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RESUMO

Neste artigo trata da problemética da relagio
entre autogoverno da magistratura e sistema
democritico. Trata-se do papel dos conselhos
judiciais nas democracias contemporaneas
e, particularmente, do estatuto e dos papéis
desempenhados pelo Conselho Superior da
Magistratura italiana (CSM) no ordenamento
juridico e politico da Itdlia. Para tanto é
feita uma reconstrug¢do do surgimento e da
evolu¢ao do CSM, sendo entdo apresentadas
suas principais caracteristicas institucionais.
Em seguida sio apresentadas algumas das
deficiéncias da atuagio do CSM no campo da
avaliagdo profissional e poder disciplinar e suas
relacdes com as disfungdes do ordenamento
judicidrio italiano.
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ABSTRACT

This paper deals with the problem of the
relationship between the self-government of
judiciary and democratic system. The role of
judicial councils in contemporary democracies,
and particularly the status and the roles
played by the Superior Council of the Italian
Magistracy (CSM) in the legal and political
system of Italy is object of analysis. For such a
reconstruction of the emergence and evolution
of the CSM is taken, and then presented
their main institutional characteristics. Then
we present some of the weaknesses of
the performance of CSM in the field of
professional evaluation and disciplinary power
and its relations with the dysfunctions of the
Italian judicial system.
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DEMOCRACIA E AUTOGOVERNO DA MAGISTRATURA NA ITALIA

1T DEMOCRACIA, CONSELHOS JUDICIAIS E
ACCOUNTABILITY JUDICIAL

Pode-se identificar dois principios centrais subjacentes a
formatagdo institucional das democracias constitucionais, quais
sejam o principio da soberania popular e o principio da prote¢ao
a liberdade dos cidaddos. Em geral, a maneira encontrada nas
democracias constitucionais de compatibilizar tais valores tem
sido a atribuic¢do ao Poder Judiciario de um papel de protetor dos
direitos individuais em sistemas baseados no principio da soberania
popular!.

De fato, pelo menos desde meados do século XX observa-
se a disseminacdo de uma visio que atribui a magistratura um
papel garantista de grande relevancia na dinamica dos sistemas
democraticos, constituindo-se um verdadeiro corpus jiris sobre
o estatuto dos magistrados nas democracias constitucionais
(FEREJOHN, ROSEMBLUTH e SSHIPMAN 2007; FERRAJOLI
2013; FREEMAN 1994; PIZZORNO 1998; SCHMIDHAUSER
1992; VAMBERG 2008; WHITTINGTON 2008). Exemplos de
importantes manifestagdes a esse respeito podem ser encontrados
em documentos da Organizagio das Nag¢des Unidas como a
Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos (1948)? e os Principios
Basicos Relativos a Independéncia da Magistratura (1985)3. Em

1 Na Europa, pelo menos desde a invencdo do controle concentrado de
constitucionalidade nos anos 1920 por Kelsen, um papel destacado na defesa dos
direitos sob amparo constitucional vem sendo exercido por cortes constitucionais
especialmente criadas, como 6rgaos separados do Poder Judicidrio, para o exercicio
da jurisdi¢ao constitucional. A propésito, ver SWEET 2008, 2012.

2 Artigo X: Toda pessoa tem direito, em plena igualdade, a uma audiéncia justa e pablica
por parte de um tribunal independente e imparcial, para decidir de seus direitos e
deveres ou do fundamento de qualquer acusagio criminal contra ele.

3 Independéncia da Magistratura.

1. A independéncia da magistratura serd garantida pelo Estado e consagrada
na Constitui¢io ou na legislacdo nacional. E dever de todas as instituicdes,
governamentais e outras, respeitar e acatar a independéncia da magistratura.

2. Os juizes devem decidir todos os casos que lhes sejam submetidos com
imparcialidade, baseando-se nos factos e em conformidade com a lei, sem quaisquer
restrices e sem quaisquer outras influéncias, aliciamentos, pressoes, ameagas ou
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ambito especificamente europeu, pode-se mencionar a Convengao
Europeia sobre os Direitos do Homem (1950)* a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (2000)°e a Recomendacio CM/
Rec(2010)12 do Comité de Ministros do Conselho Europeu®.

intromissoes indevidas, sejam directas ou indirectas, de qualquer sector ou por
qualquer motivo.

3. A magistratura serd competente em todas as questdes de indole judicial e terd
autoridade exclusiva para decidir se um caso que lhe tenha sido submetido é da
sua competéncia nos termos em que esta é definida pela lei.

4.Nao havera quaisquer interferéncias indevidas ou injustificadas no processo judicial,
nem se submeterdo as decisdes dos tribunais a revisdo. Este principio é aplicavel
sem prejuizo da revisdo judicial ou da atenuagdo ou comutagio, efectuada por
autoridades competentes, de penas impostas pelos magistrados, em conformidade
com a lei.

5. Todas as pessoas tém o direito a ser julgadas por tribunais comuns, de acordo
com os processos legalmente estabelecidos. Nao serdo criados tribunais que nio
apliquem as normas processuais devidamente estabelecidas em conformidade com a
lei, para exercer a competéncia que pertenga normalmente aos tribunais ordinarios.

6. Em virtude do principio da independéncia da magistratura, os magistrados tém o
direito e o dever de garantir que os procedimentos judiciais sao conduzidos em
conformidade com a lei e que os direitos das partes sdao respeitados.

7. Cada Estado membro tem o dever de proporcionar os recursos necessarios para
que a magistratura possa desempenhar devidamente as suas fungoes.

4 Artigo 6°: 1. Qualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada, equitativa
e publicamente, num prazo razodvel por um tribunal independente e imparcial,
estabelecido pela lei, o qual decidird, quer sobre a determinagiao dos seus direitos
e obrigacdes de caricter civil, quer sobre o fundamento de qualquer acusagio em
matéria penal dirigida contra ela. O julgamento deve ser publico, mas o acesso a sala
de audiéncias pode ser proibido a imprensa ou ao publico durante a totalidade ou
parte do processo, quando a bem da moralidade, da ordem publica ou da seguranca
nacional numa sociedade democratica, quando os interesses de menores ou a protec¢ao
da vida privada das partes no processo o exigirem, ou, na medida julgada estritamente
necessdria pelo tribunal, quando, em circunstancias especiais, a publicidade pudesse
ser prejudicial para os interesses da justica.

5 Artigo 47°: (...) Toda a pessoa tem direito a que a sua causa seja julgada de forma
equitativa, publicamente e num prazo razodvel, por um tribunal independente e
imparcial, previamente estabelecido por lei. Toda a pessoa tem a possibilidade de se
fazer aconselhar, defender e representar em juizo (...).

6  Cap.1-3.The purpose of independence, as laid down in Article 6 of the Convention,
is to guarantee every person the fundamental right to have their case decided in a fair
trial, on legal grounds only and without any improper influence.

4. The independence of individual judges is safeguarded by the independence of the
judiciary as a whole. As such, it is a fundamental aspect of the rule of law.

5. Judges should have unfettered freedom to decide cases impartially, in accordance
with the law and their interpretation of the facts.
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No contexto das democracias contemporaneas, nas quais
se observa um crescente protagonismo politico por parte das
institui¢des judiciais’, especialmente naqueles paises em que o
magistrado é colocado em posicdo de participar do exercicio de
poderes que rivalizam com aqueles exercitados por detentores de
mandatos populares no ambito dos poderes Executivo e Legislativo,
a expansdo do poder judicial ndo contraria necessariamente aqueles
principios-chave de uma democracia constitucional, quais sejam a
protecao dos direitos dos cidadaos e a soberania popular. De fato, no
ambito do constitucionalismo moderno a magistratura é chamada a
desempenhar um papel central na prote¢ao dos direitos das minorias
que, de outra forma, estariam simplesmente sujeitas a vontade das
maiorias (GUARNIERI 2007; GUARNIERI e PEDERZOLI 2002,
2011; HIRSCHL 2008; PASQUINO 1994; VAMBERG 2008).

