Capitolo undicesimo

Incarichi fuori ruolo

Assistente di studio del Giudice costituzionale, disciplina del collocamento fuori del ruolo

organico della magistratura.

(Deliberazione del 24 aprile 2002)

Il Consiglio Superiore della Magistratura, nella seduta del 24 aprile 2002, ha adottato la delibera di cui al seguente estratto del verbale:

vista la nota in data 28 dicembre 2001 del Presidente della Corte costituzionale, con la quale viene richiesto che il magistrato, dott.ssa …… venga destinato alla Corte costituzionale con le funzioni di assistente di studio del Giudice costituzionale dott. …………….;

rilevato che la dott.ssa …., nominata uditore giudiziario con D.M. 13.5.1981, è stata collocata fuori ruolo presso il Ministero della Giustizia con delibera del 23.3.1985 (data di immissione in possesso 20.5.1985), confermata senza soluzione di continuità nel fuori ruolo

per assumere l'incarico di assistente di studio presso la Corte costituzionale con delibera

del 27.1.1988, richiamata in ruolo e assegnata presso il Massimario della Corte di Cassazione

con delibera del 26.11.1997 (immissione in possesso 18.5.1998); che, pertanto nel caso in

esame non sussisterebbe il requisito dell'esercizio delle funzioni giudiziarie per un

periodo minimo di cinque anni tra un fuori ruolo e l'altro (art. 3 della circolare 19.7.2000);

letto e condiviso il parere dell'Ufficio Studi e Documentazione in data 8.3.2002 n. 62/02

(all.);

considerato che la disposizione di cui all'art. 3 della circolare 19.7.2000 (di contenuto

identico a quello dell'art. 7 comma 2 della precedente circolare del 27.4.1994), in base ad un

costante orientamento del Consiglio risalente al luglio 1997, non ha trovato applicazione per i

collocamenti fuori ruolo dei magistrati per essere destinati con funzioni di assistenti di studio

presso la Corte costituzionale;

ritenuto che sia opportuno conformarsi, anche nel caso in esame, a tale orientamento,

nel quadro di un rapporto di collaborazione istituzionale con la Corte costituzionale,

delibera

la destinazione della dott.ssa ………, magistrato di Tribunale applicato presso

l'Ufficio del Massimario della Corte di Cassazione, alla Corte costituzionale, per svolgere le

funzioni di assistente di studio del Giudice costituzionale dott. ………...

ALLEGATO

Parere n. 62/02 dell’Ufficio Studi e Documentazione

I. La questione del Regolamento dei servizi e del personale della Corte

Costituzionale nell’ambito della gerarchia delle fonti normative.

1. Il Regolamento dei servizi e del personale della Corte costituzionale è stato approvato con

deliberazione della Corte del 10. 2. 1984.

Esso trova la sua fonte normativa immediata nell’art.14 della legge n. 87 dell’11.3.1953,

che riconosce espressamente alla Corte la potestà di disciplinare con propri regolamenti la sua

attività e la sua organizzazione. In particolare, questa norma prevede, al primo comma, che

questo Organo possa “disciplinare le sue funzioni con regolamento approvato a maggioranza dei

suoi componenti” e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale. I commi successivi, a chiarimento del

primo, attribuiscono inoltre alla Corte il potere di provvedere alla “gestione delle spese, dei servizi

e degli uffici”, di stabilire, “in apposita pianta organica, il numero, la qualità e gli assegni, nonché

le attribuzioni, i diritti ed i doveri dei funzionari addetti a ciascun ufficio”, di decidere in via

esclusiva sui ricorsi dei suoi dipendenti, e di determinare, “tenendo presenti le norme vigenti per

le Amministrazioni dello Stato, la composizione del Gabinetto del Presidente e delle Segreterie

dei giudici, al quale potrà essere addetto anche personale appartenente alle Amministrazioni

dello Stato”.

La citata legge n.87 del 1953 conferisce anzi alla Corte, sempre sotto forma di potestà

regolamentare, un potere normativo ulteriore, che pare collocarsi al di fuori della potestà di

autorganizzazione, laddove all’art.22 nello stabilire che nel procedimento, salvo che per i giudizi

di accusa, si osservano, in quanto applicabili, anche le norme del Regolamento di procedura

dinanzi al Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, le attribuisce la potestà di dettare con proprio

regolamento eventuali norme integrative, disposizione questa che costituisce il solo caso

nell’esperienza giuridica italiana in cui ad un organo che opera secondo i moduli tipici della

funzione giurisdizionale viene conferito il potere di regolare autonomamente la procedura dei

giudizi di sua competenza 1.

A parte le c.d. Norme integrative del giudizio, cui si è ora fatto cenno, la potestà

regolamentare della Corte si è manifestata con l’adozione di un Regolamento generale (datato

20.1.1966 e poi più volte modificato), che attiene essenzialmente al funzionamento della Corte,

nonché di altri regolamenti c.d. minori, tra i quali assume particolare rilevanza il Regolamento dei

servizi e del personale. E’ da notare, tuttavia, che i vari regolamenti non sembrano porsi, in

ordine alle disposizioni che ne disciplinano l'adozione, sullo stesso piano, atteso che il

Regolamento generale, proprio in quanto tale, detta alcune disposizioni intese a disciplinare

l’esercizio e le forme della potestà regolamentare che per l’appunto si è manifestata, anche, con

l’approvazione dei regolamenti c.d. minori. Esso pertanto costituisce una sorta di lex generalis

rispetto a questi ultimi.

La differenza tra Norme integrative del giudizio e Regolamento generale, da una parte, e

gli altri Regolamenti è marcata dallo stesso Regolamento generale, negli artt. 30 e 31. Il primo

prevede che le Norme integrative, una volta deliberate dalla Corte, siano pubblicate nella

Gazzetta Ufficiale. Ciò in ossequio, del resto, al disposto del citato art.14 delle legge n. 87, che

prevede la pubblicazione dei regolamenti della Corte. Ed infatti lo stesso Regolamento generale

è stato puntualmente pubblicato in Gazzetta. Il successivo art.31, invece, non prevede siffatto

adempimento per i regolamenti che disciplinano “L’ordinamento degli uffici, le norme sullo stato

giuridico ed economico del personale della Corte e la relativa pianta organica, nonché tutti gli altri

regolamenti”, che denomina, in coerenza, sembra, con tale impostazione, come <regolamenti

amministrativi>.

Il presupposto di questa diversità di disciplina sembra potersi desumere dal rilievo che

mentre le Norme integrative ed il Regolamento generale costituiscono discipline che si rivolgono

soprattutto, nel primo caso, ovvero anche, nel secondo caso, verso l’esterno, cioè hanno per

destinatari la generalità dei consociati, per i regolamenti amministrativi, invece, prevale

nettamente il loro carattere, per così dire naturale, di disposizioni interne, la loro funzione di

norme di organizzazione, volte a regolamentare l’articolazione, le competenze ed il

funzionamento degli uffici della Corte ed il rapporto con il proprio personale.

2. Ciò precisato, può ora affrontarsi la prima questione proposta dalla richiesta di parere, che

attiene al problema più generale della collocazione dei Regolamenti della Corte costituzionale

all’interno del sistema della gerarchia delle fonti normative e, in stretta connessione, riguarda la

questione dello stesso fondamento giuridico della potestà regolamentare, con l’avvertenza che il

tema in argomento interessa la potestà regolamentare intesa in senso unitario, senza che

possano qui riprodursi, tra le varie fonti regolamentari, quelle distinzioni cui prima si è fatto

cenno, atteso che esse trovano la loro causa e origine proprio da norme regolamentari.

Il tema risulta essere stato dibattuto, soprattutto in passato, dalla dottrina

costituzionalista, i cui risultati sembrano talvolta avere ricevuto avallo dalla stessa giurisprudenza

della Corte costituzionale.

Premesso che di una potestà di autoregolamentazione della Corte costituzionale non si

è mai dubitato, atteso che tale potere, come si è visto, è espressamente previsto dalla legge

(artt.14 e 22 legge n. 87 del 1953), l’indagine della dottrina sull’argomento appare essersi

indirizzata essenzialmente su tre direttici, che possono ordinarsi sulla falsariga delle seguenti

argomentazioni o considerazioni: a) la mancanza nella Carta Costituzionale dell’espresso

riconoscimento in capo alla Corte di una potestà regolamentare, b) il carattere di legge ordinaria

delle norme che attribuiscono un siffatto potere, c) la natura di organo costituzionale della Corte

medesima.

Con riferimento al primo aspetto, si osserva che, a differenza di quanto previsto dagli

artt.64, comma 1, e 72, comma 1, per le Camere parlamentari, la Costituzione nell’art.137 non fa

alcun cenno ad un potestà della Corte Costituzionale di autoregolamentare il proprio

funzionamento e la propria organizzazione interna. L’art.137 contiene una riserva di legge

costituzionale per particolari materie (“le condizioni, le forme, i termini di proponibilità dei giudizi

di legittimità costituzionale e le garanzie di indipendenza dei giudici della Corte”) ed una riserva di

legge ordinaria sulle “altre norme necessarie per la costituzione ed il funzionamento della Corte”.

La diversità di disciplina dettata dalla Costituzione rispettivamente per le Camere parlamentari e

per la Corte implicherebbe che la potestà di autoregolamentazione avrebbe natura di

normazione primaria, sovraordinata alla stessa legge, soltanto se riferita alle prime, non anche

alla seconda. Ciò comporta che la materia oggetto dei regolamenti parlamentari è sottratta alla

legge ordinaria, potendo trovare la sua disciplina soltanto in virtù del regolamento approvato

1 Il rilievo è di V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, Padova, 1984, 237.

singolarmente a maggioranza da ciascuna Camera. Viceversa, il funzionamento della Corte

costituzionale non solo non appare intangibile da parte della legge ordinaria, ma troverebbe

proprio in essa la sua fonte di disciplina naturale, in disparte l’ulteriore questione, del tutto

ipotetica, se con legge ordinaria si possa arrivare a limitare consistentemente ovvero anche ad

escludere il potere di autoregolamentazione dell’Organo. Secondo tale impostazione, comunque,

rimarrebbe come premessa fondamentale la circostanza che la Costituzione non ha riconosciuto

un potere regolamentare alla Corte, affidando alla legge, costituzionale o ordinaria, il compito di

disciplinare il suo funzionamento. Il fondamento giuridico della potestà regolamentare andrebbe

pertanto ricercato esclusivamente nella legge.

C’è da aggiungere, passando così ad esaminare la seconda considerazione sopra

riferita, che tale impostazione è parsa trovare una diretta conferma nel fatto che il potere

regolamentare della Corte costituzionale trova espresso riconoscimento nella legge n.87 del

1953, che è, come oggi generalmente riconosciuto, legge ordinaria.

Il discorso peraltro non sembra poter prescindere, a questo punto, dai problemi posti

dalla circostanza che il corpus delle norme che regolano la struttura ed il funzionamento della

Corte è di particolare complessità.

Com’è noto, la prima legge ad occuparsi della Corte costituzionale è stata la legge cost.

n.1 del 1948, che regola succintamente i modi di accesso alla Corte e detta alcune norme a

garanzia dell’indipendenza dei suoi giudici. Ad essa ha fatto poi seguito la legge cost. n.1 del

1953, che ha tra l’altro aggiunto alle competenze della Corte quella di giudicare sull’ammissibilità

delle proposte di referendum. La disposizione di questa legge che più interessa è però contenuta

nell’art.1, secondo cui “La Corte costituzionale esercita le sue funzioni nelle forme, nei limiti ed

alle condizioni di cui alla Carta costituzionale, alla L. cost. 9 febbraio 1948, n.1, ed alla legge

ordinaria emanata per la prima attuazione delle predette norme costituzionali”. Questa norma,

che è legge costituzionale, opera quindi un rinvio non semplicemente alla legge ordinaria, ma alla

“legge ordinaria emanata per la prima attuazione” dell’attività della Corte. Questa legge, a sua

volta, è, per l’appunto, la legge n.87 del 1953, che è stata emanata lo stesso giorno della legge

cost. n.1 e con la quale l’esistenza di una potestà regolamentare della Corte ha trovato espresso

riconoscimento. La successione e scansione logica tra legge cost. n. 1 del 1953, legge ordinaria

n.87 del 1953 e potestà regolamentare ha portato parte della dottrina a ritenere realizzata una

sorta di costituzionalizzazione della legge n. 87, con la conseguente affermazione che il potere

regolamentare della Corte troverebbe fondamento giuridico in disposizioni di livello

costituzionale2.

