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274 REGOLAMENTO “GENERALE” E ALTRI REGOLAMENTI DEL C.S.M.

1. Premessa breve

Com’¢ noto, il Consiglio superiore della magistratura adotta un’ampia e com-
plessa serie di atti di portata generale sicuramente qualificabili come norma-
tivi'. L’estrema eterogeneita di questi atti esclude qualsiasi possibilita di ana-
lisi e inquadramento unitari e impone una serie di distinzioni, a cominciare
da quella tra atti di normazione consiliare espressamente previsti da disposi-
zioni di rango legislativo e atti adottati in difetto di previsioni del genere?.

A loro volta, le due categorie di atti normativi non sono al loro interno
omogenee. Tra gli atti che si fondano direttamente sulla legge ¢ da annoverare,
innanzitutto, il regolamento interno, previsto dall’art. 20, n. 7 della legge n.
195/1958 (“Norme sulla costituzione e sul funzionamento del Consiglio su-
periore della magistratura”), e volto alla disciplina del funzionamento dell’or-
gano. A questo atto, si sono affiancati in tempi successivi: il regolamento di
amministrazione e contabilita, recante la disciplina della gestione delle spese,
previsto dall’art. 9 della legge n. 195/1958, come modificato dall’art. 4 della
legge n. 1198/1967 e, piu recentemente, il regolamento del personale, adot-
tato ai sensi dell’art. 5, comma 5, della legge n. 111/2007°. In tale categoria di
atti era in passato ricompreso anche il regolamento per il tirocinio degli udi-
tori giudiziari che il C.S.M. era chiamato ad adottare, sentito il Ministro della
giustizia, in forza della previsione contenuta nell’art. 48 d.P.R. n. 916 del
1958*. Tale articolo e gli atti dal medesimo derivanti sono stati, com’& noto,
abrogati dal d.lgs. n. 26/2006, che ha profondamente riformato il sistema di
formazione dei magistrati e istituito la Scuola superiore della magistratura.
Per quanto gli artt. 2, lett. 0), 18 e 20 del d.Igs. n. 26/2006 mantengano in
capo al C.S.M. il compito di integrare con proprie delibere la fonte primaria’,
¢ da dubitarsi che il regolamento per la formazione iniziale dei magistrati

U A. PACE, I poteri normativi del CSM, in Rass. parl., n. 2, 2010, 369. Cfr. G. VOLPE, I/ potere
normativo del Consiglio Superiore della Magistratura, in Quaderni del Consiglio Superiore della Mag-
stratura, n. 24, 1989, 20 per cui «il C.S.M. puo legittimamente dispiegare 'intera gamma della nor-
mativa di tipo secondario, sia secundum legem, sia praeter legem (non ovviamente, contra legem):
quindi, anche potesta di tipo regolamentare a carattere esecutivo-organizzativo, autorizzato o dele-
gato ed anche indipendente, a seconda dell’ “intensita” della presenza o invece dell’assenza del legi-
slatore».

2 Sulla necessita di siffatta distinzione si esprimeva la Relazione della Commissione presidenziale
per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e le funzioni del Consiglio superiore della magistra-
tura (c.d. Commissione Paladin), 125, pubblicata in Gzur. cost, 1991, 994. Vedi anche: N. ZANON,
F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, 6 ed., Bologna, 2024, 51.

* A questi atti potrebbe forse aggiungersi il regolamento di disciplina del trattamento dei dati
sensibili e giudiziari, adottato in base agli artt. 20 e 47 del d.1gs. n. 196/2003.

4 Per tale inclusione: F. SORRENTINO, I poteri normativi del CSM, in B. Caravita (a cura di),
Magistratura, CSM e principi costituzionali, Roma-Bari, 1994, 37.

> Pitt esattamente il C.S.M. & chiamato a formulare direttive in relazione allo svolgimento del
tirocinio dei magistrati ordinari, a definire le modalita di svolgimento delle sessioni del tirocinio e
individuare le materie di approfondimento teorico-pratico.
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ordinari, approvato con delibera del 13 giugno 2012, rientri ancora in tale
categoria, e non piuttosto —a dispetto del #omzen iuris utilizzato — tra le circo-
lari integrative della fonte primaria®.

In tutte queste ipotesi, le potesta regolamentari del C.S.M. non hanno dato
luogo a obiezioni di fondo in ordine alla loro ammissibilita e costituzionalita,
in quanto previste in modo espresso dalla legge. Si sono, invece, poste que-
stioni, ancora irrisolte, quanto alla loro natura e collocazione nell’ambito della
gerarchia delle fonti, nonché alla conciliabilita con le riserve di legge che la
Costituzione pone in materia di ordinamento giudiziario.