Na Europa, ja ha muitas décadas a instituicdo e manutengao
de um poder judicidrio forte e independente, capaz de assegurar
a vigéncia do rule of law e de arbitrar as disputas de interesses
como condi¢do necessaria para a protecao da liberdade dos
cidaddos e para a existéncia de uma democracia constitucional
vem sendo acompanhada pela criagdo de conselhos judiciais como
mecanismos voltados tanto para a defesa da independéncia quanto
da accountability do Poder Judicidrio. O pressuposto fundamental
da criacdo de tais conselhos é o de que em sistemas democraticos

6. Judges should have sufficient powers and be able to exercise them in order to
carry out their duties and maintain their authority and the dignity of the court.
All persons connected with a case, including public bodies or their representatives,
should be subject to the authority of the judge.

7. The independence of the judge and of the judiciary should be enshrined in the
constitution or at the highest possible legal level in member states, with more
specific rules provided at the legislative level.

8. Where judges consider that their independence is threatened, they should be able
to have recourse to a council for the judiciary or another independent authority,
or they should have effective means of remedy.

9. A case should not be withdrawn from a particular judge without valid reasons. A
decision to withdraw a case from a judge should be taken on the basis of objective,
pre-established criteria and following a transparent procedure by an authority
within the judiciary.

10. Only judges themselves should decide on their own competence in individual
cases as defined by law.

7  Com relagdo a experiéncia italiana veja-se GUARNIERI 1997, 2003, 2011.
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constitucionais fundados no principio da soberania popular também
os membros da magistratura devem estar submetidos a mecanismos
institucionais de controle.

Em geral, as experiéncias de criacdo de conselhos judiciais
em um grande numero de paises apoiam-se no pressuposto de
que tais conselhos desempenham uma dupla fun¢do: operam no
sentido de limitar a influéncia da politica partidaria e dos governos
sobre a magistratura, contribuindo para o fortalecimento da
independéncia judicial; a0 mesmo tempo em que se constituem em
fator de aprimoramento da qualidade do exercicio da jurisdi¢ao
(PEDERZOLI 2009)%. Ou seja, aquilo que esteve em jogo sempre
que se decidiu pela criacdo de um conselho judicial foi a busca de
uma solu¢dao de compromisso entre as exigéncias de independéncia
e accountability judiciais (GAROUPA e GINSBURG, 2008). Assim,
enquanto solucdo institucional para o dilema independéncia versus
accountability, os conselhos judiciais situam-se entre as solugdes
polares extremas do autogoverno da magistratura e do controle
politico sobre o recrutamento e atuacio dos magistrados. De
maneira que, em um contexto em que a magistratura submete-se a
autoridade de um conselho judicial orientado para a necessidade
de mecanismos de accountability judicial, as garantias voltadas
para a independéncia judicial s6 se justificam na medida em que
sejam necessdrias e orientadas exclusivamente para a promocao da
imparcialidade do magistrado.

8 A prop6sito, o Comité de Ministros do Conselho da Europa entende que:

“26. Councils for the judiciary are independent bodies, established by law or under
the constitution, that seek to safeguard the independence of the judiciary and of
individual judges and thereby to promote the efficient functioning of the judicial
system.

27. Not less than half the members of such councils should be judges chosen by
their peers from all levels of the judiciary and with respect for pluralism inside
the judiciary.

28. Councils for the judiciary should demonstrate the highest degree of transparency
towards judges and society by developing pre-established procedures and reasoned
decisions.

29. In exercising their functions, councils for the judiciary should not interfere with
the independence of individual judges” (EUROPEAN UNION, 2010).
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Levando-se em consideragao a complexidade das questoes
que devem ser objeto do controle a ser exercitado pelos conselhos
judiciais, algo que ultrapassa em muito o simples controle formal/
legal das decisdes judiciais, € inevitavel que se atribua aos conselhos
certo quantum de poder discriciondrio. Dai a importancia do esta-
belecimento de um arranjo institucional que assegure autonomia
decisoria aos conselhos e, a0 mesmo tempo, torne-os responsivos a
determinados valores. Isso significa que a atribui¢io a um conselho
judicial do papel de protetor e de controlador da magistratura pres-
supde que este conselho seja por sua vez accountable, e dai porque
sua composi¢ao e os métodos de sele¢ao de seus membros sejam
tdo importantes do ponto de vista da afirmacdo daqueles valores
centrais em uma democracia constitucional (GUARNIERI, 2007).
A tabela 1, abaixo apresenta as informacoes basicas sobre a compo-
si¢ao variavel dos conselhos Judiciais nos paises do sul da Europa’.

Ressalte-se que ha ainda outra dimensao de especial rele-
vancia para um adequado entendimento dos papéis desempenhados
pelos conselhos judiciais: suas competéncias. Mais uma vez observa-
-se uma grande diversidade entre os diferentes conselhos judiciais.
A propoésito, pode-se distinguir entre funcdes de gestio do tipo
controle orcamentario, controle de materiais e de procedimentos
(public housekeeping); recrutamento e nomeag¢dao dos membros da
magistratura; avaliacdo profissional, controle disciplinar, promo-

9 A titulo de comparacio, no Brasil o Conselho Nacional de Justiga foi introduzido
no ordenamento constitucional pela emenda 45/2004. Nos termos do Art. 103B da
Constitui¢do brasileira, é composto por 15 conselheiros: O Presidente do Supremo
Tribunal Federal; um Ministro do Superior Tribunal de Justi¢a, indicado pelo
respectivo tribunal; um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado pelo
respectivo tribunal; um desembargador de Tribunal de Justica, indicado pelo Supremo
Tribunal Federal; um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal Federal; um juiz
de Tribunal Regional Federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justi¢a; um juiz
federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justi¢a; um juiz de Tribunal Regional do
Trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho; um juiz do trabalho, indicado
pelo Tribunal Superior do Trabalho; um membro do Ministério Pablico da Unido,
indicado pelo Procurador-Geral da Reptblica; um membro do Ministério Publico
estadual, escolhido pelo Procurador-Geral da Republica dentre os nomes indicados
pelo 6rgao competente de cada instituicao estadual; dois advogados, indicados pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; dois cidadaos, de notavel saber
juridico e reputagio ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados e outro pelo
Senado Federal.
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¢oes, lotagao, salarios etc. Sendo que a gestao de cada uma dessas
funcoes poder afetar a qualidade da jurisdi¢ao e o grau de inde-
pendéncia judicial.

De uma combinacao das duas dimensdes acima mencionadas
(composi¢ao e competéncia) constata-se a existéncia de diferentes
tipos de conselhos judiciais (Tabela 2). Dependendo do objetivo a ser
alcangado através da criacao de um conselho (independéncia judicial
ou accountability judicial) e sob determinados pressupostos'’,
naqueles conselhos voltados para a promocio da independéncia
judicial o percentual de magistrados correlaciona-se positivamente
com a extensao dos poderes do conselho. Ao contrario, em se tratando
de conselhos voltados para a promog¢ao da accountability judicial,
o percentual de magistrados em sua composi¢dao correlaciona-se
negativamente com a extensao de seus poderes. O que significa
dizer que, no primeiro caso (busca da independéncia judicial), um
percentual maior de membros laicos correlaciona-se negativamente
com a extensiao dos poderes do conselho; ao passo que no segundo
caso (busca de accountability judicial), um percentual maior de
membros laicos na composi¢io de um conselho correlaciona-se
positivamente com seus poderes.

Enfim, dada a relevancia de cada um daqueles dois objetivos
(independéncia judicial e accountability judicial) verifica-se
inevitavelmente um trade-off que se manifesta na tensao entre a
necessidade de autonomizacdo das decisoes judiciais e a necessidade
de se submeter o Poder Judicidrio a mecanismos de controle que
permite entender as razdes da variacdo do desenho institucional
dos conselhos judiciais.