Secondo invece una diversa interpretazione3, per così dire assai più sfumata e che ha

finito nella sostanza per prevalere, il riferimento contenuto nella legge cost. n.1 del 1953 alla

legge ordinaria di prima attuazione andrebbe letto in relazione all’art.137 Cost. ed alla distinzione

ivi posta tra riserva di legge costituzionale e riserva di legge ordinaria, ove si affida a

quest’ultima il compito di porre “le altre norme necessarie per la costituzione e il funzionamento

della Corte”, nella premessa che la legge ordinaria incontra il limite nella <necessarietà> di una

ulteriore disciplina rispetto a quella posta dalla legge costituzionale. In questo senso la legge

cost. n.1 del 1953 sarebbe anche norma di interpretazione autentica dell’art.137. In tale ordine di

idee, si prosegue, la legge n.87, in quanto legge di attuazione, deve ritenersi autorizzata a

disporre anche ultra la normativa di fonte costituzionale, precisando e delimitando il significato di

questa ed esplicitando i principi in essa sottesi e, con esclusivo riguardo alle sue disposizioni

concernenti i giudizi di legittimità costituzionale delle leggi – ai quali si riferisce la riserva di legge

costituzionale del primo comma dell’art.137 – essa va considerata espressione di una speciale

competenza attribuita al legislatore ordinario una tantum, all’esclusivo fine di rendere possibile il

concreto avvio dell’attività della Corte. Per ciò che interessa il tema in argomento, secondo

l’orientamento appena riferito, il potere regolamentare della Corte non troverebbe pertanto nella

legge n.87 del 1953, per effetto del rinvio ad essa operato dalla coeva legge cost. n.1, alcun

fondamento di livello costituzionale.

In ordine agli sviluppi successivi di tali orientamenti, può dirsi che, attualmente, la tesi

della costituzionalizzazione della legge n. 87 appare sostanzialmente abbandonata. A ciò hanno

contribuito, in primo luogo, lo stesso legislatore, che ha modificato con legge ordinaria (l. n.20 del

1962 con riferimento ai giudizi di accusa, l. n.265 del 18.3.1958, in relazione al cit. art.14) la

legge n.87 e, in secondo luogo, la stessa Corte costituzionale, che non ha rifiutato il proprio

sindacato sulla legge n.87 per vizi di carattere sostanziale4.

2 Questa tesi fu formulata da F. Modugno e seguita, tra gli altri, da E. Redenti. Per i riferimenti, anche

bibliografici, cfr. R. Garofoli, Sulla sindacabilità in sede di giudizio di legittimità dei regolamenti della Corte

Costituzionale, in Riv. trim dir. pubblico 1997, 665, spec.681.

3 V. Crisafulli, Lezioni, cit., 232 e ss.

4 Sentt. n.111 del 3. 7. 1963 e n. 127 del 27. 12. 1966. In argomento Garofoli, scritto cit., 681 e ss.

La dottrina costituzionalista appare invece ormai da molti anni orientata a ravvisare il

fondamento della potestà regolamentare della Corte direttamente nella sua nat ura di <organo

costituzionale>, come tale collocato in una posizione di assoluta indipendenza e imparzialità ed

al di fuori e al di sopra di qualsiasi ingerenza o sindacato esterno5. A sostegno di questa tesi ci si

richiama soprattutto ad un <principio costituzionale implicito>, desunto dalla posizione che la

Corte assume nel sistema costituzionale, a cui farebbero da corollario le espresse garanzie di

indipendenza poste dal comma 1 dell’art.137. In particolare si sostiene che l’affermazione della

potestà di autonormazione dell’organo costituisce espressione concreta delle esigenze di

garantirne l’indipendenza e l’autonomia, quali fattori indispensabili per una corretta esplicazione

delle funzioni di controllo ad essa demandate, funzioni che, può aggiungersi, indirizzandosi

proprio nei confronti degli atti del potere legislativo, vanno salvaguardate anche e soprattutto nei

confronti di questo. Vi sarebbe pertanto un principio implicito nell’ordine costituzionale secondo

cui, a salvaguardia della sua autonomia, la Corte è titolare di un potere esclusivo di dettare essa

stessa le regole della sua organizzazione interna. In tale prospettiva la potestà regolamentare in

questione non sarebbe diversa, ma avrebbe tratti sostanzialmente analoghi a quella

riconosciuta, ad esempio, a ciascuna delle Camere del Parlamento ovvero al Presidente della

Repubblica6. Gli artt.14 e 22 della legge n.87 del 1953 avrebbero, di conseguenza, natura

prettamente ricognitiva e non attributiva del relativo potere.

La costruzione così proposta, al di là delle varie e numerose sfumature pur rilevanti che

si colgono in dottrina e di cui appare impossibile in questa sede dar conto, attribuisce quindi alla

potestà regolamentare della Corte natura di fonte dell’ordinamento giuridico, collocandola

nell’ambito della relativa gerarchia in una posizione a sé, in quanto espressione di atti normativi

che costituiscono il prodotto di una competenza riservata esclusivamente all’organo che li

adotta. La questione circa la loro natura di fonte primaria e, soprattutto, quella relativa ad un

possibile contrasto tra la disposizione regolamentare ed una norma di legge vanno pertanto

risolte nel segno di una riserva di competenza a disciplinare la materia, nel senso che essa

appartiene esclusivamente alla Corte ed una eventuale interferenza della legge dovrebbe essere

considerata, per l’appunto, come una intrusione contraria a quel principio costituzionale implicito

che si sostanzia nei valori della indipendenza e della autonomia dell’Organo.

Si aggiunge inoltre che l’affermazione di una potestà regolamentare di carattere

esclusivo appare trovare ulteriore fondamento in una sorta di consuetudine di carattere

costituzionale, dal momento che il largo uso che la Corte fin dai suoi inizi ha fatto della propria

autonomia regolamentare non ha mai incontrato resistenze o opposizioni dagli altri organi

costituzionali, atteso che nessuna legge ordinaria è mai intervenuta a contraddire alle norme

autonomamente poste dalla Corte, né il Governo, che, in persona del Presidente del Consiglio, è

presente nei giudizi dinanzi ad essa, ha mai contestato l’applicazione delle norme regolamentari

applicate in tale sede7.

3. L’affermazione che individua il fondamento giuridico della potestà regolamentare della Corte

in una competenza riservata ed esclusiva sulla materia oggetto della relativa disciplina appare

funzionale a risolvere eventuali, anche se ipotetici, contrasti tra la disposizione regolamentare ed

una norma di legge che intendesse intervenire nello spazio ricoperto dalla prima. La tesi sopra

esposta porta infatti a riconoscere alla potestà regolamentare della Corte natura di fonte

normativa primaria, sottordinata alle sole norme costituzionali. Una conferma in tal senso è stata

vista nella circostanza che l’istituto della prorogatio dei giudici costituzionale, che era stato

previsto da una norma del Regolamento generale della Corte del 1966, è stato abolito con la

legge cost. n.2 del 1967, che ha modificato l’art.135 Cost.8. C’è da aggiungere però che la

stessa Corte costituzionale con la ordinanza n.572 del 1990 ha negato valore di legge ai propri

regolamenti (nella specie si trattava di una disposizione facente parte delle c.d. Norme

integrative dei giudizi). Analoga soluzione è stata peraltro accolta anche con riferimento ai

5 Questo orientamento, che viene di solito fatto risalire alla tesi elaborata da A.M. Sandulli ( Sulla posizione

della C.C. nel sistema degli organi supremi dello Stato, in Riv. trim. dir. pubblico. 1960, 730), è stato accolto,

sia pure con varie sfumature e distinguo, dalla dottrina successiva. Tra gli altri, possono essere citati gli scritti

di quel periodo di Crisafulli, ( Osservazioni sul nuovo < Regolamento generale > della Corte costituzionale, in

Giur. cost. 1966, 560 ), e D. Nocilla ( Aspetti del problema relativo ai rapporti tra le fonti che disciplinano la

Corte costituzionale, in Giur. cost. 1968, 1980, spec. 2031 e ss. ).

6 Così D. Turchi, Brevi note sull’autonomia normativa del Presidente della Repubblica, nota

a T.A.R. Lazio, sez.I, 25. 11. 1981, n.973, in I T. A.R. 1982, II, 71.

7 Crisafulli, Lezioni, cit., 240.

8 R. Guastini, Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, 1998, 640.

Regolamenti parlamentari9, a cui pressoché unanimemente la dottrina riconosce natura di norme

di rango primario. E’ tuttavia da dubitarsi che tali affermazioni abbiano un valore assoluto,

comportino cioè la conseguenza che pure prima facie potrebbe trarsi, circa la subordinazione di

tali disposizioni alla legge ordinaria e quindi la loro natura di norme secondarie, atteso che esse

appaiono in realtà funzionali al problema della sottoposizione o meno di tali disposizioni al

sindacato di legittimità costituzionale10, cioè alla loro conformità a quella categoria di atti su cui, ai

sensi dell’art.134 Cost., può estendersi il giudizio della Corte medesima, pur essendosi rilevato

che l’effetto pratico è poi quello di configurare una categoria di atti normativi completamente

sottratta a qualsiasi controllo di conformità costituzionale11.

Altro problema è invece se le disposizioni regolamentari esercitino anche una efficacia

propria esterna, vincolando comportamenti propri di altri soggetti o organi nell’esercizio delle loro

rispettive competenze e attribuzioni.

Il tema risulta poco studiato in dottrina. Da taluni si sottolinea che i regolamenti sono

fonti dell’ordinamento statale e non di un ordinamento speciale distinto dall’ordinamento generale

dello Stato12. Per tale via si esclude che essi siano produttivi di norme meramente interne.

L’efficacia sotto questo aspetto andrebbe peraltro misurata in forza dello stesso

contenuto della disposizione regolamentare e della classe dei loro destinatari per così dire

naturali. In questo senso le Norme integrative dei giudizi, ai sensi dell’art.22 legge n.87, adottate

nella forma del regolamento, costituiscono norme la cui efficacia vincolante si dirige alla

generalità dei consociati. Analoghe conclusioni possono ripetersi per il Regolamento generale,

che nel disciplinare il funzionamento della Corte e taluni poteri in capo ai suoi organi contiene

disposizioni che hanno una sicura efficacia erga omnes. Quanto invece ai c.d. regolamenti

minori, quale il Regolamento dei servizi e del personale, si tratta obiettivamente di norme che per

il loro stesso contenuto appaiono avere dei destinatari determinati, identificabili nei soggetti

inseriti nella organizzazione della Corte e che pertanto a tali norme sono sottoposti o che

comunque sono tenuti ad applicare. Ad essi appare pertanto difficile non riconoscere natura di

atti di autorganizzazione, vale a dire di norme aventi una efficacia meramente interna, come del

resto la stessa Corte appare decisamente orientata a considerarli, dal momento che in forza del

proprio Regolamento generale li qualifica <amministrativi> e non ne prevede la pubblicazione

nella Gazzetta ufficiale (art.31). In una importante decisione13, resa in sede di autodichia su

ricorso di propri dipendenti, la Corte ha avuto modo di precisare il significato della denominazione

<amministrativa> applicata al Regolamento dei servizi e del personale, chiarendo che esso

“attiene ai poteri di una essenziale autorganizzazione, connaturata all’intriseca autonomia

dell’istituzione”, ma marcandone la differenza sostanziale con i regolamenti governativi,

giungendo per tale via anche alla conclusione che le disposizioni del suddetto Regolamento

rimangono sottratte al regime di impugnabilità propria di tali atti. Anche la mancata previsione

dell’onere di pubblicazione costituisce un dato giuridico, non solo formale, che va sottolineato, dal

momento che, com’è noto, in forza dei principi generali dell’ordinamento, la pubblicazione

dell’atto normativo nella Gazzetta Ufficiale costituisce il presupposto giuridico dell’obbligatorietà

erga omnes della prescrizione in esso contenuta (art. 10 delle preleggi al codice civile).