L’intento di questo breve contributo ¢ quello di dar conto dei pit recenti
sviluppi di tali fonti, guardando — soprattutto con riguardo al regolamento
interno — alle novita introdotte dalla legge n. 71/2022 (c.d. riforma Cartabia)’
e ad alcune recenti ricostruzioni giurisprudenziali. Non sara, invece, oggetto
di analisi quell’ampia congerie di atti, variamente denominati (risoluzioni, cir-
colari, direttive), adottata dal C.S.M. non sulla base della legge, ma dello
stesso regolamento interno e che rappresenta il «fenomeno di maggiore inte-
resse», trattandosi di una funzione che «il Consiglio ¢ venuto
assumendo, non solo per soddisfare le proprie esigenze organizzative, ma per
necessita di adattare le vecchie norme dell’ordinamento giudiziario ai nuovi
istituti, e soprattutto per integrare le ampie lacune dovute ai frammentari in-
terventi del legislatore»®.

Riflettere sui regolamenti del C.S.M. & anche un modo per tornare a inter-
rogarsi sulla natura e il ruolo che la Costituzione affida a tale organo e su
quello dal medesimo in concreto svolto a garanzia dell’indipendenza e dell’au-
tonomia della magistratura. Tale riflessione verra ad incrociare anche gli esiti
di una ben nota (e non superata) ricerca del prof. Enzo Cheli sulla definizione
di organo costituzionale’.

¢ N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, cit., 51.

7 Recante «Deleghe al Governo per la riforma dell'ordinamento giudiziario e per 1'adeguamento
dell'ordinamento giudiziario militare, nonché disposizioni in materia ordinamentale, organizzativa e
disciplinare, di eleggibilita e ricollocamento in ruolo dei magistrati e di costituzione e funzionamento
del Consiglio superiore della magistratura».

8 M. DEVOTO, I/ ruolo del Consiglio superiore della magistratura nell ordinamento costituzionale,
in A. Pizzoruzzo (a cura di), L’ordinamento giudiziario, Bologna, 1974, 285. Gli artt. 24, 25, 26, 36,
42 del regolamento del 2016 disciplinano in modo pitt analitico rispetto al testo precedente i c.d. atti
paranormativi del C.S.M. In tema: G. VERDE, L’emzergere dell’ autonomia normativa del CSM (Nota-
zioni a margine del dibattito sulla riforma dell ordinamento giudiziario), in Consulta online, 111, 2021,
796.

? 1l riferimento & al contributo Organ costituzionali e organi di rilievo costituzionale (Appunti per
una definizione), in Archivio giuridico «Filippo Serafini», vol. I, Modena, 1965, 61.
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2. Il regolamento “interno” sul piano formale e delle procedure di adozione
Il testo originario dell’art. 20, n. 7 della legge n. 195/1958 facoltizzava il C.S.M.
a disciplinare con regolamento interno il proprio funzionamento. Per quanto
si trattasse di una mera facolta, il Consiglio ritenne, fin dalla sua istituzione,
di dotarsi di tale strumento, oggetto, negli anni, di ripetute modifiche e di una
integrale riscrittura nel 2016. Tali aggiornamenti mostrano il costante sforzo
dell’organo di adeguare il proprio funzionamento agli sviluppi in concreto
delle sue funzioni e sono fondamentali per comprendere il ruolo dal mede-
simo assunto nell’ordinamento costituzionale'.

La possibile adozione di un regolamento volto alla disciplina del funziona-
mento interno dell’organo di ‘autogoverno’ della magistratura non ha dato
luogo ad obiezioni di fondo, vuoi per I'espressa autorizzazione da parte della
legge, vuoi per il suo oggetto, attinente a materia coperta da riserva di legge
soltanto relativa'. Peraltro, ¢ piuttosto pacifica I'opinione che la legge si limiti
al riconoscimento di un potere regolamentare che rientrerebbe, in ogni caso,
tra le normali attribuzioni dell’organo, per quanto tale assunto si fondi su ipo-
tesi ricostruttive molto diverse. In particolare, opinioni — generalmente piu
risalenti — assimilano la potesta regolamentare del C.S.M. a quella attribuita
agli organi collegiali, di regola amministrativi, volta a predeterminare le mo-
dalita procedurali di esplicazione delle relative funzioni, nell’ambito delle
competenze determinate dalla legge'?. A queste si affiancano ricostruzioni che
riconducono la potesta regolamentare del C.S.M. a quella di autorganizza-
zione che spetta di diritto a qualsiasi organo dotato di attribuzioni costituzio-
nalmente rilevanti ¥ . Le ragioni della titolarita di tale potere di