10 Um pressuposto é o de que os magistrados tendem a resistir a regulagdo externa.
Contudo, é preciso distinguir aquelas situagcdes em que os magistrados agem como
um corpo homogéneo daquelas situa¢des que impedem/dificultam uma a¢io unificada,
como quando os juizes sdo provenientes de diferentes instincias judiciais.
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TABELA 1 - COMPOSICAO DOS CONSELHOS

JUDICIAIS / EUROPA LATINA

Tabela 1 Composi¢io dos Conselhos Judiciais / Europa latina

Espanha (1978)

Franca (1946)

Itlia (1958)

Portugal (1976)

Consejo general del

poder judicial

Conseil suspérieur de

la magistrature

Consiglio superiore

della magistatura

Conselho superior da

magistratura

21 membros

- Presidente do Tri-
bunal Supremo

- 10 vogais eleitos
pelo Congresso
dos deputados (6
juizes/magistrados
e 4 juristas)

- 10 vogais eleitos
pelo Senado (6 jui-

zes/magistrados e 4

12 membros

- Chefe de Estado

- Ministro da Justi¢a

- 1 conselheiro de Es-
tado eleito pelos pares
- 1 laico nomeado pelo
Chefe de Estado

- 1 laico nomeado pelo
presidente do Senado
- 1 laico nomeado pelo

presidente da Assem-

27 membros

- Chefe de Estado

- 1° Presidente da
Corte de Cassagdo

- Procurador-Geral
junto a Corte de Cas-
sacao

- 16 magistrados or-
dindrios eleitos dentre
e pelos magistrados'®

ordinarios;

17 membros

- Presidente do Su-
perior Tribunal de
Justica

- 2 juristas designados
pelo Presidente da
Republica

- 7 juristas eleitos pela
Assembleia da Re-
publica

- 7 juizes eleitos den-

juristas)'! bleia Nacional - 8 membros laicos | tre e pelos magistra-
- 6 magistrados eleitos | eleitos pelo Parla- | dos judiciais'*
pelos pares'? mento.
Fontes: http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Poder_Judicial

http://www.conseil-superieur-magistrature.fr/

http://www.csm.it/
http://www.csm.org.pt/

11

12

13

14

Na Espanha, juizes (com funcdes judicantes) e magistrados (com fungdes requerentes)
fazem parte do Poder Judicial, mas pertencem a carreiras separadas.

Na Franca, magistrados judiciais e magistrados do Ministério Publico fazem parte de
um mesmo corpo judicial, que se divide em funcdes judicantes e requerentes. E possivel
a passagem de uma funcdo a outra. A composi¢ao da componente togada eleita do
Conseil suspérieur de la magistrature é varidvel: o Conselho decide com 5 juizes e 1
procurador nas questdes relativas a magistratura judicante; e com 5 procuradores e
1 juiz nas questdes relativas 4 magistratura requerente.

Na Itdlia, juizes (magistratura judicante) e procuradores (magistratura requerente)
fazem parte de uma mesma ordem, sendo possivel a passagem de uma fungio
(judicante) a outra (requerente).

Em Portugal, os juizes (magistrados judiciais) e procuradores (magistrados do
Ministério Publico) fazem parte do Poder Judicial, mas pertencem a carreiras
separadas.
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TABELA 2 - COMPETENCIA E COMPOSICAO:
TIPOLOGIA DOS CONSELHOS JUDICIAIS

Tabela 2 Competéncia e Composicdo: tipologia dos conselhos judiciais

COMPOSICAO

Juizes provenientes da Su- | Juizes provenientes [ Membros laicos
COMPETENCIAS prema Corte predominam | das instincias infe- | predominam

riores predominam

Extensas Conselho judicial forte e | Conselho judicial | Conselho judi-
(selecdo, disciplina, | hierdrquico forte e cial politizado
promogao, remog¢ao) nio-hierdrquico
Intermediérias (se- | Hierdrquico Nio-hierdrquico | Comissdo de se-
legdo) Auto-regulatério Comissdo | Auto-regulatério | legdo judicial

de selecdo judicial Comissio de selecio

judicial

Minimas Conselho judicial fraco Conselho judicial | Conselho judi-
(gestdo administra- fraco cial fraco

tiva)

Fonte: NUNO e GAROUPA, 2008.

2 O SURGIMENTO E A EVOLUCAO DO CONSELHO
SUPERIOR DA MAGISTRATURA

No processo de transi¢ao do autoritarismo para a democracia
nos anos 1940, atribui-se a magistratura italiana um importante
papel na constru¢do de um sistema de garantias constitucionais
voltado para a salvaguarda da democracia nascente das tendéncias
autoritarias que ganharam corpo durante o periodo fascista, sendo
que uma das principais inovag¢des institucionais introduzidas no
ordenamento judicidrio italiano por ocasidao da inauguraciao da
Republica na Italia foi a recriacdo do Consiglio Superiore Della
Magistratura (CSM)."

15 O 1° Conselho Superior da Magistratura foi criado na Itdlia em 1907, quando Giovanni
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A redagao do Titulo IV (A magistratura) da Constitui¢dao
de 1948 consagrou um significativo aumento de poder do CSM
como 6rgao de autogoverno mediante o exercicio das competéncias
previstas em seu artigo 105. De fato, a previsdo constitucional de
um CSM eletivo e dotado de amplos poderes sobre a magistratura
italiana constitui uma importante ruptura no que diz respeito as
relagdes até entdo vigentes entre a magistratura e o Poder Executivo.
Entretanto, ndo obstante a redacdo dos artigos constitucionais
relativos a magistratura italiana, diversas ambiguidades e incertezas
permaneceram relativamente ao papel a ser desempenhado pelo
CSM no sistema politico italiano.

Ainda que antes da elei¢cdo da assembleia constituinte tenha
se verificado um acordo entre as diferentes forgas politicas quanto
a importancia do CSM enquanto instituicio-chave para a indepen-
déncia da magistratura, o papel e a posicao do CSM na arquitetura
institucional do novo regime democratico serdo objeto de desacordo,
o que adiara por mais de dez anos a sua instala¢do'¢. Desde entdo,
e até os dias de hoje, as questdes da independéncia externa da ma-
gistratura e da independéncia interna dos magistrados, ou seja, a
presenca (e o grau dessa presenga) ou nao dos poderes Executivo
e Legislativo e da alta magistratura no sistema de autogoverno da
magistratura italiana constituirdo os principais fatores responsaveis
pela controvérsia politica relativa ao estatuto e inser¢do institucional
do Poder Judiciario na Italia.

Durante os trabalhos da assembleia constituinte observa-se
de um lado uma concepgao, particularmente defendida pela alta
magistratura e boa parte da Democracia Crista, do CSM como 6rgao
administrativo encarregado da gestio da magistratura em colabo-

Giolitti chefiava pela 3* vez o governo italiano e Vittorio Emanuele Orlando era
ministro da justica. Composto por altos magistrados majoritariamente eleitos pelos
juizes da Corte de Cassacdo, e em parte nomeados pelo governo, suas decisdes eram
de natureza consultiva. Em 1946, sob o governo de Alcide de Gasperi e com Palmiro
Togliatti como ministro da justica, instituiu-se um CSM eleito indiretamente por todos
os magistrados, mas composto apenas de altos magistrados, permanecendo nas maos
do governo a prerrogativa das nomeagdes para os cargos de cupula da magistratura
(GUARNIERI, 2011; PIANA e VAUCHEZ, 2012).

16 A lei que instituiu o CSM foi aprovada em 1958 (Lei 195, de 24 de marco de 1958).
Em 1959 foram iniciadas as atividades do Conselho.
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ragdo com o ministro da justi¢a. De outro lado uma concepgao do
CSM como 6rgao constitucional, sustentada por partidos politicos
de esquerda e pelos magistrados de escaldo inferior, na qual o CSM
figura como 6rgao representante do Poder Judiciario.

Ao final dos trabalhos da assembleia constituinte!” a solu¢ao
de compromisso em torno do estatuto do CSM excluiu as solucoes
extremas, ou seja, tanto a dependéncia estrita do Conselho com
relacdo aos poderes Executivo e Legislativo, quanto o autogoverno
completo da magistratura.

Porém, uma vez que os dispositivos constitucionais que tra-
tam da magistratura foram produzidos a partir de uma complexa
dinamica de votagoes e de vetos cruzados que ao final produzem
um documento que, mais do que refletir qualquer projeto coerente
de CSM elaborado antes do inicio dos trabalhos constituintes, foi a
resultante de uma série de convergéncias pontuais e contingentes no
proprio curso dos trabalhos da assembleia constituinte; com a en-
trada em vigor da nova constituicdo em janeiro de 1948, e em meio
a desarticulagio da frente antifascista que havia tornado possivel o
compromisso que deu origem a nova Constitui¢ao, tem inicio uma
acirrada disputa em torno de qual seria a correta interpretacao do
texto constitucional.