Il che non significa che tali disposizioni non possano in taluni casi essere rilevanti anche

all’esterno, potendo concorrere a disciplinare, si vedrà poi in quale misura e con quali effetti, una

fattispecie che comunque, come nel caso del fuori ruolo, trova la sua fonte regolatrice anche in

altre e diverse disposizioni, disciplinanti il rapporto tra la Corte e gli altri soggetti od organi con i

quali essa viene in contatto. Del resto occorre anche considerare che la disciplina che attiene agli

organi costituzionali ed ai rapporti fra le istituzioni che hanno comunque una rilevanza

costituzionale si informa sulla base non del solo diritto positivo, ma dipende anche in larga

misura da prassi istituzionali e da principi, come quello di leale collaborazione tra i poteri dello

Stato, che concorrono a delineare in misura significativa i comportamenti corrispondenti. Con il

che si può probabilmente dire che la scelta di determinati comportamenti appare ispirata non

soltanto a parametri di stretta legittimità, ma anche a profili di opportunità e convenienza

istituzionale, cioè finisce per coinvolgere valutazioni di merito.

9 Sent. n.154 del 6. 5. 1985.

10 Così Garofoli, scritto cit., 704, che riporta anche le diffuse critiche che la decisione n.154

del 1985 ha provocato nella dottrina.

11 Garofoli, cit., 706 e ss.

12 S.P. Panunzio, Regolamenti della Corte costituzionale, in Enc. giur. Treccani, vol.XXVI, Roma, 1991, 2.

13 Dec. 16.12.1985, n. 2, in Foro it. 1986, I, 870.

II. Il tema della compatibilità delle disposizioni del Regolamento dei servizi e del

personale della Corte Costituzionale con le limitazioni poste dalla Circolare del

C.S.M. del 20. 7. 2000 sul fuori ruolo.

1. La necessità di circoscrivere il tema in argomento impone un breve riferimento al caso che

ha dato origine alla richiesta di parere, ove è espressamente menzionata l’istanza relativa al

collocamento fuori ruolo della dott.ssa …., al fine di illustrare gli aspetti più rilevanti e critici della

questione in esame.

Dalla scheda sintetica personale del magistrato risulta che questi, nominata uditore

giudiziario con D.M. 13.5.1981, è stata collocata fuori ruolo presso il Ministero della Giustizia con

delibera del 23.3.1985 (data di immissione in possesso 20.5.1985), confermata senza soluzione

di continuità nel fuori ruolo per assumere l’incarico di assistente di studio presso la Corte

costituzionale con delibera del 27.1.1988, richiamata in ruolo e assegnata presso il Massimario

della Corte di Cassazione con delibera del 26. 11. 1997 (immissione in possesso 18.5.1998).

Attualmente, com’è noto, è pervenuta istanza da parte della Corte costituzionale di collocamento

fuori ruolo per svolgere le funzioni di assistente di studio.

Richiamate a questo punto le disposizioni della Circolare del C.S.M. del 20.7.2000 sul

collocamento fuori ruolo organico dei magistrati, può osservarsi che l’istanza relativa alla dott.ssa

…. sembra sollecitare l’approfondimento di due aspetti, relativo, il primo, alla stessa possibilità di

disporre nuovamente il collocamento fuori ruolo presso la Corte costituzionale dopo che il

magistrato vi ha già prestato in passato servizio allo stesso titolo, e, il secondo, concernente il

rispetto dei limiti temporali previsti dalla Circolare medesima.

Il primo aspetto ha la sua rilevanza in quanto ai sensi dell’art. 9, comma 2, del

Regolamento dei servizi e del personale della Corte “Gli assistenti di studio, anche se assegnati

ad altri Giudici, non possono permanere presso la Corte per un periodo superiore a nove anni”.

E’ d’altra parte pacifico che la disciplina del fuori ruolo rimanga condizionata, nelle singole

situazioni, anche dalla normativa che consente all’Ente richiedente di avvalersi dell’apporto del

dipendente. Un tale rinvio sembra imposto dalla stessa sostanza dell’istituto, che si concreta nel

conferimento di un incarico diverso da quello che il pubblico dipendente svolge abitualmente

presso l’Amministrazione di appartenenza, incarico che egli è chiamato a svolgere su richiesta

ed in favore di un ente diverso e che appare incompatibile con la continuazione della prestazione

originaria. L’art.15 della legge n.195 del 1958, che rappresenta la norma generale sul fuori ruolo

dei magistrati, prevede inoltre che questi possano ricoprire incarichi fuori ruolo “giusta le norme

vigenti” , rimandando quindi, per la disciplina delle singole fattispecie, anche alle singole

disposizioni che prevedono e regolamentano le funzioni corrispondenti. Nel caso concreto si

tratta allora di vedere come la normativa propria dell’Ente richiedente il fuori ruolo, quale norma

di riferimento che consente l’adozione del provvedimento richiesto, interferisca nella fattispecie.

Il problema peraltro sembra risolvibile alla luce della considerazione che le disposizioni

che consentono alla Corte costituzionale di avvalersi di magistrati per il disbrigo delle funzioni di

assistenti di studio e ne disciplinano il relativo incarico non sono eteronome, ma sono dettate

dalla stessa Corte, cioè dall’Organo che ha inoltrato la richiesta di fuori ruolo. Ora, l’autonomia

normativa non può non comprendere anche il potere di fornire l’interpretazione esatta della

relativa prescrizione. Nessun dubbio, del resto, che la questione proposta riguardi

esclusivamente il campo della interpretazione della norma. L’art.9, invero, va sicuramente letto

nel senso che l’incarico di assistente di studio presso la Corte costituzionale non può superare la

durata di nove anni; la relativa disposizione però nulla dice in ordine alla possibilità di un nuovo

incarico a distanza di tempo. Siffatta eventualità non viene né affermata né esclusa. Decisivo a

questo punto è il rilievo che la Corte, presentando la istanza in esame, che è diretta nei confronti

di un magistrato che già in passato è stato assistente di studio, ha mostrato di intendere la

disposizione come non ostativa al conferimento di un nuovo incarico. Di fronte a tale

interpretazione, che proviene dal soggetto stesso che ha creato la norma di cui si discute, si

ritiene che non possa farsi altro che accettare la soluzione fatta propria dall’Ente richiedente.

Con riferimento invece ai limiti posti dalla Circolare del C.S.M. sul fuori ruolo, va rilevato,

in ordine alla posizione della dott.ssa ….., che l’eve ntuale provvedimento di fuori ruolo non

sembrerebbe rispettare la prescrizione secondo cui un nuovo collocamento fuori ruolo può

essere disposto solo se il magistrato interessato sia rimasto in ruolo per almeno cinque anni (art.

3). Un tale limite non sembra infatti derogato dall’art. 4 in favore del collocamento fuori ruolo

presso la Corte costituzionale, avendo tale disposizione unicamente riguardo ai limiti di durata,

singola o complessiva, del fuori ruolo, rispettivamente cinque e dieci anni. In questo senso

depone il rilievo che l’art. 4 pone una deroga soltanto per “I limiti massimi previsti nel punto 3” ,

tra i quali non rientra l’intervallo temporale tra un fuori ruolo e l’altro, e che sempre l’art. 3

richiama le deroghe di cui all’articolo successivo soltanto per la durata del fuori ruolo, mostrando

in tal modo di non voler estendere la deroga espressa al termine minimo di cinque anni previsto

per la nuova ricollocazione fuori ruolo. Nel caso di specie, la dott.ssa …., dopo essere stata

collocata fuori ruolo, è stata riassegnata in servizio soltanto dal 18.5.1998, data in cui ha preso

possesso presso l’Ufficio del Massimario della Corte di Cassazione.

2. La circostanza che le disposizione della Circolare consiliare del 20.7.2000 segnino, sia in

generale che nel caso concreto, dei limiti alla utilizzabilità dei magistrati da parte della Corte

costituzionale impone a questo punto di esaminare direttamente la questione della compatibilità

di tali prescrizioni con le norme del Regolamento dei servizi e del personale della Corte che

consentono alla stessa di conferire ai magistrati, anche in posizione di fuori ruolo, l’incarico di

assistente di studio dei giudici costituzionali.

Può osservarsi al riguardo che il problema non appare nella sostanza diverso da quello

che può porsi nei confronti di tutte le disposizioni normative, per lo più di rango primario, che

prevedono il conferimento di incarichi fuori ruolo ai magistrati ovvero, senza distinzioni specifiche,

ai pubblici dipendenti in generale.

La soluzione passa attraverso l’esame dell’istituto del fuori ruolo, il quale, come si è già

evidenziato, sta ad indicare il provvedimento con cui l’Amministrazione assegna

temporaneamente un proprio dipendente ad una Amministrazione diversa, dietro richiesta e

nell’interesse di quest’ultima, per il disbrigo di determinate funzioni. L’assegnazione temporanea

comporta che il dipendente instaura un nuovo rapporto di servizio con l’Amministrazione che ora

si avvale della sua attività lavorativa, mentre il rapporto di ufficio permane con l’Ente di

appartenenza, il quale pertanto conserva la competenza ad adottare i provvedimenti relativi al

suo stato giuridico. Su questi ed altri aspetti dell’istituto si può peraltro rinviare al parere di

questo Ufficio n.186 del 2000 (par. 1.2).

Qui va posto in evidenza che per i magistrati il potere di disporre il fuori ruolo spetta al

C.S.M. in forza di una disposizione costituzionale, l’art.105, che attribuisce all’Organo di

autogoverno la competenza esclusiva ad adottare tutti i provvedimenti relativi allo stato giuridico

dei magistrati. La norma di legge che ha dato attuazione a tale disposizione, per il profilo

provvedimentale che qui interessa, è l’art.15 della legge 24.3.1958, n.195, che assegna al

Consiglio il potere di deliberare il fuori ruolo dei magistrati per la destinazione degli stessi al

Ministero della Giustizia ovvero per assumere, “giusta le norme vigenti”, incarichi estranei alle

loro funzioni, “ove non sussistano gravi esigenze di servizio” (commi 1 e 3). Proprio quest’ultima

espressione sta a significare, rendendo esplicito ciò che potrebbe già desumersi dall’art.105

Cost., che il potere di disporre il fuori ruolo non ha natura vincolata, ma possiede margini di

discrezionalità. Quanto ai confini di questa discrezionalità, non sembra dubbio che le <gravi

esigenze di servizio> attengano non soltanto alla situazione contingente del singolo ufficio in cui

il magistrato richiesto si trova ad operare, ma si estendano anche alla tutela della professionalità

dello stesso ed alla salvaguardia dei principi dell’autonomia, indipendenza ed imparzialità

dell’esercizio delle funzioni giurisdizionali (in questo senso va richiamata anche la Relazione che

precede le disposizioni poste dalla nuova Circolare sul fuori ruolo), valori la cui difesa e

realizzazione costituiscono l’interesse primario dell’attività del C.S.M. ed il fondamento della sua

stessa previsione nella Carta costituzione.

