali e contrattuali dei magistrati, il compito di determinare questa indennità sulla base della decisione del Consiglio della magistratura.

Si approfitta dell’occasione per aggiornare anche l’art. 81 cpv. 2 LOG che tocca un aspetto per certi versi connesso con l’art. 80 cpv. 3 LOG. La modificazione, che figura anche nel messaggio n. 5675 concernente il “pacchetto C” del progetto di alleggerimento della legislazione cantonale, è di natura formale e consente di inserire nella legge una base legale chiara su una prassi esistente.

Per ulteriori considerazioni sul tema, si rimanda al commento agli articoli 74-88 della revisione totale della legge organica giudiziaria civile e penale, proposta nell’ambito del messaggio riguardante il “pacchetto C”.

6.
Preavviso del Consiglio della magistratura sulle candidature

A complemento dei suggerimenti della Commissione, il Consiglio di Stato propone di assegnare al Consiglio della magistratura il compito di formulare il preavviso sulle candidature di magistrati che postulano la rielezione o l’elezione a un’altra carica all’interno della magistratura. In questo modo, al Gran Consiglio viene fornita un’indicazione supplementare riguardo ai magistrati. Il preavviso deve considerare l’attività svolta dal magistrato, tenendo conto anche della qualità e della quantità del lavoro svolto. È però chiaro che esso non deve consistere in un giudizio sul merito delle sentenze.

Il Governo ha preso atto che il tema dell’elezione dei magistrati è contestato da alcuni, i quali non trovano soddisfacente la soluzione adottata negli scorsi anni con l’istituzione della Commissione di esperti. Il Consiglio di Stato, senza qui entrare nel merito delle modalità ora vigenti, condivide l’esigenza di disporre di magistrati capaci ed efficienti ma non è il presente messaggio la sede opportuna per affrontare il tema. Tuttavia, si approfitta dell’occasione per suggerire di completare l’art. 122 della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato assegnando al Consiglio della magistratura il compito di formulare il preavviso sulle candidature di coloro che sono già attivi all’interno della magistratura. Si rileva infatti che, perlomeno chi domanda la rielezione, non è sottoposto all’esame della Commissione di esperti.

III.
COSTI E CONGRUENZE CON LE LINEE DIRETTIVE E IL PIANO FINANZIARIO 2004-2007
La presente proposta di modifica della legge organica giudiziaria civile e penale non figura nelle linee direttive e nel piano finanziario 2004-2007 e nei successivi aggiornamenti.

La revisione delle norme sul Consiglio della magistratura è neutra dal profilo finanziario. Essa non influisce nemmeno sull’organico dei magistrati e del personale dello Stato.

Il Consiglio di Stato si permette di richiamare l’attenzione sul fatto che il 5 luglio 2005 è stato trasmesso al Gran Consiglio il messaggio n. 5675 concernente il “pacchetto C” del progetto sull’alleggerimento della legislazione cantonale che prevede, tra le altre misure, anche la revisione totale della legge organica giudiziaria civile e penale del 24 novembre 1910. Trattandosi di una revisione di natura formale, nel messaggio sull’alleggerimento non figurano le proposte formulate con il presente messaggio. Invitiamo pertanto il Gran Consiglio, in occasione della trattazione del “pacchetto C”, a riprendere le modificazioni accolte dal Parlamento nell’ambito dell’evasione del messaggio sulla revisione delle norme concernenti il Consiglio della magistratura.

Considerato quanto esposto, il Consiglio di Stato invita il Parlamento ad approvare il presente disegno di legge.

Vogliate gradire, signor Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

La Presidente, M. Masoni

Il Cancelliere, G. Gianella

Disegno di

LEGGE

organica giudiziaria civile e penale del 24 novembre 1910; modifica

Il Gran Consiglio

della Repubblica e Cantone Ticino

visto il messaggio 12 ottobre 2005 n. 5707 del Consiglio di Stato,
d e c r e t a :

I.
La legge organica giudiziaria civile e penale del 24 novembre 1910 è modificata come segue:

	
	Art. 80 cpv. 2, 3 e 4

2Sono suoi compiti:

a) invariato;

b) invariato;

c) invariato;

d) invariato;

e) lo svincolo del magistrato dal segreto d’ufficio;

f) il preavviso secondo l’articolo 122 lettera d della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002.

3In caso di esonero per malattia fisica o psichica o per altre cause, si applicano al magistrato le norme relative alla disdetta del rapporto d’impiego previste nell’articolo 60 capoversi 1, 2, 3 lettere b e c e 5 e nell’articolo 61 della legge sull’ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti del 15 marzo 1995.

4Abrogato.



	
	Art. 81 cpv. 2
2Il magistrato destituito diventa ineleggibile a qualsiasi carica giudiziaria; si applica inoltre l’articolo 63 capoversi 2 e 3 della legge sull’ordinamento degli impiegati dello Stato e dei docenti del 15 marzo 1995.


	
	Art. 88 cpv. 3, 3a (nuovo), 4 e 5
3Contro la sentenza del Consiglio della magistratura è dato ricorso a una commissione di ricorso sulla magistratura entro il termine di 15 giorni; la decisione della commissione di ricorso è inappellabile e immediatamente esecutiva.

3aLa commissione di ricorso si compone di un presidente, due membri e due supplenti eletti dal Gran Consiglio che devono adempiere ai requisiti di eleggibilità ai sensi dell’art. 1ter. Per il resto, sono applicabili per analogia le norme sul Consiglio della magistratura.
4Il Consiglio della magistratura e la commissione di ricorso hanno la facoltà di ordinare la pubblicazione della sentenza se circostanze particolari lo giustificano.

5Le sentenze del Consiglio della magistratura e della commissione di ricorso sono intimate al magistrato, al Consiglio di Stato e al Gran Consiglio, per il tramite del suo Presidente; esse sono intimate al solo Consiglio di Stato se concernono magistrati di elezione popolare; sono inoltre intimate al denunciante, se del caso, per estratto.



	Prescrizione


	Art. 88a

1Il diritto di punire disciplinarmente si prescrive in un anno dal giorno in cui l’autorità di sorveglianza è venuta a conoscenza dei fatti contestati.

2La prescrizione è interrotta da qualsiasi atto istruttorio dell’autorità di sorveglianza.

3L’azione disciplinare decade definitivamente dieci anni dopo la commissione dei fatti contestati.

4È riservata la maggior prescrizione per atti penalmente perseguibili.




II.

Modificazione di altre leggi

Legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato, del 17 dicembre 2002

	
	Art. 122 lett. d (nuova)

d)
il preavviso del Consiglio della magistratura sulle candidature di coloro che sono già in carica in una funzione sottoposta alla sua vigilanza.



III.

Trascorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, la presente modifica di legge è pubblicata nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi.

Il Consiglio di Stato ne determina l'entrata in vigore.
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