A demora na instituicio do CSM em decorréncia daquilo
que Piero Calamandrei chamou de “obstrucionismo de maioria”,
explica-se em razdo da necessidade de se resolver previamente o tipo
de relagao que se estabelecerd entre o CSM e os outros poderes de
Estado. Em meio ao desacordo entre as diferentes forgas politicas
relativamente ao significado da nova Constituicdo, a institui¢ao
do CSM vai sendo paulatinamente desvinculada do objetivo de
se promover uma ampla alteragio / refundacao do ordenamento
judiciario italiano, o que permite a aprovacdo da Lei 195/1958
que consagrou uma leitura restritiva da independéncia (interna e
externa) dos magistrados.

De fato, em um contexto no qual a solucdo de varias questdes
relativas as relacoes entre 0 CSM e as demais institui¢oes do Estado

17 Eleita em junho de 1946, os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte
terminaram em dezembro de 1947.
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italiano foi deixada de fora do texto constitucional, a Lei 195/1958
representou uma interpretagao minimalista do papel politico-institu-
cional do CSM, entdo considerado como 6rgao administrativo sob
controle da alta magistratura proxima ao Poder Executivo e cujos
poderes deveriam ser exercitados em estreita colabora¢ao com o mi-
nistro da justica e sob o controle jurisdicional da Corte de Cassagao'®
em matéria disciplinar?®.

Esse sera o perfil do CSM durante seus primeiros anos de
existéncia; perfil esse que sera, entretanto, paulatinamente alte-
rado pelas agoes tanto do legislador ordinario quanto da Corte
Constitucional,?® que, no longo prazo, promovem um significativo
robustecimento das funcdes de autogoverno da magistratura de-
sempenhadas pelo Conselho?!.

Assim, uma vez iniciados os trabalhos da Corte Constitucio-
nal em 1956 sdo adotados os procedimentos relativos a instaura¢ao
do juizo de constitucionalidade*? e é proferida a primeira decisdo da
Corte que afirma sua plena competéncia em matéria constitucional?;

18 A Corte Suprema de Cassacdo é o 6rgao de cipula do Poder Judicidrio italiano e
divide-se em segdes (6 civis e 7 penais) compostas por S membros. Nos casos previstos
em lei, a Corte judica em se¢des unidas (civis e penais) compostas por 9 membros.
Arts. 66 e 67, Ordinamento giudiziario (r.d.n.12/1941).

19 Art. 17, Lei 195/1958.

20 Orgido constitucional previsto na Constituicio italiana de 1948 e instalada em 1956
com a prerrogativa de concentrar o exercicio do controle de constitucionalidade
na Republica Italiana, a Corte Costituzionale é o 6rgio encarregado de decidir as
controvérsias “relativas a legitimidade constitucional das leis e dos atos com for¢a
de lei do Estado e das Regides; sobre os conflitos de atribui¢do entre os poderes do
Estado e sobre aqueles entre o Estado e as Regides, e entre as Regides” (Constitui¢io
Italiana, art. 134). E composta por 15 juizes que cumprem um mandato de 9 anos:
5 eleitos pelo Parlamento; 5 escolhidos pelo Chefe de Estado; e 5 eleitos pelos
magistrados superiores (3 da Corte de Cassa¢do; 1 do Conselho de Estado; e 1 da
Corte de Contas). Ver http://www.cortecostituzionale.it/default.do.

21 Originalmente, o CSM era composto por 24 membros: 16 togados, 7 eleitos pelo
Parlamento e o Presidente da Repiiblica. Dentre os togados, 8 eram magistrados de
cassagio (6 eleitos e 2 de direito: o Presidente e o Procurador-Geral junto a Corte de
Cassacdo); 4 eram magistrados de Corte de Apelo; e 4 eram magistrados de tribunais.

22 Cf. Constituigio Italiana, art. 137; Lei constitucional n.1 de 09/02/1948, art. 1; e Lei
constitucional n.87 de 11/03/1953, art. 23.

23 Decisio n. 1 de 14/06/1956.
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o que contribui decisivamente para a restri¢ao dos poderes da Corte
de Cassacdo, entio um dos principais obstaculos institucionais a
afirmacao da autoridade do CSM como 6rgao de autogoverno da
magistratura**. Em 1963, a Corte Constitucional afirma o poder
de iniciativa e a autonomia do CSM ao declarar inconstitucional
o dispositivo da Lei 195/1958 que constrangia o CSM a deliberar
somente depois de uma requisi¢ao do ministro da justica (BARTOLE
2012). Além disso, o poder de iniciativa do ministro da justi¢a em
matéria de recrutamento, distribui¢ao territorial e funcional, transfe-
réncia, promogao, e sobre quaisquer outras medidas relacionadas a
condi¢ao dos magistrados é censurado pela Corte Constitucional?®.

Em 1967 o Parlamento aprova uma lei*® instituindo um fun-
do orcamentario proprio para o CSM, permitindo sua autonomia
financeira frente ao ministério da justica. A mesma lei estabelece
que as competéncias do CSM ndo devem mais ser ativadas pelo
ministro da justica.

Ao longo do tempo, o artigo 1° da Lei 195/58 sobre a
constitui¢ao e o funcionamento do CSM sofreu importantes
modificagdes. Em sua formulacdo original, em vigor de 27/09/1958
até 14/01/1976,eram 14 os componentes eleitos entre os magistrados
ordindrios; ao passo que o Parlamento elegia sete componentes
laicos. Daqueles 14 componentes togados, seis eram magistrados
de cassac¢io (dois com fungoes diretivas); quatro eram magistrados
de corte de apelo e quatro eram magistrados de tribunais (com ao
menos quatro anos de exercicio da fun¢ao). Tinham direito a voto

24 No sistema de controle judicial de constitucionalidade das leis italiano, a Corte
Constitucional é titular do monopdlio do exercicio da jurisdicdo constitucional.
Entretanto, nesse sistema a forma de arguicdo da constitucionalidade de uma lei em
via incidental ou de exce¢do confere aos juizes ordindrios um poder significativo.
Assim, diante de um caso concreto, sempre que um juiz deparar-se com uma lei que
ele considere como sendo contréria a Constituigao, tem o poder/dever de submeter
a questdo de constitucionalidade a Corte Constitucional, que decidira a questio
prejudicial de constitucionalidade com eficicia vinculatéria. Tal procedimento permite,
portanto, que em matéria constitucional as decisdes ndao sejam passiveis de recurso ao
nivel funcional superior imediato e, no limite, & Corte de Cassacao (CAPPELLETTI,
1992; GROPPI, 2008; PASQUINO, 2001; ZAGREBELSKY ¢ MARCENO, 2012).

25 Decisdo de 23/12/1963.
26 Lein.1198 de 18/12/1967.
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todos os magistrados, que votavam, porém, apenas nos componentes
pertencentes a sua propria categoria.

A Lei 1.198/1967 modificou o artigo 23 da Lei 195/1958,
estabelecendo que das eleices dos membros do CSM participam
todos os magistrados sem distin¢ao de categoria. Assim, até mesmo
os magistrados de cassagdo, até entdo eleitos apenas por magistra-
dos pertencentes ao grau mais elevado da hierarquia funcional da
magistratura italiana, passam a ser eleitos com a participacao de
todos os magistrados italianos.

A Lei 695/1975 também incidiu sobre o artigo 1° da Lei
195/58. Assim, o nimero de magistrados eleitos togados sobe para
20, enquanto o numero de magistrados laicos eleitos pelo Parla-
mento sobe para dez. Dos vinte magistrados togados oito eram
magistrados de cassa¢ao (dois deles com fun¢oes diretivas superio-
res); quatro magistrados de corte de apelo e oito magistrados de
tribunais. Foi ainda introduzido um sistema proporcional de listas
de candidatos concorrentes em uma circunscrigao eleitoral nacional
unica, com uma clausula de barreira de 6% do nimero de votantes.