In questo ordine di idee, può allora osservarsi che le disposizioni della Circolare del

20.7.2000, con le quali il Consiglio ha disciplinato in generale l’esercizio di questo potere,

rappresentano l’espressione delle prerogative di natura costituzionale di questo Organo e, in

senso descrittivo, l’autoregolamentazione di carattere secondario della competenza così

attribuitagli anche dalla legge ordinaria. Esse si collegano, inoltre, alla considerazione che

l’istituto del fuori ruolo se ha come effetto l’interruzione temporanea del rapporto di servizio, non

incide invece sul rapporto di ufficio tra il magistrato e la sua Amministrazione, il quale, pertanto,

rimane integro. Già questo profilo porterebbe infatti ad affermare, salvo il caso in cui una norma

di legge configurasse l’atto autorizzatorio in forma vincolata, l’esistenza di un potere

dell’Amministrazione di appartenenza di interferire sulla disciplina dell’istituto, al fine di

disciplinare sia le condizioni per la concessione del fuori ruolo che quelle relative al rientro in

servizio del proprio dipendente.

Sulla scorta di tali considerazioni appare evidente che il rapporto tra le disposizioni del

regolamento dei servizi e del personale della Corte costituzionale, che prevedono l’impiego di

magistrati in posizione di fuori ruolo, e quelle della Circolare del C.S.M. in materia va letto alla

luce delle competenze e delle attribuzioni che le disposizioni normative conferiscono all’Organo

di autogoverno della Magistratura, le quali pertanto svolgono una funzione integrativa della

disciplina complessiva del fuori ruolo nella fattispecie in esame. In sostanza le une e le altre

disposizioni costituiscono due complessi di norme che se interagiscono tra loro, appaiono tuttavia

in posizione di autonomia, essendo espressione di poteri diversi, la cui configurazione non

sembra potersi porre in termini di gerarchia, vale a dire in termini di sovraordinazione delle une

sulle altre.

Muovendosi in questa prospettiva, nel passare ora le disposizioni in questione al vaglio di

una loro eventuale compatibilità o incompatibilità, può osservarsi che il C.S.M. nel dettare la

disciplina in esame non si è affatto mosso su una strada di isolata considerazione dei propri

interessi, dal momento che ha tenuto conto anche delle esigenze dei singoli Enti o Autorità che

chiedono di avvalersi dell’attività dei magistrati. Ciò è avvenuto, in particolare, anche nei confronti

della Corte costituzionale, essendosi stabilite in questo caso delle deroghe ai termini massimi di

permanenza del magistrato fuori ruolo, sul presupposto, evidentemente, che essi vadano qui

rapportati alle disposizioni proprie dell’Autorità conferente che disciplinano la durata dell’incarico.

E’ significativo a questo punto rilevare che la stessa Circolare motiva tali deroghe non in ragione

della efficacia diretta vincolante di queste disposizioni, bensì in forza del principio di “leale

collaborazione del Consiglio con le altre istituzioni dello Stato di particolare rilevanza”. La

precisazione appare importante in quanto sembra confermare che le rispettive discipline trovano

la loro fonte in attribuzioni delimitate dalle proprie sfere di rispettiva competenza, i cui eventuali

contrasti non si riverberano sul piano della stretta legittimità, inconfigurabile in assenza di un

criterio di gerarchia, ma su quello della opportunità e convenienza istituzionale. Soluzione che,

per la Corte costituzionale, sembra trovare ulteriore conferma alla luce sia delle considerazioni

sopra svolte in ordine al fondamento giuridico della potestà regolamentare della Corte, che del

rilievo circa la natura di norme organizzative interne che andrebbe riconosciuta alle disposizioni

regolamentari in oggetto, confermata dalla previsione circa la mancanza della loro pubblicazione

nella Gazzetta Ufficiale.

In tale ottica la norma della Circolare che dispone il limite temporale dei cinque anni tra

un fuori ruolo e l’altro e che non è espressamente derogata per gli incarichi da assumere presso

la Corte costituzionale, costituisce certo, per il suo contenuto obiettivo, un limite pratico alla

utilizzabilità del magistrato da parte di questo Organo, ma non può ritenersi, nemmeno in

concreto, in contrasto con le disposizioni regolamentari della Corte che consentono l’utilizzazione

dei magistrati in posizione di fuori ruolo. Tale disposizione, infatti, trova il suo fondamento, in

termini di congruità e ragionevolezza, nella esigenza di preservare la professionalità del

magistrato nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali, e costituisce quindi estrinsecazione di una

funzione di tutela che appartiene esclusivamente all’Organo di autogoverno della magistratura.

III. L’esame dei precedenti in ordine ai provvedimenti di assegnazione di magistrati

alla Corte costituzionale in posizione di fuori ruolo.

1. A tal fine si sono presi in considerazione i provvedimenti di fuori ruolo adottati a partire dal

1997, ritenendo che un periodo più breve non fosse particolarmente significativo. Si è ritenuto

altresì utile estendere l’esame anche al periodo anteriore alla nuova Circolare del luglio 2000,

tenuto conto che la Circolare precedente, n. 7365 del 27.4.1994, prevedeva lo stesso limite

stabilito da quella attuale dell’esercizio delle funzioni giudiziarie per un periodo minimo di cinque

anni tra un fuori ruolo e l’altro (art. 7, comma 2).

L’esame dei casi concreti ha consentito di appurare che la disposizione della Circolare

che introduce il limite sopra richiamato non ha trovato applicazione nei confronti del dott.

……….., che con delibera del 7.3.2001 è stato posto fuori ruolo presso la Corte costituzionale

dopo che vi era già stato assegnato con delibera del 18.11.1986 e dopo, soprattutto, che aveva

esercitato, a seguito del richiamo in ruolo, le funzioni giudiziarie per un periodo di circa 2 anni e

mezzo (dal 23.10.1998). A parte quest’ultimo aspetto temporale, che indica un periodo di rientro

in servizio più breve, la situazione appare del tutto identica a quella relativa alla dott.ssa …..

Con riferimento a tempi meno recenti, può essere inoltre citata la delibera relativa al dott.

……., che, dopo aver passato un periodo di fuori ruolo presso il Ministero della Giustizia,

rientrava in servizio in data 5.9.1996, per poi essere nuovamente ricollocato fuori ruolo, questa

volta presso la Corte Costituzionale, con delibera del 17.7.1997.

La disanima dei casi porta inoltre a constatare che, anche in tempi recentissimi, non ha

trovato applicazione la disposizione, presente sia nella nuova che nella vecchia Circolare sul

fuori ruolo, secondo cui il fuori ruolo non può essere disposto “prima di cinque anni di effettivo

esercizio delle funzioni giudiziarie” .Tale regola, in particolare, non è stata applicata per le

richieste di fuori ruolo provenienti dalla Corte costituzionale relative ai dottori …….. , che ha

iniziato ad esercitare le funzioni giudiziarie il 22.5.2000 ed è stato collocato fuori ruolo con

delibera del 4.7.2001, …………, che esercitava le funzioni giudiziarie dal 5.11.1997 quando è

stato autorizzato il suo fuori ruolo con delibera del 4.4.2001, e …….., immesso nel possesso

delle funzioni il 31.10.1996 e collocato fuori ruolo 19.4.2000.

IV. Conclusioni.

L’orientamento più accreditato e più seguito dalla dottrina costituzionalista è nel senso

che i regolamenti della Corte Costituzionale costituiscano una fonte normativa primaria a

competenza riservata, subordinata alla sola Costituzione ed alle leggi costituzionali.

Le disposizioni del Regolamento dei servizi e del personale della Corte e quelle poste

dal C.S.M. nella Circolare del 20.7.2000 sul fuori ruolo costituiscono due complessi di norme in

posizione di autonomia, essendo espressione di competenze diverse, la cui configurazione non

sembra potersi porre in termini di gerarchia. In tale prospettiva, le disposizione della Circolare

consiliare che dispongono limiti alla autorizzabilità degli incarichi e che non risultano

espressamente derogate nei confronti della Corte costituzionale, tra cui quella che prevede un

termine minimo di cinque anni tra un fuori luogo e l’altro, realizzano, per il loro contenuto

obiettivo, un limite pratico alla utilizzabilità del magistrato ordinario da parte della Corte, ma non

possono ritenersi, nemmeno in concreto, in contrasto con le disposizioni regolamentari che

consentono a questo Organo di avvalersi dell’attività di magistrati in posizione di fuori ruolo. Una

ricognizione dei provvedimenti adottati dimostra peraltro che il C.S.M. si è orientato, anche in

tempi recentissimi, a non applicare in maniera rigorosa i suddetti limiti nei riguardi degli incarichi

fuori ruolo richiesti dalla Corte costituzionale.

Collocamento fuori ruolo di magistrati per l’assunzione di incarichi internazionali:

problematiche applicative e di coordinamento tra l’art. 17 L. 195/58 e le disposizioni di cui alla

L. 1114/62 (Fattispecie relativa all’O.L.A.F. ).

(Estratto della deliberazione del 22 maggio 2002)

……….

Si tratta di approfondire in questa sede due punti di diritto: se il decreto ministeriale ex art. 17

della legge n. 195/58 (che dà esecuzione e veste formale alle delibere consiliari), è un atto dovuto e

assolutamente vincolato per il rispetto delle prerogative riconosciute al C.S.M. dall'art. 105 Cost.; se

nell'ordinamento statale e/o in relazione all'attuale ordinamento comunitario è ancora in vigore la

norma dell'art. 1 della legge 1114/62 e se (a norma dell'art. 5 della stessa legge) detta norma si

applica anche ai magistrati.

La risposta al primo quesito non può che essere positiva alla stregua della giurisprudenza

amministrativa e costituzionale. Peraltro il carattere vincolato dei decreti ministeriali di recepimento

delle delibere consiliari va coordinato con le norme della l. 1114/62, che prescrivono l'autorizzazione

della Presidenza del Consiglio per l'assunzione da parte di un impiegato civile dello Stato di un

impiego presso enti od organismi internazionali, nonché per esercitare funzioni presso Stati esteri:

sicché, in una interpretazione sistematica, non avrebbe alcun senso logico-giuridico imporre un atto

(di recepimento della delibera consiliare) che, in mancanza della prescritta autorizzazione, sarebbe

senza scopo e comunque privo di effetti.

Bisogna prendere atto che - sino ad oggi - le procedure rivolte al collocamento fuori ruolo di

magistrati per l’assunzione di incarichi presso organismi internazionali, si sono sempre concluse con

un Decreto del Ministro della Giustizia emesso all’esito di preventiva delibera del C.S.M., unico

organo deputato a valutare gli interessi dell’Amministrazione della Giustizia, nonché di espressa

autorizzazione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, prevista proprio dalla L. n.1114/62 a tutela

di rilevanti interessi interni ed internazionali dello Stato (si veda provvedimento 19 aprile 2000 relativo

al dott. …, magistrato collocato fuori dal ruolo organico della magistratura per essere destina to, con il

suo assenso, a ricoprire l’incarico di “Ombudsman” nel quadro dell’iniziativa del Consiglio di

Sicurezza dell’O.N.U. per Timor Est) .

La prassi costante è perciò nel senso di prevedere il decreto del Ministro della Giustizia quale

atto conclusivo di un procedimento complesso in cui intervengono, nell’esercizio di proprie autonome

potestà, sia il C.S.M. che il P.C.M., per la tutela di interessi pariordinati .

L’Ufficio Studi del C.S.M. in diversi pareri ha peraltro confermato tale prassi. Così, in sintesi si

può ricordare come nel parere 516/01 si affermi, alla luce di articolata motivazione, che la decisione

del collocamento fuori ruolo spetta esclusivamente al C.S.M. e la predetta decisione non è

condizionata dalla iniziativa procedimentale del Ministro della Giustizia, potendo l’organo di

autogoverno essere sollecitato dallo stesso magistrato o dall’organismo presso cui l’incarico si deve

svolgere. Nello stesso parere si afferma altresì come l’art.1 L. 1114/62 sia applicabile anche ai

magistrati in forza di quanto previsto dall’art. 5 della stessa legge secondo cui "le disposizioni della

presente legge si applicano anche agli altri dipendenti civili di ruolo dello Stato il cui ordinamento non

è regolato dal testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato,

approvato con decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3, salvo che la materia

non sia diversamente disciplinata con norme speciali". D’altro canto già nel parere dell’Ufficio Studi n.

496/01 del 2 ottobre 2001 venivano richiamate alcune delibere consiliari che avevano fatto

applicazione della normativa contenuta nella legge n. 1114/1962, osservandosi come “sulla base di

questa normativa il C.S.M. ha deliberato, in data 18 novembre 1982, la conferma del dott. …, nella

posizione di fuori del ruolo organico per il periodo di quattro anni, per prestare servizio presso la

Corte di Giustizia delle Comunità Europee, quale referendario del prof. avv. …, avvocato generale

presso la stessa Corte; ha deliberato, in data 22 febbraio 1983, la conferma del dott. …fuori del ruolo

organico perché in servizio in qualità di consigliere giuridico principale presso la Comunità

Economica Europea, per continuare a prestare servizio in qualità di consigliere giuridico principale;

ha deliberato, in data 13 marzo 1985, la conferma del dott. … nella posizione di fuori del ruolo

organico per svolgere le funzioni di Assitent Secretary General presso l’O.N.U. - United Nations for

Druge Abuse Control (UNF DAC) per la durata di anni tre."

Orbene, alla stregua delle conclusioni della relazione dell'Ufficio Studi n. 516/01 del

22.10.2001 (che il Consiglio ritiene di potere condividere) le norme della legge n. 1114/62 sono

applicabili ai magistrati e sono ben compatibili con il loro status costituzionale dovendosi tenere

distinti, in ragione della diversità degli interessi in valutazione, il procedimento di collocamento del

magistrato fuori del ruolo e il procedimento relativo all'autorizzazione ex art. 1 l. 1114/62 di

competenza governativa: il primo interesse è rimesso alla cura esclusiva del C.S.M., chiamato a

valutare l'opportunità e la convenienza per l'amministrazione giudiziaria di un impiego temporaneo di

un magistrato presso l'organismo internazionale o lo Stato estero (anche in termini di arricchimento

professionale del singolo in riguardo alle esigenze organizzative dell'ufficio di provenienza); il

secondo è di natura tipicamente politica e perciò è affidato alla massima autorità di Governo che

deve valutare di volta in volta la ricorrenza in termini di utilità per lo Stato ad avere un dipendente

pubblico inserito sia pure temporaneamente nell'organizzazione dell'Ente internazionale o dello Stato

estero.

Va aggiunto che non è intervenuta alcuna abrogazione espressa o tacita, totale o parziale,

delle norme in questione e che - significativamente - per prassi costante dette norme sono sempre

state applicate ai magistrati chiamati ad assumere un impiego all'estero e hanno trovato applicazione

anche nelle procedure relative ai dott. … e … (con le autorizzazioni prima concesse e poi revocate) e

al dott. … (col rifiuto dell'autorizzazione).

D'altra parte questo Consiglio, con la delibera del 6 dicembre 2001, pur in presenza del

diniego di autorizzazione del Presidente del Consiglio, non ha messo in discussione il vigore e

l'ambito di applicazione delle norme della l. 1114/62, limitandosi a cogliere nelle determinazioni

governative solo profili di opportunità riconducibili alla responsabilità politica del Governo.

Resta da esaminare l'assunto, costruito in un complesso ragionamento giuridico nel parere

dell'ufficio studio n. 48/02 del 18/2/2002, circa la possibile incompatibilità della norma statale della l.

1114/62 con l'ordinamento comunitario (preminente sul diritto nazionale) con riguardo alla

indipendenza delle istituzioni europee (e in particolare dell'O.L.A.F. e del personale che le compone)

rispetto agli Stati membri.

Per tale incompatibilità un diniego di autorizzazione da parte del Presidente del Consiglio

costituirebbe violazione di un obbligo nascente dai patti comunitari e garantito dagli artt. 10 e 11 della

Costituzione.

L'assunto (peraltro in contrasto con il "diritto vivente" finora applicato dallo Stato italiano) - ove

fondato - prospetterebbe in ipotesi un conflitto di natura politica tra le istituzioni della U.E. e lo Stato

italiano in ordine all'attuazione dei Trattati e al rispetto delle regole comunitarie, che esula dalle

competenze istituzionali del Consiglio superiore della magistratura.

Coerentemente con la delibera adottata il 6 dicembre 2001 il Consiglio, a parere della III

Commissione, deve di nuovo deliberare il non luogo a provvedere (in ordine alla nota del 21

dicembre 2001) prendendo atto delle determinazioni governative (autorizzazioni del Presidente del

Consiglio prima concesse e poi negate, con la conseguente mancata adozione dei decreti

ministeriali) e delle relative motivazioni, tutte riconducibili alla responsabilità politica del governo.

A tale responsabilità (che può avere rilievo anche nei rapporti comunitari), a parere della III

Commissione, non può che ricondursi la condotta seguita dal Governo nella pratica in esame con

modalità che possono apparire per molti aspetti improprie e contraddittorie: risulta infatti che

dapprima il Ministro della Giustizia ha fatto proprie le istanze di collocamento fuori ruolo dei dottori …,

… e … e poi, una volta intervenute le delibere consiliari, ne ha chiesto la revoca; risulta inoltre che il

Presidente del Consiglio ha dapprima concesso l'autorizzazione ex art. 1 della L. 1114/62 ai dottori

… e … (il 7 e il 10.8.2001) e poi l'ha revocata con successivi decreti del 9.11.2001 e dell'11.2.2002

invocando in quest'ultimo decreto - come vincolo politico ineludibile - la mozione approvata dalla

Camera dei Deputati.

Peraltro, esulando la valutazione della responsabilità politica del Governo dalle competenze

istituzionali del C.S.M., le determinazioni del Consiglio in ordine alla nota ministeriale del 21.12.2001,

devono restare strettamente ancorate ai dati normativi nei termini sopra esposti ed in coerenza con la

delibera già adottata dal Consiglio sulla stessa pratica il 6.12.2001.

Modifiche alla circolare n. 2766 del 6 febbraio 2008 in ordine alla destinazione di

magistrati a funzioni diverse da quelle giudiziarie ordinarie (collocamento fuori ruolo).

(Deliberazione del 18 marzo 2008)

Il Consiglio superiore della magistratura, nella seduta del 18 marzo 2008, ha deliberato

di apportare alla circolare n. 2766 relativa alla destinazione di magistrati a funzioni diverse da

quelle giudiziarie ordinarie, approvata in data 6 febbraio 2008 le modifiche evidenziate in

grassetto sottolineato nel testo della circolare e nella relazione di presentazione:

Circolare in ordine alla destinazione di magistrati a funzioni diverse da quelle

giudiziarie ordinarie.

Relazione di presentazione

1. Ricostruzione storico-sistematica. L’art. 58 del Testo Unico degli impiegati civili dello

Stato che prevede : “Il collocamento fuori ruolo può essere disposto per il disimpegno di

funzioni dello Stato o di altri enti pubblici attinenti all’interesse dell’amministrazione che lo

dispone e che rientrano nei compiti istituzionali dell’amministrazione stessa” costituisce il

fondamento normativo del collocamento fuori ruolo dei magistrati

L’ordinamento giudiziario dedicava alla materia gli artt. 196 e 210 R.D. n. 12/1941: il primo

prevedeva la destinazione al Ministero di Grazia e Giustizia di magistrati per lo svolgimento

di funzioni amministrative, con temporaneo collocamento fuori ruolo disposto direttamente

dal Ministro; il secondo prevedeva il collocamento fuori ruolo per lo svolgimento di incarichi

speciali (“non previsti da leggi o regolamenti”) da parte dello stesso Ministero o comunque

con il consenso del Ministro di Grazia e Giustizia, e con il limite del numero complessivo di

tali destinazioni fuori ruolo, fissato in sei unità.

L’art. 104 della Costituzione prima e l’entrata in vigore della legge 24 marzo 1958 n. 195 poi,

imposero un mutamento di prospettiva dell’istituto del collocamento fuori ruolo che, a seguito

dell’istituzione del Consiglio Superiore della Magistratura non poteva più essere disposto con

atto del Ministro, bensì con deliberazione consiliare.

L’art. 15 L. 195/1958 introduceva il collocamento fuori ruolo oltre che per destinazione al

Ministero della Giustizia anche per il conferimento di incarichi previsti dalle norme vigenti.

Il numero degli incarichi fuori ruolo è andato ampliandosi nel corso degli anni soprattutto per

effetto della normativa comunitaria e internazionale, che ha visto il moltiplicarsi di organismi

e servizi di natura giurisdizionale e paragiurisdizionale, nonché per effetto di norme interne

che hanno istituito autorità di garanzia con competenze di controllo e giustiziali in cui è

sempre più richiesta la collaborazione di magistrati.

Sino al 2001 non vi era alcuna previsione di organico relativo ai posti fuori ruolo;

conseguentemente la destinazione di magistrati a tali inevitabilmente determinava carenze di

personale negli uffici giudiziari.

Il Consiglio sin dal 1994 ha regolato la materia con normazione secondaria; normazione

resa impellente, da un lato dall’intensificarsi delle previsioni legislative sul collocamento

fuori ruolo dei magistrati, e dall’altro, al fine di valorizzare le proprie prerogative

costituzionali nel momento della valutazione dell’opportunità di autorizzare il fuori ruolo e

quindi verificare le esigenze di servizio dell’ufficio di provenienza del magistrato da collocare

in fuori ruolo ed effettuare i necessari bilanciamenti.

Il primo intervento normativo consiliare risale al 23 marzo 1994, quando fu approvata la

circolare n. P/94/0755, poi sostituita dalla circolare n° 15672 del 20 luglio 2000,

successivamente integrata in data 8 giugno 2003 e in data 1° dicembre 2004.

Nell’evoluzione della normativa secondaria furono individuati ed elaborati criteri guida del

potere consiliare di autorizzazione, soprattutto per contenere il fenomeno della sottrazione di

magistrati all'esercizio delle funzioni giudiziarie e per evitare permanenze prolungate nel

tempo, sempre alla ricerca di un equilibrio fra gli interessi del singolo ufficio giudiziario e gli

interessi complessivi e più generali dell’amministrazione della giustizia, che dovrebbero

essere in realtà soltanto apparentemente contrapposti.

La circolare consiliare n. 15672 del 20 luglio 2000 e successive modificazioni stabiliva un

limite massimo di dieci anni fuori ruolo nell’arco dell’intera carriera e un limite di cinque

anni continuativi – con alcune eccezioni – che tuttavia potevano essere superati nel caso in cui

due collocamenti fuori ruolo si susseguissero senza soluzione di continuità, fermo restando il

limite decennale invalicabile.

Individuava, quanto a limiti numerici massimi, alcune categorie di magistrati destinati a

funzioni fuori ruolo svincolate dal computo, mentre stabiliva, per tutte le altre categorie, il

divieto di collocamento fuori ruolo quando già si trovassero fuori ruolo un numero di

magistrati non inferiore allo 0.3% della pianta organica.

Quest’ultima disposizione non venne mai applicata perché superata dall’entrata in vigore

della L. 13 febbraio 2001 n. 48, che all’art. 3.1 istituiva 200 posti di magistrati fuori ruolo,

aumentati a 230 dalla L. 3 agosto 2001 n. 317.

L’art. 3 della legge 13 febbraio 2001 n. 48, per la prima volta ha fissato una pianta organica

dei magistrati fuori ruolo, determinando così l’effetto della non incidenza del collocamento

fuori ruolo sull’organico degli uffici giudiziari.

Tale disposizione ha attribuito al collocamento fuori ruolo una natura non eccezionale ed

altresì ha individuato, all'interno del ruolo della magistratura, di una "posta" fissa,

comprendente il numero dei magistrati fuori ruolo presso il Consiglio Superiore della

Magistratura ed il Ministero della Giustizia, nonché il numero dei magistrati collocabili fuori

ruolo sulla base di espressa previsione legislativa da adibire alla Corte costituzionale, alla

Presidenza della Repubblica, al Gabinetto del Ministro della Giustizia e presso altre

amministrazioni, organismi o autorità per le quali fosse consentita la presenza di un

magistrato ordinario.