Em 2002 a Lei 44/2002 novamente modificou o enquadra-
mento legal da matéria, fixando em 24 o nimero de componentes
eleitos do CSM: dezesseis togados e oito laicos. A elei¢io dos com-
ponentes togados passa a ocorrer mediante um sistema eleitoral
majoritario em uma circunscri¢ao nacional unica para cada uma
das categorias de magistrados a serem eleitos: dois magistrados de
cassagao que exercitam fungoes de legitimidade; quatro magistrados
que exercitam funcdes requerentes na jurisdicao de mérito; e dez
magistrados que exercitam fung¢des judicantes entre os magistrados
de mérito. Cada eleitor recebe trés cédulas, uma para cada um dos
colégios nacionais unicos e vota em um magistrado de cada uma
daquelas categorias de magistrados mencionadas anteriormente.

Nesse sentido, se foi fundamental para a afirmagao de
uma maior autonomia do CSM a diminui¢do do poder da alta
magistratura no Conselho, em virtude de sua leitura administrativista
do papel do CSM e de suas vinculagdes com o Poder Executivo;
foi também importante o enfraquecimento do poder de controle da
alta magistratura sobre o conjunto da magistratura italiana através

156 Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 66, pp. 143 - 175, jan./jun. 2015



Eduardo Meira Zauli

do principio dei ruoli aperti*’. Em sintese, aquilo que se observa
no longo prazo é o aumento da influéncia dos magistrados de grau
inferior junto ao CSM, em detrimento dos magistrados de cassacdo
e a crescente autonomiza¢iao do Conselho na busca da construcao
de um verdadeiro 6rgao de autogoverno da magistratura italiana.

O carater bem-sucedido de tal empreendimento é o que
explica que atualmente a posi¢do institucional da magistratura
italiana seja considerada como um verdadeiro modelo a ser imitado
em ambito europeu. Segundo essa avaliacdo, as garantias de que
desfruta a magistratura italiana sob a administragio de um CSM
composto prevalentemente por magistrados eleitos pelo conjunto da
magistratura, representa um trago essencial do moderno Estado de
direito e um instrumento indispensavel para a garantia dos direitos
dos cidadaos (DI FEDERICO e GUARNIERI 2013; GUARNIERI
2010).

3 ORGANIZACAO INTERNA E COMPOSICAO DO CSM

O Conselho Superior da Magistratura italiana é previsto e
regulado pela Constituicdo Italiana, por leis ordinarias, decretos
presidenciais e pelo regulamento interno do 6rgao. Atualmente é
composto por 27 membros assim distribuidos:

- Presidente da Republica (que o preside);

- 1° Presidente da Corte de Cassagao;

- Procurador-Geral junto a Corte de Cassagao;

-16 magistrados ordinarios® eleitos pela totalidade dos
magistrados ordindrios;

27 De acordo com esse mecanismo de promogio, introduzido em 1963 e implementado
a partir de 1966, as promogdes na carreira da magistratura nio preveem mais a
competi¢do entre candidatos a um numero limitado de postos correspondentes
ao numero de vagas existentes. Em vez disso, todos os candidatos aprovados nos
concursos internos perante o CSM sdo promovidos a um novo grau na carreira e
passam a receber um tratamento salarial mais vantajoso, ainda que permanecam
exercendo fungdes de grau inferior e na mesma reparticao judicial na qual j4 vinham
exercendo suas atividades profissionais.

28 Naltdlia, a jurisdi¢ao ordindria é exercitada pelos magistrados ordindrios, instituidos
e regulados pelas normas de ordenamento judicidrio. Sua diferenca em relagdo a
outros juizes repousa na reserva de independéncia prevista na Constitui¢do e na sua
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- oito membros, eleitos pelo Parlamento reunido em sessao
comum, entre professores ordinarios de matérias juridicas de univer-
sidades e advogados com mais de 15 anos de exercicio da profissio.

As cadeiras de magistrados ordindrios sao distribuidas a
partir da constituicdo de trés colégios eleitorais nacionais unicos
nos quais sao eleitos, respectivamente: dois magistrados com funcdo
de legitimidade junto a Corte de Cassagio e a Procuradoria-Geral;
quatro magistrados que exercitam fungdes requerentes junto as
reparticdes (uffici giudiziari) judiciarias de mérito; e dez magistrados
com fungdes judicantes junto as reparti¢oes judiciarias de mérito. Os
mais votados em cada colégio eleitoral sdo eleitos para um mandato
de quatro anos, sendo vetada a reelei¢ao imediata®’.

As competéncias constitucionais do CSM sdo muito amplas
e envolvem o recrutamento, a distribui¢do, as transferéncias, as
promocgoes e as sangoes disciplinares aos membros da magistratura,
tal como previstas no artigo 105 da Constitui¢ao Italiana. Além
disso, o artigo 106 da Constitui¢do Italiana atribui ao CSM a
prerrogativa de nomeacao de conselheiros junto a Corte de Cassag¢ao
e admite que a lei sobre o ordenamento judiciario atribua ao CSM a
nomeag¢ao de magistrados honorarios* para o exercicio das fungoes
atribuidas ao juiz singular.

subordina¢do ao poder do CSM. J4 o exercicio da jurisdi¢io constitucional é uma
atribuicao da Corte Costituzionale; enquanto as jurisdi¢des especiais sdo constituidas
pela Corte dei Conti, com jurisdicao sobre matéria de contabilidade publica; pelos
juizes militares e pela jurisdicdo administrativa (tribunali ammnistrativi regionali e
Consiglio di Stato).

29 As eleigdes ocorrem em um colégio tinico nacional para cada uma das categorias
de magistrados a serem eleitos (3 colégios, portanto). Em cada colégio adota-se um
procedimento majoritario. Cada eleitor recebe uma cédula eleitoral para cada um
dos colégios tinicos nacionais e vota em 1 candidato para cada uma das categorias
de magistrados.

30 A magistratura ordinaria na Itilia divide-se entre juizes profissionais e honorarios.
Constituem a magistratura honordria os juizes de paz, os juizes honorarios agregados,
os juizes honorarios de tribunais, os especialistas dos tribunais e da se¢io da Corte
d’appello para os menores de idade, os juizes populares das corti d’assise, os
especialistas do Tribunale di Sorveglianza, e os especialistas que compdem as se¢oes
agrdrias especializadas.
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Na condi¢do de presidente do CSM, o Presidente da Re-
publica deve promover a eleicio de seus componentes togados e
requerer aos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado
a elei¢do de seus componentes laicos e convocar o CSM. Cabe a
ele ainda, dentre outras, a prerrogativa de convocar e de presidir
a secdo disciplinar do CSM sempre que julgar oportuno fazé-lo e
também, mediante decreto, editar o regulamento interno do 6rgao,
bem como o nimero e a composi¢ao anual das comissées do CSM.

Na pratica, com base no artigo 19 da Lei 195/1958, o pre-
sidente do CSM concede ao vice-presidente (escolhido pelo pleno
do CSM dentre os membros eleitos pelo Parlamento) uma ampla
delegacdo para desempenhar suas funcdes. Em geral, as reunides do
CSM para tratar de questdes administrativas ordindrias sio convo-
cadas e presididas pelo vice-presidente do 6rgao, que mantém com o
presidente relacoes de tipo informal que respondem pelas variacoes
de suas atribui¢oes em meio as relacdes de confianga que os unem?!.

O Comité da Presidéncia tem a fun¢ao de promover e efetivar
as delibera¢oes do CSM, gerir os recursos orcamentarios destina-
dos ao 6rgao e propor ao Presidente a composi¢ao das comissoes
(artigos 2 e 3 da Lei 195/1958).

Ao Plenum do CSM cabe a discussao e a deliberag¢do acerca
de todas as questdes relativas a magistratura que lhes sejam pro-
postas pelas comissdes. As deliberacdes sao aprovadas por maioria,
sendo necessdria a presenca de 15 conselheiros (dez magistrados e
cinco componentes eleitos pelo Parlamento)32.