2. La normativa attualmente vigente. L’art. 50 del D.Lgs. 160/2006, che disciplina

esclusivamente il ricollocamento in ruolo dei magistrati, nella versione approvata nella scorsa

legislatura non comprendeva tra le norme abrogate l’art . 3 della L. 48/2001 che, quindi,

continuava a regolare la possibilità di collocamento fuori ruolo ed in particolare dettava il

limite massimo dei magistrati collocabili fuori ruolo.

Il disegno di legge Mastella intervenne, volendo incidere anche su questa materia, e operò una

doppia modifica riscrivendo l’art. 196 dell’Ordinamento giudiziario, che disciplinava il

collocamento fuori ruolo dei magistrati, ed aggiungendo l’art. 196 bis, che si occupava anche

del ricollocamento in ruolo.

L’art. 196 riprendeva l’impostazione della delibera consiliare, non computando nel limite

numerico alcune categorie di incarichi, ma stabilendo per gli altri un limite elevatissimo,

incongruo rispetto alla drammatica, attuale situazione di scopertura della pianta organica della

magistratura.

Ne scaturiva inoltre un problema di coordinamento con la L. 48/2001, risolto con

l’abrogazione dell’art. 3, commi 2 e 3, oltre che con l’abrogazione dell’art. 50

D.Lgs.160/2006.

In sede di lavori parlamentari, nell’ambito della Commissione giustizia del Senato, la riforma

dell’art. 196 e l’introduzione dell’art. 196 bis sono stati stralciati e contemporaneamente è

stato ripristinato il vigore dell’art. 50 D.Lgs. 160/2006, non più abrogato, mentre è rimasta

l’abrogazione dell’art 3 L. 48/2001, il quale però in aula al Senato è stato modificato quanto ai

commi interessati, che non sono più il 2° e il 3°, ma il 1° e il 3°.

Ne deriva che esiste una disciplina del ricollocamento in ruolo, prevista dall’art. 50 D.Lgs.

160/2006, ma non esiste più una disciplina che ponga limiti numerici e condizioni al

collocamento fuori ruolo, come quella abrogata dell’art. 3 L. 48/2001.

E’ probabile che il Ministero tornerà a determinare tali limiti quando provvederà a ridisegnare

le piante organiche degli uffici giudiziari, come lo stralcio della riforma dell’art. 196 lascia

prevedere.

E’ evidente, comunque, che attualmente non esiste più alcun “tetto” massimo per le

destinazioni di magistrati a incarichi fuori ruolo, mentre è altrettanto evidente che non possa

determinarsi una riviviscenza automatica delle disposizioni di normazione secondaria che

ponevano limiti numerici al collocamento fuori ruolo prima dell’entrata in vigore della L.

48/2001.

La situazione suggerisce di intervenire per porre un argine ad un numero eccessivo di

richieste di destinazione di magistrati a funzioni extragiudiziarie, in un momento storico

caratterizzato da gravi scoperture di organico e da un’intollerabile lunghezza dei tempi del

processo.

Volendo stabilire con normazione consiliare un limite numerico ai collocamenti di magistrati

fuori ruolo, potrebbe essere ripristinato un tetto massimo “rigido” di magistrati collocabili

fuori ruolo, magari riproponendo il numero di 230 stabilito dalle norme di legge abrogate,

senza distinguere fra le diverse tipologie di incarichi. Tuttavia, non tutte le posizioni fuori

ruolo si equivalgono, quanto a riflesso positivo delle funzioni svolte sull’esercizio della

giurisdizione o importanza per la soddisfazione d’interessi di giustizia ancora più ampi.

Sarebbe possibile, in teoria, ovviare all’inconveniente stabilendo dei criteri di priorità; ma il

sistema potrebbe funzionare all’unica condizione che venissero presentate tutte insieme le

diverse richieste di collocamento fuori ruolo. Invece, come è naturale, le richieste vengono

presentate via via che ne maturano la convenienza o la necessità. Potrebbe continuare ad

accadere, pertanto, che avendo già raggiunto il tetto massimo di collocamenti fuori ruolo

“saturando” la capienza magari con la destinazione di magistrati ad incarichi di minore

rilevanza, il Consiglio si trovi costretto a negare il collocamento per un incarico importante,

specificamente previsto per un magistrato o addirittura imposto nell’ambito di rapporti

internazionali, oppure ad attendere di rientrare nel numero consentito attraverso un

ricollocamento in ruolo, con gravi ripercussioni negative sull’organizzazione del lavoro

dell’organismo nel quale il magistrato dovrebbe inserirsi.

Inoltre, occorre chiedersi se un siffatto intervento di normazione secondaria non

contrasterebbe con la legge, giacché esisteva una norma di legge che prevedeva un limite

numerico, ma è stata espressamente abrogata, mentre è stata stralciata l’intera disciplina in

materia del disegno di legge Mastella che riscriveva l’art. 196: potendosene desumere,

diversamente che da un’assenza nel tempo di qualsiasi regolamentazione, che la volontà del

legislatore sia stata proprio quella di non porre – per il momento – un limite numerico

inderogabile al collocamento fuori ruolo.

La rigidità del limite, del resto, nell’impossibilità concreta di procedere secondo criteri

ragionevoli di priorità, ha già determinato una conseguenza preoccupante: il moltiplicarsi

delle richieste di proroga per alcuni incarichi e soprattutto di quelle di conferma nella

posizione fuori ruolo di magistrati con passaggio da un incarico all’altro, spesso diversissimi

fra loro, e dunque non giustificato dell’esperienza maturata dal magistrato in uno specifico

settore.

Significa che, di fronte alla prospettiva del diniego o del ritardo del CSM nel soddisfare una

richiesta, si preferisce ormai attingere al contingente di magistrati già fuori ruolo il cui

compito sarebbe evidentemente già esaurito.

Si determina e si alimenta così il fenomeno delle “carriere parallele”, tanto criticato

all’interno e all’esterno della magistratura.

Troppi magistrati finirebbero con lo svolgere una parte eccessiva della carriera in funzioni

diverse da quelle giudiziarie, mentre soltanto un’esperienza limitata nel tempo consente da un

lato di portare con sé la cultura della giurisdizione e dall’altro di non dimenticare il mestiere, è

utile per accrescere la professionalità dell’intera categoria grazie alle nuove competenze

acquisite e riversate nell’attività giurisdizionale, impedisce l’appannamento dell’immagine di

terzietà del magistrato, che solo la pratica del processo assicura e consolida.

La modifica della vigente circolare si colloca, quindi, in una duplice prospettiva.

Da un lato, risponde all’esigenza di contenere il numero dei collocamenti fuori ruolo entro

una soglia accettabile, compatibile con la situazione complessiva di sofferenza degli uffici

giudiziari, ma assicurando una ragionevole elasticità di fronte a richieste di destinazione di

magistrati agli incarichi più importanti per l’amministrazione della giustizia, evitando peraltro

di reintrodurre, con normazione secondaria, un limite numerico massimo espressamente

eliminato dalla legge.

Dall’altro, favorisce un opportuno ricambio dei magistrati destinati a svolgere funzioni fuori

ruolo, evitando la creazione di percorsi professionali che privilegino eccessivamente le

esperienze professionali fuori ruolo rispetto a quelle nell’ambito della giurisdizione.

L’art. 50 comma 2 D.Lgs. 160/2006, infatti, stabilisce un periodo massimo complessivo di

dieci anni che ciascun magistrato può trascorrere fuori ruolo, ma lascia impregiudicata la

possibilità da parte del Consiglio di regolare le modalità con cui questo periodo fuori ruolo

può essere espletato e quindi anche la possibilità di frammentarlo attraverso una

regolamentazione che, nell’ambito di una discrezionalità rispettosa della legge, consenta di

apprezzare adeguatamente anche le esigenze di amministrazione della giurisdizione e di

operare il necessario bilanciamento di tutti gli interessi coinvolti.

3. I contenuti della nuova circolare sul collocamento fuori dal ruolo organico dei

magistrati.

Passando ad illustrare le principali innovazioni contenute nella nuova circolare proposta, si

deve sottolineare come al punto 1 si sia voluto riaffermare un principio di carattere generale

secondo il quale chiunque svolga funzioni giurisdizionali o, più in generale, giudiziarie non è

soggetto alla disciplina dettata per i collocamenti fuori ruolo, anche se tali funzioni vengano

esercitate al di fuori dell'ambito degli uffici giudiziari previsti dalle norme di ordinamento

giudiziario, a favore di un ente o di un organismo internazionale. Assumono rilievo, in tale

prospettiva, gli incarichi affidati ai magistrati quali componenti di Tribunali internazionali,

ovvero di Corti di giustizia, con l'attribuzione di compiti sia di giudice sia di pubblico

ministero. Si vuole, in sostanza, escludere che detti incarichi presso organismi internazionali

di giustizia, pur conferiti previa delibera del Consiglio, siano sottoposti alla disciplina dei

collocamenti fuori ruolo, per la semplice ragione che la partecipazione italiana ad enti di

giurisdizione sovranazionale corrisponde ad un preminente interesse della giurisdizione stessa

che non può e non deve essere valutato in termini di un rapporto di leale collaborazione.

Anche la disposizione contenuta al punto 2 riprende sostanzialmente un'indicazione già

presente nelle precedenti circolari, richiedendo che i compiti e le funzioni per le quali è

possibile un collocamento fuori ruolo siano espressamente previsti dalla legge, ribadendo,

così, il precedente riferimento anche ad altre fonti primarie. Al fine di evitare possibili

equivoci, si sono individuate come fonti di un provvedimento autorizzatorio del Consiglio

anche le norme emanate dai competenti organismi dell'Unione Europea, le norme contenute

nei trattati internazionali e nelle c.d. “azioni comuni”.

Il punto 3 della nuova circolare vuole evitare che i magistrati si allontanino dall’esercizio

della giurisdizione nei primi anni della carriera sia per non sottrarre precocemente una

capacità professionale agli uffici giudiziari sia perché si ritiene preferibile che l’esperienza di

fuori ruolo venga effettuata dopo aver consolidato un adeguato bagaglio professionale.

I collocamenti fuori ruolo non possono, pertanto, essere autorizzati prima del conseguimento

della seconda valutazione di professionalità.

Una deroga a questo criterio generale deve essere operata con riguardo agli incarichi presso

organismi internazionali. In tale ambito, i bandi per il reclutamento diffusi dalle istituzioni

internazionali privilegiano candidati con una anzianità certamente inferiore a quella correlata

al conseguimento della seconda valutazione e mantenere tale limite porrebbe i magistrati

italiani, concorrenti all’assegnazione degli incarichi, in posizione svantaggiata rispetto agli

aspiranti degli altri Paesi. Il particolare favore del Consiglio Superiore, nell’interesse della

magistratura, per tale tipologia di incarichi consente di ritenere adeguato e sufficiente, ma

comunque necessario, il conseguimento della prima valutazione di professionalità per

accedervi.

Quanto alla durata degli incarichi fuori ruolo il punto 3, in conformità con quanto previsto

dalle precedenti circolari, stabilisce che questi non possano eccedere la durata di cinque anni.

Trascorso tale periodo il magistrato dovrà essere ricollocato in ruolo e dovrà permanervi per

un periodo minimo di cinque anni prima di poter ottenere un nuovo collocamento fuori ruolo.

Questa impostazione merita una diversa valutazione al fine di evitare situazioni

particolarmente sfavorevoli per alcuni magistrati che sono stati collocati fuori ruolo per

un breve periodo ed allo stesso tempo situazioni tali da creare disservizi negli uffici

nonché una situazione poco armonica nella materia delle legittimazione per i

tramutamenti.

Infatti in virtù di tale norma, appare non disciplinata l’ipotesi in cui un magistrato, dopo

essere stato collocato fuori ruolo per un periodo inferiore ai cinque anni, rientri in ruolo,

magari occupando un posto di rilievo e poi richieda subito dopo, o comunque dopo un

breve intervallo, di essere nuovamente collocato fuori ruolo.

Si tratta di una sorta di vuoto di normazione secondaria, che può prestarsi ad

interpretazioni contingenti, discrezionali ed astrattamente contraddittorie e comunque

suscettibili di creare disservizi organizzativi nell’ufficio giudiziario ove il magistrato si

stato ricollocato in ruolo.

Si propone, pertanto, di prevedere un periodo di permanenza in ruolo di almeno tre

anni, in piena armonia con il periodo di legittimazione ordinaria per i tramutamenti.

Differentemente dalla precedente circolare, invece, non è più prevista la possibilità di un

nuovo provvedimento di collocamento fuori ruolo per chi, essendo già fuori ruolo da cinque

anni, senza soluzione di continuità, richieda di rimanere in tale situazione per un periodo

ulteriore pur modificando le proprie attribuzioni e l'ente conferente.

In tali ipotesi, la nuova circolare, al fine di rendere effettivo il ricambio negli incarichi di fuori

ruolo, prevede che il limite temporale dei cinque anni sia comunque insuperabile e, alla

scadenza, imponga un ricollocamento nelle funzioni giudiziarie.

Le prescrizioni in tema di durata quinquennale massima del collocamento fuori ruolo, già

presenti nelle precedenti circolari, vengono quindi riprese dal testo attuale, seppure con la

diversificazione già esplicitata e con la precisazione che la durata complessiva del periodo

fuori ruolo, nell’ambito dell’intera carriera, non possa comunque eccedere il tempo fissato in

dieci anni dall’art. 50 D.Lgs.160/2006.

Come già previsto dalla precedente circolare, i limiti temporali previsti nel punto 3 possono

essere superati in relazione all’espletamento di taluni incarichi, quando la legge preveda una

durata dell’incarico superiore ai cinque anni, o comunque una deroga alle regole in tema di

durata. A tali casi si aggiungono altre ipotesi, per le quali è il Consiglio Superiore a ritenere

opportuna una deroga in quanto è auspicabili che taluni delicati incarichi di fuori ruolo

vengano svolti da magistrati che abbiano già maturato una pregressa esperienza nell’ambito di

quella specifica attività non giudiziaria.

L’elenco di tali deroghe, previsto dal punto 4, deve ritenersi tassativo e risulta, peraltro, più

esiguo di quello previsto dalla circolare previdente. Vi sono inclusi i compiti e le funzioni da

svolgere presso la Presidenza della Repubblica, la Corte costituzionale, limitatamente alle

posizioni amministrative apicali ed agli assistenti di studio, il Consiglio Superiore,

limitatamente agli incarichi di Segretario Generale e di Vice Segretario Generale, gli

organismi internazionali.

A maggior garanzia del fondamentale diritto di elettorato passivo, riconosciuto dalla

Costituzione, si è precisato nell’ultimo capoverso del punto 4 che, ai fini della verifica dei

limiti temporali previsti dal punto 3, non debbano essere considerati i periodi trascorsi dal

magistrato collocato fuori ruolo in virtù di mandato elettorale per l’assunzione di cariche

elettive o di mandato al Consiglio Superiore.

Il punto 5 ribadisce quanto già stabilito dall’art. 50 co. 2° del D.L.vo n. 160/2006 in base al

quale il periodo trascorso fuori ruolo antecedentemente alla data del 31.7. 2007 (data

dell’entrata in vigore della L. 30 luglio 2007 n. 111) non è computato ai fini della

determinazione della durata massima del periodo fuori ruolo consentito nell’arco della

carriera.

Il punto 6 introduce una disciplina transitoria finalizzata a ricondurre progressivamente gli

incarichi fuori ruolo in corso alle norme introdotte con la presente circolare, in particolare per

quanto attiene ai limiti temporali previsti al paragrafo 3 ed alle relative deroghe previste dal

paragrafo 4.

Secondo la disciplina transitoria, il periodo di fuori ruolo trascorso antecedentemente al 31

luglio 2007, data di entrata in vigore della L. 111/2007, non potrà essere preso in

considerazione ai fini della determinazione del periodo massimo decennale consentito

nell’ambito dell’intera carriera (in conformità alla nuova disciplina di legge). Tuttavia si

ritiene necessario, ai fini di assicurare il necessario turn over negli incarichi fuori ruolo, che i

magistrati attualmente destinati a tali incarichi non vi permangano per un tempo eccessivo e

che il periodo futuro di permanenza al di fuori delle funzioni giurisdizionali (oggi prolungato

di ulteriori dieci anni) non si congiunga, senza soluzione di continuità, ai periodi, talora anche

molto lunghi, già effettuati. A tal fine e necessario che i magistrati che sono attualmente

collocati fuori ruolo progressivamente tornino a svolgere le funzioni giurisdizionali, salva,

ovviamente, per loro la possibilità di svolgere nuovamente incarichi di fuori ruolo nei tempi e

con le modalità previste dai § 3 e 4 della presente circolare. Ciò avverrà secondo differenti

modalità:

a) per i magistrati che attualmente si trovino a svolgere funzioni fuori ruolo da un periodo

superiore ai cinque anni, calcolati alla data del 31 luglio 2007, la circolare prevede che il

Consiglio Superiore provvederà a richiederne il collocamento in ruolo decorsi diciotto mesi

dall’approvazione della presente circolare;

b) per i magistrati che attualmente si trovino a svolgere funzioni fuori ruolo da un periodo

superiore ai dieci anni, calcolati alla data del 31 luglio 2007, la circolare prevede che il

Consiglio Superiore provvederà a richiederne il collocamento in ruolo decorso un anno

dall’approvazione della presente circolare;

c) in entrambi i casi, in occasione delle richieste di proroga dell’incarico fuori ruolo, ovvero

in occasione della richiesta di prosecuzione dell’incarico fuori ruolo presso altra istituzione o

ente o con diverse funzioni avanzate dal magistrato già fuori ruolo, il Consiglio, salve le

deroghe di cui al punto 4, autorizzerà il nuovo incarico fuori ruolo solo per un periodo

massimo determinato rispettivamente il dicitoo mesi ed in un anno;

d) per i magistrati che attualmente si trovino a svolgere funzioni fuori ruolo da un periodo

superiore ai tre anni, calcolati dalla data della delibera consigliare di collocamento fuori ruolo

ovvero dalla presa di possesso in tale incarico, la circolare prevede che il Consiglio Superiore

provvederà a richiederne il collocamento in ruolo entro due anni dall’approvazione della

presente circolare;

e) per i magistrati che attualmente si trovino a svolgere funzioni fuori ruolo da un periodo

inferiore a tre anni, calcolati dalla data della delibera consigliare di collocamento fuori ruolo

ovvero dalla presa di possesso in tale incarico, la circolare prevede che il ricollocamento in

ruolo avvenga secondo le regole stabilite dai § 3 e 4; cioè secondo il regime che si applicherà

ai magistrati che verranno collocati fuori ruolo dopo l’adozione della presente circolare

Tale disciplina è finalizzata a favorire un graduale adeguamento degli incarichi in corso alla

nuova disciplina che, rispetto alla precedente, è evidentemente orientata verso un maggior

ricambio dei magistrati che svolgono funzioni fuori ruolo, nella convinzione che una

partecipazione numericamente più ampia a tale esperienza professionale determini un

maggior vantaggio per la giurisdizione, per le istituzioni che si avvalgono dei magistrati e per

i magistrati stessi, i quali potranno accedere a questa opportunità professionale in numero più

ampio e per un periodo di tempo maggiormente compatibile con il loro proficuo

reinserimento nella giurisdizione.

Al contempo la soluzione adottata appare l’unica in grado di consentire al Consiglio

Superiore di recuperare, fin da subito, i poteri di indirizzo e di controllo dell’impiego dei

magistrati in funzioni diverse che certamente gli competono. Consente, altresì, di operare con

un’opportuna gradualità ai ricollocamenti in ruolo, evitando di ritrovarsi tra cinque anni con il

contemporaneo decadimento di tutti i collocamenti fuori ruolo e le conseguenti difficoltà che

comporterebbero ricollocamenti contestuali, soddisfacendo in tal modo anche un’ulteriore

esigenza di buona amministrazione. Ipotesi alternative, pure ipotizzabili, che prevedano

l’azzeramento del periodo fuori ruolo già svolto anche ai fini del computo del termine

quinquennale, determinerebbero due effetti negativi. In primo luogo priverebbe il Consiglio

Superiore, per i prossimi cinque anni di ogni potere di indirizzo e di controllo in questa

materia; in secondo luogo determinerebbe, di fatto, il differimento del vigore della presente

circolare di cinque anni rendendo del tutto inutile lo sforzo di razionalizzazione della

disciplina di questo settore che la presente circolare ha inteso effettuare.

Il punto 7 contiene una disciplina del tutto nuova, relativa alle sole richieste di proroga o di

prosecuzione dell’incarico fuori ruolo presso altre istituzioni o con diverse funzioni. In tale

evenienza il Consiglio Superiore ritiene opportuno valutare, ai fini della autorizzazione

all’espletamento del nuovo periodo fuori ruolo, le attività svolte nel corso del precedente

incarico. A tal fine è richiesto che l’interessato presenti al Consiglio Superiore, insieme alla

sua dichiarazione di disponibilità all’incarico fuori ruolo, una relazione scritta.

La norma del punto 8, al fine di evitare alle istituzioni presso le quali è svolto l’incarico

disservizi collegati al richiamo in ruolo del magistrato e per consentire a quest’ultimo di

adottare le iniziative ritenute opportune in merito al proprio ricollocamento nelle funzioni

giudiziarie, prevede che il magistrato fuori ruolo e le istituzioni e gli enti interessati siano

preavvertiti, con sei mesi di anticipo, della scadenza del collocamento fuori ruolo. In tal modo

si ritiene puntualmente osservato l'obbligo di leale collaborazione tra enti diversi, gravando,

poi, sul singolo magistrato l'onere di richiedere al Consiglio il ricollocamento in ruolo al

termine del periodo stabilito nella delibera di autorizzazione.

Con la disposizione del al punto 9 viene confermata la disciplina previgente, già operata dal

Consiglio con la circolare del 1994 e del 2000, di prevedere delle limitazioni di ordine

generale al collocamento fuori ruolo dei magistrati collegate alla situazione generale degli

uffici.

Si prevede, così, che il collocamento fuori ruolo non possa essere disposto quando l'ufficio di

appartenenza del magistrato presenti un indice di scopertura dell'organico superiore al 20%.

Inoltre l'autorizzazione al collocamento fuori ruolo non può essere concessa nei confronti di

un magistrato impegnato nella trattazione di procedimenti, processi o affari per via dei quali il

suo allontanamento possa nuocere al regolare funzionamento dell'ufficio

I punti 10 e 11 sono dedicati a stabilire il numero dei magistrati che possono essere collocati

fuori ruolo.

La scelta operata, conforme alla tradizione consiliare, è stata quella di suddividere gli

incarichi fuori ruolo in due diverse categorie. Per un gruppo, costituito dagli incarichi

enumerati e tassativamente indicati dal punto 11, non si è ritenuto necessario stabilire un

numero massimo di magistrati assegnabili in posizione di fuori ruolo. Infatti in alcuni casi

(Consiglio Superiore, Scuola della Magistratura, Ministero della Giustizia) è la legge stessa

a determinare l’entità numerica della rispettiva pianta organica, di modo che ogni definizione

numerica differente non sarebbe conforme alla legge.

In altri casi (Presidenza della Repubblica e Corte Costituzionale) l’elevatissimo rilievo

delle istituzioni ed il prestigio che deriva alla magistratura dagli incarichi di

collaborazione con queste rende inopportuno stabilire un limite, tenuto conto anche del

fatto che una lunga e consolidata prassi consente di individuare il numero dei magistrati

che vengono impegnati in incarichi presso entrambe le istituzioni.