Com excec¢do da comissdo de or¢amento e contabilidade
(composta por trés membros), todas as demais articulagdes organi-
zacionais do CSM sdo compostas por seis membros (quatro togados
e dois laicos). As comissdes deliberam com a presenca da maioria
de seus membros.

De especial importancia é a se¢do disciplinar, composta
pelo vice-presidente do CSM, que a preside; por um componente

31 Segundo Di Federico (2012) os presidentes se fazem sempre presentes por ocasiao
das secdes de posse do CSM e de nomeagio para encargos diretivos de ctipula junto
a Corte de Cassacido e a Procuradoria-Geral da Cassagio.

32 Art. 44, Regolamento Interno, Consiglio Superiore della Magistratura.
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eleito pelo Parlamento, que preside a se¢ao em substitui¢cao ao vice-
presidente; por um magistrado de Corte de Cassagiao com exercicio
efetivo de fungdes de legitimidade; por dois magistrados que exercem
funcoes judicantes em reparti¢des judiciarias de mérito ou que
sejam destinados a Corte de Cassa¢do; um magistrado que exercita
funcoes requerentes (Pubblico Ministero) junto a uma reparti¢ao
judiciaria de mérito ou junto a Dire¢ao Nacional Antimafia®; ou que
seja destinado a Procuradoria-Geral junto a Corte de Cassacgio. As
decisoes da se¢do disciplinar sdo recorriveis junto as se¢oes unidas
civis da Corte de Cassacgao.

33 Criada em 1991, a Dire¢ao Nacional Antiméfia junto a Procuradoria-Geral da Corte
de Cassacao tem por finalidade a promogao de uma coordenagio das procuradorias
distritais antimafia (ORLANDI, 2008).
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ESTRUTURA DO CONSELHO SUPERIOR DA
MAGISTRATURA?*

Presidente

Vice-presidente

Comité da Presidéncia:
Presidente da Republica;
12 Presidente da Corte de Cassagdo;
Procurador-geral junto a Corte de

Cassac¢do Plenum
Comissdo V
Corte de Cassagdo | Secdo disciplinar encargos Ministro da Justica
diretivos
Comissdo | Comissioll Com|s‘sa? yl ‘ Comissao VIl
investigagdo sobre distribuicio e reforma judiciaria, magistrados honorrios, Comissio X
magistrados e pareceres sobre recrutamento, formagdo, ||| orsamentoe

transferéncias de
reparti¢do sem culpa

transferéncias de
sede

propostas de lei e
relagdes jnternacionais

transferéncias e disciplina contabilidade

Comissao Il
regulamento CSM,
interpretacdes e
revisoes

Comissdo IV
auditores judiciarios,
avaliagdo profissional
e dispensa do servigo

Comissao VIl o
- Comissdo IX
organizagdo das i
- treinamento e
reparticdes .
I formagdo
judicidrias e planta )
- continua
organica

34 Fonte: Di Federico, 2012, p. 192.
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4 DISFUNCOES DO CSM NO CAMPO DA AVALIACAO
PROFISSIONAL E PODER DISCIPLINAR

Naio restam duvidas quanto a importancia do CSM e ao
carater bem-sucedido de sua atuacdo ao longo de seus 55 anos de
existéncia com relacdo ao objetivo de assegurar a independéncia da
magistratura italiana com relagdo ao Poder Executivo (GUARNIERI
2008). Entretanto, ainda que a atuacao do Conselho seja objeto
de reconhecimento até mesmo internacional (DI FEDERICO e
GUARNIERI 2013), isso nao significa que sua atuagao enquanto
orgao de gestio da magistratura italiana seja isenta de critica.

Com relacao a avaliacdo profissional e ao controle disciplinar,
a criagdo de conselhos judiciais como o CSM ¢é particularmente
importante naqueles sistemas juridicos caracterizados pela
existéncia de um padrao de tipo burocratico de recrutamento dos
membros da magistratura. Nos paises que adotam tal modelo,
os novos magistrados sao selecionados pela via de um concurso
publico no qual os candidatos sio submetidos a provas voltadas
basicamente para a afericio do conhecimento tedrico do direito;
tratando-se quase sempre de jovens recentemente egressos de cursos
universitarios e carentes de qualquer experiéncia profissional. Esses
novos magistrados ocuparao as posic¢oes iniciais de uma carreira de
tipo burocrético e ascenderao aos niveis mais elevados da hierarquia
burocrdtica com o passar do tempo e mediante avaliagdes de
desempenho. Eis porque sdo tdo importantes as fungdes de avaliacio
profissional e disciplinar do magistrado ao longo de toda a carreira,
algo que tem sido atribuido aos conselhos judiciais em um grande
numero de paises (DI FEDERICO 1990; 2005; 2012b).

Tal modelo de recrutamento burocratico vigente na Italia
contrapoe-se a um outro modelo de tipo profissional tradicionalmente
utilizado em paises do common law, como a Inglaterra. Nesse caso,
tem-se um procedimento voltado para o recrutamento de novos
magistrados possuidores de uma longa experiéncia profissional na
area juridica. Exatamente por isso os novos magistrados ingleses sdo,
além de mais experientes, relativamente mais velhos que os novos
magistrados em sistemas nos quais se adota o modelo burocratico
de recrutamento. Além disso, ao invés da mobilidade funcional que
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caracteriza os sistemas de tipo burocratico, os novos magistrados
ingleses em geral ingressam e permanecem em uma mesma posi¢cao
no ambito de uma estrutura que nio comporta a existéncia de uma
carreira propriamente dita. Ao invés do mecanismo do concurso
publico, os novos magistrados sdo selecionados através de um
processo que, até 2005, estava sob o controle do Lorde Chanceler?.

Detenho-me particularmente sobre a funcdo primaria
de uma instituicio como o CSM de garantir aos cidaddos uma
prestacdo jurisdicional de boa qualidade mediante o exercicio da
acao disciplinar e do controle da avaliagao profissional dos membros
da magistratura.

Quanto a isso, a atuacdo do CSM vem sendo objeto de
criticas que se voltam para o que se poderia chamar de circulo
vicioso da avaliacdo e da acdo disciplinar. Dado que dois tercos
dos membros eleitos do Conselho sdo escolhidos diretamente pelos
magistrados, os processos de avaliagio conduzidos pelo Conselho
acabam por ser influenciados pelo fato de que aqueles que sio
objeto de avaliacdo sio ao mesmo tempo os eleitores daqueles que
devem avalia-los.

A propésito, é importante observar o quanto a composi¢ao
do CSM destoa da composicdo dos conselhos que presidem seja
a justica administrativa, seja a justica contabil na Itdlia’¢. Com

35 Até 2005 o Lord Chancellor era uma figura institucional estranha aos sistemas
baseados no principio da separagio de poderes tal qual praticado em paises como a
Itilia, acumulando as posi¢des de membro do Privy Council, presidente da Camara
dos Lordes, chefe do Poder Judicidrio, presidente da Suprema Corte da Inglaterra e
Pais de Gales e fun¢oes semelhantes aquelas dos ministros da justi¢a no ordenamento
politico italiano. Com a reforma constitucional de 2005 suas principais fun¢oes
foram transferidas para o Lord Chief Justice (chefe do poder judiciario e da Suprema
Corte da Inglaterra e Pais de Gales) e para o Lord Speaker (presidente da Camara
dos Lordes). No que diz respeito ao processo de escolha dos novos magistrados seus
poderes foram drasticamente reduzidos, sendo o Lord Chancellor hoje assessorado
por uma comissdo (Judicial Appointments Commission) responsavel pelas indicagdes
dos novos magistrados.

36 O Consiglio di presidenza della giustizia amministrativa foi criado em 1982. J4 o
Consiglio di presidenza della Corte dei conti foi criado em 1988. Em ambos os
casos, os membros eleitos exercem um mandato de 4 anos e nio sio imediatamente
reelegiveis. No caso do CPCdC o periodo em que seus membros eleitos nio podem
ser reeleitos € de 8 anos.
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relagdo a justica administrativa, seu 6rgao de controle, o Conselho
de presidéncia da justica administrativa (CPGA), é composto por
15 membros:

- o presidente do Conselho de Estado, que o preside;

- quatro membros eleitos pelos e dentre os magistrados em
servigo junto ao Conselho de Estado;

- seis membros eleitos pelos e dentre os magistrados em
servigo junto aos tribunais administrativos regionais; e

- quatro membros eleitos pelo Parlamento, dois pela Cimara
dos Deputados e dois pelo Senado da Republica, dentre professores
universitarios de direito e advogados com pelo menos 20 anos de
exercicio profissional.