Per quanto riguarda gli incarichi internazionali va evidenziato, invece, che questi

costituiscono un numero pressoché determinato e suscettibile di modestissimi ampliamenti in

periodi di tempo molto lunghi. D’altro canto, in questo settore, ritenuto dal Consiglio

Superiore di importanza strategica, appare opportuno mantenere un, seppur minimo, margine

di elasticità nella determinazione del numero dei magistrati assegnabili a tali incarichi.

L’ultima categoria è costituita dagli incarichi elettivi, compreso quello di Consigliere del

CSM. Tali incarichi non sono mai stati inseriti nei limiti numerici perché ogni loro

contingentamento determinerebbe una illegittima limitazione dei diritti di elettorato passivo

garantiti dalla Costituzione.

Per tutti gli altri incarichi il punto 10 stabilisce una soglia numerica massima al fine di evitare

una loro eccessiva proliferazione.

Gli aspetti procedurali, che devono precedere la delibera consiliare di collocamento fuori

ruolo di un magistrato, ricalcano quasi integralmente le direttive emanate in proposito dalla

circolare vigente al paragrafo 8.

Al punto 12 della proposta, si precisa, infatti, che il collocamento fuori ruolo può avvenire

solo previo assenso, comunicato in forma scritta, dell'interessato, cui deve essere allegata la

documentazione utile per le valutazioni di competenza del Consiglio. In tale prospettiva,

particolare rilievo assume, anche ai fini di un più ampio decentramento delle competenze, il

parere obbligatorio del Consiglio giudiziario, la cui acquisizione, nella circolare attualmente

vigente, è rimessa ad una valutazione discrezionale dell'organo di autogoverno.

Con riferimento al parere del dirigente dell’ufficio si ritiene opportuno sottolineare che in

esso devono essere rappresentati, con riguardo elle eventuali circostanze ostative al

collocamento fuori ruolo, elementi conoscitivi concreti e verificabili, tali da consentire al

Consiglio Giudiziario prima, ed al Consiglio Superiore poi, di assumere una decisione sulla

base di circostanze oggettive.

Il punto 13 vuole esprimere la consapevolezza del Consiglio Superiore che la disciplina che

viene qui disegnata non è ancora completa. Manca, infatti, la determinazione dei criteri che,

nell’ambito del numero massimo dei magistrati che è possibile collocare fuori ruolo ed a

fronte di un numero di richieste esuberanti, consenta al Consiglio Superiore di stabilire delle

priorità o di fissare delle vere e proprie aliquote riservate alle differenti tipologie di incarichi o

di enti richiedenti. Tale disciplina è certamente necessaria e non ulteriormente rinviabile, se il

Consiglio Superiore intende attuare una propria facoltà di indirizzo e di controllo in ordine

all’impiego dei magistrati in incarichi differenti dalla giurisdizione.

Per ciò che riguarda l'applicazione nel tempo delle disposizioni contenute nella nuova

circolare proposta, si stabilisce al punto 14 della circolare un immediato effetto abrogativo

delle stesse rispetto alla normativa secondaria introdotta con la circolare n. 15672 del 20

luglio 2000 e con le successive modifiche ed integrazioni del 8 giugno 2003 e del 1° dicembre

2004.

*********

Nuova circolare sui collocamenti fuori ruolo.

1. La circolare si applica ai collocamenti fuori ruolo relativi all'attribuzione di compiti e

funzioni extra-giudiziari ed extra-giurisdizionali.

2. I collocamenti fuori ruolo sono consentiti soltanto nei casi in cui i compiti e le funzioni di

riferimento siano previsti dalla legge o da norme dell'Unione Europea, da trattati

internazionali, da altre norme primarie o dalle c.d. "azioni comuni".

3. I collocamenti fuori ruolo non possono essere autorizzati prima del conseguimento della

seconda valutazione di professionalità, ad eccezione degli incarichi presso gli organismi

internazionali per i quali è sufficiente la prima valutazione di professionalità.

I collocamenti fuori ruolo non possono protrarsi per un periodo superiore ai cinque anni, né è

consentito superare detto limite nel caso di collocamenti fuori ruolo che si susseguano senza

soluzione di continuità, con l’eccezione degli incarichi per i quali la legge stabilisca

espressamente una durata minima superiore e delle cariche elettive, la cui durata non viene

computata ai fini della determinazione del quinquennio.

Trascorso il periodo di cinque anni, prima di essere autorizzato ad un nuovo collocamento

fuori ruolo, il magistrato deve rimanere in ruolo per almeno cinque anni; se il periodo

trascorso fuori ruolo è inferiore ai cinque anni, il magistrato deve rimanere in ruolo un

periodo almeno pari a quello trascorso fuori ruolo, e comunque non inferiore a tre anni.

4. Le disposizioni relative ai limiti temporali di cui al §3 non si applicano, oltre che nei casi

previsti dalla legge, per compiti e funzioni da svolgere:

a) presso la Presidenza della Repubblica;

b) presso la Corte Costituzionale, limitatamente agli incarichi di Segretario Generale e di Vice

Segretario Generale ed agli assistenti di studio;

c) presso il Consiglio Superiore della Magistratura limitatamente agli incarichi di Segretario

Generale e di Vice Segretario Generale;

d) presso organismi internazionali, rappresentanze diplomatiche e uffici consolari all’estero

ovvero nell’ambito do programmi di assistenza o scambio con amministrazioni pubbliche di

altri Stati o con organismi internazionali.

La durata complessiva del periodo fuori ruolo non può, comunque, superare il periodo

massimo complessivo di dieci anni, nell'arco del servizio, con esclusione del periodo di

aspettativa previsto dalla legge per l’assunzione di cariche elettive o di mandato al Consiglio

Superiore della magistratura.

5. Il periodo trascorso fuori ruolo antecedentemente alla data del 31.7. 2007 (data dell’entrata

in vigore della L. 30 luglio 2007 n. 111) non è computato ai fini della determinazione della

durata massima del periodo fuori ruolo consentito nell’arco della carriera.

6. Il Consiglio Superiore, decorsi diciotto mesi dall’adozione della presente circolare,

provvederà a richiedere il ricollocamento in ruolo dei magistrati che, in epoca antecedente al

31 luglio 2007, hanno svolto, per un periodo superiore ai cinque anni, un incarico di fuori

ruolo diverso da quelli indicati al § 4. Il termine è ridotto ad un anno per i magistrati che, in

epoca antecedente al 31 luglio 2007, hanno svolto un incarico fuori ruolo, diverso da quelli

indicati al § 4, per un periodo superiore ai dieci anni. I predetti termini costituiscono, inoltre,

il limite entro il quale il Consiglio Superiore potrà autorizzare eventuali proroghe

dell’incarico fuori ruolo, ovvero prosecuzioni dell’incarico fuori ruolo presso altra istituzione

o ente o con diverse funzioni, in favore dei magistrati che abbiano già svolto un periodo di

fuori ruolo superiore ai cinque anni.

I magistrati che, alla data di adozione della presente circolare, hanno svolto un incarico di

fuori ruolo diverso da quelli indicati al § 4 per un periodo superiore ai tre anni verranno

richiamati in ruolo entro due anni dall’approvazione della presente circolare.

I magistrati che, alla data di adozione della presente circolare, hanno svolto un incarico di

fuori ruolo per un periodo inferiore ai tre anni e i magistrati che verranno collocati fuori ruolo

dopo l’adozione della presente circolare sono sottoposti alla disciplina di cui ai §§ 3 e 4.

7. Nel caso di richiesta di proroga dell’incarico fuori ruolo o di prosecuzione dell’incarico

fuori ruolo presso altra istituzione o ente o con diverse funzioni, il magistrato richiedente è

tenuto a presentare una relazione scritta sull’attività svolta che costituisce elemento di

valutazione ai fini della decisione del Consiglio.

8. La competente Commissione del Consiglio comunica ai magistrati interessati ed alle

istituzioni e gli enti presso i quali si svolge l’incarico la scadenza dei collocamenti fuori ruolo

con almeno sei mesi di anticipo rispetto al termine entro il quale deve avvenire il rientro. Il

magistrato interessato dovrà far pervenire al Consiglio le proprie indicazioni in ordine

all’ufficio giudiziario al quale chiede di essere destinato.

9. Non può essere autorizzato il collocamento fuori ruolo di un magistrato che sia impegnato

nella trattazione di procedimenti, processi o affari tali che il suo allontanamento possa

nuocere al regolare funzionamento dell'ufficio, ovvero quando quest'ultimo presenti un indice

di scopertura dell'organico superiore al 20% .

10. Possono essere chiamati a svolgere funzioni diverse da quelle giudiziarie ordinarie, con

collocamento fuori del ruolo organico della magistratura, non più di 65 magistrati, di merito o

di legittimità, nonché di equiparati ai medesimi.

11. nel numero dei 65 magistrati collocabili fuori ruolo non si considerano:

a) gli incarichi elettivi, compreso quello di consigliere del CSM;

b) gli incarichi presso la Presidenza della Repubblica e la Corte Costituzionale;

c) gli incarichi non elettivi presso il CSM (Segreteria e Ufficio Studi) e gli incarichi

presso la Scuola della Magistratura;

d) gli incarichi presso il Ministero della Giustizia;

e) gli incarichi presso organismi internazionali o comunque all’estero

12. Si applicano le seguenti norme procedimentali:

a) il magistrato può essere collocato fuori ruolo solamente se ha comunicato al CSM il suo

assenso con atto scritto. L'assenso è revocabile, con la stessa forma, sino a che non sia

avvenuta l'immissione in possesso nell'ufficio. In tale caso, il collocamento fuori ruolo si

considera ad ogni effetto come mai avvenuto;

b) ogni richiesta di collocamento fuori ruolo, avanzata da un soggetto diverso dal Ministro

della Giustizia, qualora non sia stata comunicata a quest'ultimo dall'Amministrazione

richiedente, deve essergli trasmessa dal CSM insieme alla documentazione rilevante, per le

sue eventuali osservazioni;

c) il magistrato deve allegare all'atto di assenso la seguente documentazione dalla quale

risultino:

- caratteristiche, durata e luogo di svolgimento dell'attività;

- compensi, indennità o remunerazioni previsti sotto qualsiasi forma o titolo;

- eventuali procedimenti o processi da lui trattati o in corso di trattazione, nei quali sia stato o

sia parte l'ente o il soggetto che ha formulato la richiesta;

- incarichi extra-giudiziari da lui espletati nell'ultimo biennio;

- certificazione della cancelleria relativa al lavoro svolto nell'ultimo biennio, comparato con

quello svolto dagli altri magistrati addetti alla medesima sezione o ufficio;

- parere del dirigente dell'ufficio, che deve comprendere l’indicazione motivata delle

circostanze ostative di cui al §8 qualora sussistenti;

- parere del Consiglio Giudiziario.

Nella delibera di collocamento fuori ruolo il CSM deve indicare specificamente l'attività alla

quale il magistrato è chiamato, il soggetto o l'autorità in favore dei quali l'attività verrà svolta,

la durata dell'incarico e la durata del collocamento fuori ruolo. A tal fine, l'Amministrazione

richiedente deve specificare quali incarichi verranno affidati al magistrato nell'ambito della

stessa.

Al magistrato ricollocato in ruolo (su sua domanda, o per effetto di messa a disposizione, o di

richiamo da parte del CSM), si applicano le disposizioni di legge vigenti e quelle dettate dal

CSM per l'assegnazione della sede.

13. Il Consiglio, con separata delibera adottata all’esito della consultazione degli enti

richiedenti, determinerà i criteri numerici e di priorità per la valutazione delle richieste di

collocamento fuori ruolo.

14. Le presenti disposizioni abrogano la circolare n° 15672 del 20 luglio 2000, con le

successive integrazioni del 8 giugno 2003 e del 1° dicembre 2004.