Quanto a justiga contabil, seu 6rgao de controle é o Conselho
de presidéncia da Corte de contas (CPCdC), sendo composto por
11 membros:

- o presidente da Corte de contas, que o preside;

- o procurador-geral da Corte de contas;

- o presidente-adjunto da Corte de contas;

- quatro membros eleitos pelo Parlamento, dois pela Camara
dos Deputados e dois pelo Senado da Republica, dentre professores
universitarios de direito e advogados com pelo menos 20 anos de
exercicio profissional;

- quatro membros eleitos pelos e dentre os magistrados da
Corte de contas.

O aspecto central a ser ressaltado é o maior peso da hierar-
quia nos conselhos da justica administrativa e contabil. Além do
fato de que em ambos os conselhos a presidéncia é confiada a um
magistrado de grau elevado (presidente do Conselho de Estado e
presidente da Corte de Contas, respectivamente), no caso da justiga
administrativa 40% dos componentes togados eleitos por magis-
trados sdo provenientes do 6rgao de cupula (Conselho de Estado);
ao passo que no CSM apenas 12,5% (dois dos dezesseis togados
eleitos) sio magistrados da Corte de Cassagao. No conselho da
justica contabil, observa-se que trés dos sete togados (mais de 40%)
pertencem ao conselho ex-officio; e a relagio togados eleitos/laicos
eleitos (4x4) é a mais favoravel; ao passo que a mesma relacdo é de
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10x4 na justica administrativa e de 16x8 na magistratura ordinaria
(GUARNIERI, 2010).

Para compreender a situacao deve-se levar em conta que os
membros da magistratura italiana encontram-se hoje vinculados
a diferentes correntes associativas®’ atuantes no dmbito da
Associazione Nazionale Magistrati (ANM), que reune cerca de 90%
dos magistrados em servigo. Tais correntes desempenham um papel
central nas disputas eleitorais para a eleicio dos membros togados
do CSM, formando as listas de candidatos nas quais os magistrados
votam para a escolha de seus representantes no Conselho. Assim,
ainda que os eleitos cumpram um mandato de quatro anos, sendo-
lhes vedada a reelei¢ao imediata, estio comumente sujeitos a
expectativa de seus eleitores de que sejam responsivos com relagao
aos interesses daqueles que os elegeram, sob pena de prejudicarem
o desempenho eleitoral futuro da associa¢do a qual pertencem tanto
os eleitos quanto a grande maioria dos eleitores que neles votaram?®.
Ou seja, a resultante ¢ uma agao um tanto quanto indulgente por
parte dos membros eleitos do CSM seja no que diz respeito as
avaliacoes de desempenho profissional, seja no que diz respeito as
acoes disciplinares (CAVALLINI, 2011).

Naio se pode perder de vista que a importancia dos sistemas
de avaliagdao e disciplinar adotados nos diferentes paises estd
diretamente associada ao perfil do modelo de recrutamento dos
membros da magistratura adotado. E exatamente por que os novos
magistrados italianos sdo relativamente jovens e inexperientes que
deveriam ser continuamente submetidos a instrumentos de avaliagao
e sujeitos a procedimentos disciplinares rigorosos.

Em um contexto em que as formas de avaliagao da
magistratura tém sido objeto de severas criticas, a sistematica de
avaliacdo profissional da magistratura italiana foi significativamente

37 Magistratura democratica, Movimento per la giustizia, Unita per la costituzione e
Magistratura indipendente sio hoje as correntes atuantes junto aos magistrados
italianos. Ver GUARNIERI 2011.

38 Ainda que o ato de votar em candidatos pertencentes a uma determinada corrente
nao implique em pertencimento a corrente beneficiada, os candidatos eleitos estardo
sujeitos a alguma expectativa de responsividade aos interesses de seus eleitores.
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alterada em 2007%. Atualmente as avaliaces ocorrem a cada quatro
anos, sendo previstas sete avaliagoes.

O concurso de entrada na carreira consiste na realizacio
de uma prova escrita (Direito Civil, Penal e Administrativo) e uma
prova oral*. Os candidatos sdo examinados por uma comissao com-
posta por 24 magistrados e oito professores universitarios de Direito,
todos eles escolhidos pelo CSM. Depois dos exames de entrada os
aprovados tornam-se magistrados ordinarios (magistrati ordinari).
Os recém-ingressos sdo submetidos a um periodo de treinamento
de 18 meses, divididos em duas etapas: 12 meses de treinamento
geral (tirocinio ordinario) em reparti¢oes judicantes e requerentes,
do qual participam todos os auditores; e seis meses de treinamen-
to especial (tirocinio mirato), quando sdo separados aqueles que
desempenharao funcdes judicantes daqueles que desempenhardo
fungdes requerentes (juizes e procuradores). Ao final de cada etapa
do treinamento a avaliagao de cada magistrado é enviada ao CSM.

Para além dessa primeira avaliacdo que ocorre por ocasiao
do treinamento inicial dos magistrados, a normativa em vigor
estabelece a realizagdo de avalia¢bes a cada quatro anos desde a
entrada do magistrado na carreira. S3o previstas sete avaliagdes*!.
De modo que, se for aprovado em todas as avaliagdes em primeira
tentativa, depois de 28 anos de pertencimento a magistratura juizes
e procuradores ndo serdo mais avaliados, permanecendo de 15 a
20 anos em servigo sem qualquer tipo de avaliaciao profissional até
o momento da aposentadoria (75 anos) (DI FEDERICO, 2012c).

Infelizmente, as falhas do CSM no exercicio da avalia¢ao
profissional e da a¢ao disciplinar acabam por afetar negativamente

39 Lein. 111 de 31/07/2007.

40 A prova oral envolve uma variada gama de matérias: a) direito civil e elementos
de direito romano; b) processo civil; ¢) direito penal; d) processo penal; e) direito
administrativo, constitucional e tributdrio; f) direito comercial e falimentar; g) direito
do trabalho e da previdéncia social; h) direito comunitdrio; i) direito internacional
publico e privado; j) elementos de informatica juridica e de ordenamento judicidrio;
k) lingua estrangeira, escolhida pelo candidato entre as seguintes: alemio, espanhol,
francés e inglés. Ver Legge 111 30/07/2007.

41 Art. 10 da lei 160/2006 modificado pela lei 111/2007.
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a qualidade da magistratura italiana e, consequentemente, a
propria possibilidade da promoc¢ao da independéncia judicial; uma
vez que um adequado comportamento profissional opera como
um importante fator que limita a possibilidade da ocorréncia de
qualquer interferéncia indevida no exercicio da jurisdi¢do.

As deficiéncias da a¢io do CSM com relagido a avaliagao
profissional repercutem, ainda, na criagao de importantes disfungoes
sistémicas no ordenamento judicidrio italiano que podem ser
exemplificadas pela ampliagao do ambito de aplicacdo do principio
da inamovibilidade; pela dificuldade de se alocar os magistrados
nas varias funcoes judiciais; e pela erosio dos limites entre a
magistratura e a classe politica.

Com relacdo ao principio da inamovibilidade, o que
vem ocorrendo € que as avaliacdes profissionais baseadas quase
exclusivamente no critério do tempo de servi¢o combinadas com o
principio dei ruoli aperti alimentam o fendmeno tipicamente italiano
de magistrados que sdo promovidos e que permanecem exercendo as
mesmas fung¢des judiciais em seus respectivos locais de origem, uma
vez que nao podem ser transferidos para outra reparti¢ao judicial
(ando ser a pedido do interessado) em virtude de um entendimento
excessivamente amplo do principio da inamovibilidade. Assim, um
principio cuja finalidade deveria ser a de tutelar a independéncia e
a imparcialidade do magistrado se transformou em um verdadeiro
privilégio da magistratura decorrente de um sistema de promogoes
generalizadas para todos.

Com relagao a dificuldade de se alocar os magistrados
nas varias fung¢oes judiciais, a auséncia de uma real avaliagdo
profissional impede que os conselheiros do CSM disponham das
informagoes que seriam relevantes em um sistema meritocratico
naquelas ocasides em que devem decidir sobre os pedidos de
transferéncia de magistrados. Isso faz com que suas decisoes sejam
caracterizadas por ampla margem de discricionariedade, tornando a
possibilidade de sucesso dos candidatos a transferéncia dependente
do apoio que sejam capazes de obter junto aos membros de sua
corrente associativa no CSM.

Quanto a erosdo dos limites entre a magistratura e a classe
politica, a forma pela qual o CSM vem conduzindo a avaliaciao
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profissional dos magistrados italianos tem estimulado muitos juizes
e procuradores a buscar e se dedicar a atividades extrajudiciarias,
muitas delas mais vantajosas economicamente. Assim, no inicio dos
anos 1970 o CSM decidiu que mesmo os magistrados que estivessem
afastados de atividades judicidrias poderiam ser promovidos por
mérito judiciario, uma vez que o Conselho nio mais fundamentaria
suas decisdes sobre promog¢do em titulos judicidrios (contetdo de
sentengas, requisicoes, impugnacdes de decisoes, etc.) dos candidatos
a promogao. Entre outros, tal decisio beneficiou os magistrados
que exerciam mandatos parlamentares** que foram especialmente
contemplados com uma reinterpretagao da Constitui¢ao* excluindo
os magistrados da condicdao de servidores publicos que, quando
cumprem mandato parlamentar, s6 podem ser promovidos por
tempo de servigo. E dai o grande niimero de magistrados que desde
entdo compodem as listas partidarias; de magistrados parlamentares;
de magistrados ministros; de magistrados com cargos junto ao
Ministério da Justica; de magistrados que sao presidentes de regioes;
prefeitos de grandes e pequenas cidades; assessores regionais
e municipais; assistentes junto a Corte Constitucional etc. (DI
FEDERICO, 2010, 2012c).

Assim, um sistema como o italiano que coloca o recrutamento,
a avaliagdo profissional e a acdo disciplinar sob a responsabilidade
de um conselho judicial como o CSM nio pode ser considerado
como totalmente satisfatério, ja que aquilo que se verificou em boa
medida foi a substitui¢ao das mazelas caracteristicas do tradicional
controle exercido pela alta magistratura que comprometia a
independéncia interna dos magistrados por uma sistemdtica que
esta longe de garantir a qualificagdo profissional e a adesdo aqueles

42 Um caso emblematico é o de Oscar Luigi Scalfaro, que se torna magistrado em 1943.
Ja em 1946 é eleito deputado, sendo reeleito ininterruptamente até 1992, quando
é eleito Presidente da Republica (1992-1999). Em seguida torna-se senatore a vita
(senador vitalicio). Tendo se dedicado por aproximadamente trés anos as atividades
judicidrias, depois de uma longa carreira politica aposentou-se como Magistrato di
Cassazione.

43  Art. 98 - [ pubblici impiegati sono al servizio esclusiv o della Nazione.
Se sono membri del Parlamento, non possono conseguire promozioni se non per
angianita (...)
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valores que estdo na base da legitimacio da magistratura no
exercicio da prestagao jurisdicional estatal. Dai a seguinte conclusio
de um destacado estudioso italiano:

In un sistema come il nostro dove le valutazioni di professionalita
per le promozioni sono per tutti i magistrati altamente positive e
tutti raggiungo il massimo livello della carriera e dello stipendio
cio che sorprende non puo certo essere I’esistenza di fenomeni
di mediocrita, di scarso impegno quanto piuttosto deve destare
meraviglia ed ammirazione il fatto che nonostante I’assenza di
stimoli e riconoscimenti istituzionali vi siano comunque magistrati
di alta professionalita ed impegno lavorativo. Non dird, come si
usa, che sono la maggioranza, perché non lo so. Ricordo invece
che un noto studioso di sistemi giudiziari, Arthur Vanderbilt, diceva
che per una funzione tanto delicata quale quella del giudice la
mediocrita & pit pericolosa della stessa corruzione, perché ¢ molto
meno facile da individuare e molto piu difficile da rimuovere (DI
FEDERICO 2012d).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Desde sua instalacio em 1959 o CSM vem sendo um ator
estratégico no ambito do arranjo institucional do sistema politico
italiano. Como visto anteriormente, a reda¢do dos artigos 104
e 105 da Constituicdo italiana reservou ao Conselho as fungoes
de governanca da magistratura italiana, limitando o grau de
discricionariedade do legislador ordinario na defini¢io da Lei
195/1958 sobre ordenamento judiciario e por ocasido de suas
atualiza¢oes ao longo de todo o periodo republicano.

A decisio pela constitucionalizagio do CSM foi acompanhada
pela atribui¢io ao Conselho de um importante papel de tutor da
independéncia da magistratura e da qualidade da jurisdi¢ao na
Italia através do exercicio da avaliagao profissional e do controle
disciplinar.

Com relagao a primeira incumbéncia, tanto a independéncia
externa quanto a independéncia interna da magistratura italiana
foram sem duvida alguma potencializadas pela atuacdo do Conselho
ao longo do tempo. Entretanto, a exigéncia da accountability foi
prejudicada particularmente em virtude da adesao do Conselho a
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uma modalidade de avaliagao profissional sancionada pelo principio
dei ruoli aperti, que na pratica significou um desvirtuamento do
comando constitucional que atribuiu ao CSM a responsabilidade
pelas promog¢oes dos magistrados italianos.

A propésito, é importante notar que os constituintes
italianos ao atribuirem ao CSM o controle sobre as promogoes dos
magistrados italianos tinham em mente uma distin¢ao fundamental
entre a atuagao da justica comum e a jurisdi¢ao constitucional. A
atribui¢ao do controle de constitucionalidade a um 6rgao especial
(Corte Costituzionale) separado da magistratura indica a prevaléncia
de uma concepgao técnica do trabalho da magistratura ordinaria; ao
passo que com relacdo a justiga constitucional se admitia um maior
grau de discricionariedade e uma maior politiza¢do de suas decisoes.

E exatamente porque o principio dei ruoli aperti engendrou
uma sistematica de promocao aos diferentes niveis da carreira
baseada fundamentalmente no critério do tempo de servigo,
afastando-se da no¢ao de que uma promogao profissional envolve o
avango ao longo de uma carreira e, portanto, uma selecio baseada
em uma avaliagao daqueles considerados mais aptos a ocuparem
um numero limitado de postos de trabalho; é exatamente por isso
que o carater técnico que deveria informar a avalia¢do profissional
da magistratura italiana foi posto de lado.

Enfim, contrariando a expectativa de que as demandas
por controle e accountability sobre a magistratura e os conselhos
judiciais sio mais intensas naqueles sistemas nos quais a jurisdi¢ao
constitucional é difusa e vice-versa, em sistemas de jurisdi¢ao
constitucional concentrada as demandas por controle e accountability
sdo menos intensas; ainda que na Italia a jurisdi¢ao constitucional
seja concentrada em uma corte constitucional separada do Poder
Judiciario observa-se que as questoes da composi¢do e competéncias
do CSM tém sido objeto de uma intensa disputa politica ha varias
décadas.

A maioria de juizes na composi¢cao do CSM reflete a existén-
cia de uma magistratura politicamente organizada e largamente en-
volvida com questes com amplas repercussoes de natureza politica.

Ainda que nio existam evidéncias satisfatorias da associagio
entre independéncia judicial e qualidade da jurisdi¢ao por um lado, e
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a existéncia de conselhos judiciais, por outro, € inegavel que a criacao
de um conselho judicial permite, dependendo de sua composicio,
a representa¢do de multiplos atores cuja presenca no ambito do
conselho o transforma em uma arena representativa de diferentes
interesses, permitindo que uma pluralidade de stakeholders
participem da governanga judicial. Essa é a razdo pela qual todos
querem se fazer representar junto ao CSM.
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