1 N. ZANON, F. BIONDY, I/ sistema costituzionale della magistratura, cit., 52.

11 Sulla natura delle riserve di legge in materia di ordinamento giudiziario c’¢, da sempre, un
ampio dibattito, per il quale si rinvia a: G. VOLPE, Ordinamento giudiziario, in Enc. dir., vol. XXX,
Milano, 1980, 840; R. ROMBOLI, S. PANIZZA, Ordinamento giudiziario, in Dig. disc. pubbl., vol. X,
Torino, 1995, 375; H. SIMONETTI, Art. 108, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Coz-
mentario alla Costituzione, Torino, 2006, 2066. Ai nostri fin, pare sufficiente rilevare come la tesi
della assolutezza delle riserve di legge configurate dal titolo IV non sia mai stata condotta alle estreme
conseguenze: «da un lato, & abbastanza pacifico che I'esistenza di un organo quale il C.S.M. rischie-
rebbe di non avere senso, se i provvedimenti ad esso spettanti fossero del tutto vincolati alla neces-
saria e meccanica applicazione di previe norme di legge. D’altro lato, si suole ammettere che almeno
ad una tra le riserve medesime debba riconoscersi natura relativa: cio¢ per quanto attiene all’orga-
nizzazione del Consiglio superiore». Cfr. Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei
problemi concernenti la disciplina e le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Com-
missione Paladin), cit., 122.

12 F. BONIFACIO, G. GIACOBBE, Art. 105, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costitu-
zione. La Magistratura. Art 104-107, 11, Bologna-Roma, 1986, 95.

BV. ONIDA, La posizione costituzionale del CSM e i rapporti con gli altri poters, in B. Caravita (a
cura di), Magistratura, CSM e principi costituzionals, cit., 21; F. SORRENTINO, I poteri normativi del
CSM, cit., 38; G. SERGES, La potesta normativa, in S. Mazzamuto (a cura di), I/ Consiglio superiore
della magistratura. Aspetti costituzionali e prospettive di riforma, Torino, 2001, 41.
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autoregolamentazione del proprio funzionamento sarebbero, altresi, raffor-
zate dall’ovvia incidenza che I'organizzazione dell’organo «finisce per avere,
quanto alle forme in cui va salvaguardata I'indipendenza dei giudici» e dal
fatto che «il sistema costituzionale verrebbe turbato nelle proprie ispirazioni
di fondo» ove si ammettessero regolamenti organizzativi del potere esecutivo,
del tipo utilizzabile per disciplinare la generalita delle pubbliche amministra-
zioni'*,

Si spingono pit in la quelle teorie che riconoscono esistenza e legittimita
ad un autonomo potere normativo del C.S.M. in virtu della sua natura di or-
gano costituzionale: in quanto tale, godrebbe delle prerogative comuni a tutti
gli organi supremi, ivi compresa quella normativa®. O ancora quelle opinioni
che ricercano il fondamento del suddetto potere normativo nella concezione
istituzionale, per la quale ogni potere dello Stato costituisce una istituzione
autonoma dotata di un potere normativo interno.

Tali incertezze sulla natura del Consiglio superiore e delle sue funzioni si
riflettono sullo “statuto” del regolamento interno, a cominciare dalle proce-
dure di adozione. In difetto di specifiche indicazioni da parte della legge, si
sono registrate, infatti, prassi difformi: il primo regolamento interno venne
adottato con delibera del C.S.M. del 25 novembre 1959, firmato dal Presi-
dente della Repubblica, quale Presidente del collegio e pubblicato nella Gaz-
zetta ufficiale n. 24 del 30 gennaio 1960'; il successivo regolamento, appro-
vato dal C.S.M. il 23 marzo 1976, venne emanato con decreto del Presidente
della Repubblica, assunto nella sua veste di Presidente del Consiglio superiore
della magistratura e pubblicato nella Gazzetta ufficiale n. 86 del 1° aprile 1976.
Tale testo & stato pit volte modificato con delibere del Consiglio non pubbli-
cate sulla Gazzetta ufficiale, né emanate dal Presidente della Repubblica'; il
testo coordinato di tali modifiche, adottato con delibera del 6 aprile 1988, &
stato poi pubblicato in Gazzetta ufficiale (n. 104 del 5 maggio 1988), senza
decreto presidenziale di emanazione'®. Il piu recente regolamento, adottato
nel 2016, & stato nuovamente emanato con decreto del Presidente del

14 Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e
le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Commissione Paladin), cit., 121.

L. DAGA, Il Consiglio superiore della magistratura, Napoli, 1973, 259.

16 Alcune regole relative all’organizzazione e al funzionamento dell’organo erano gia contenute
nel d.P.R. 16 settembre 1958, n. 916, per quanto non costi si sia trattato del mero recepimento del
regolamento deliberato dal C.S.M. Contra A. PACE, I poteri normativi del CSM, cit., 380; L. GENI-
NATTI SATE, I/ ruolo costituzionale del C.S.M. e i limiti al sindacato giurisdizionale dei suoi atti, To-
rino, 2012, 112.

17 Piti esattamente con le delibere 28 ottobre 1982, 5 e 12 giugno 1984, 16 luglio 1986, 22 e 23
settembre 1987, 17 dicembre 1987.

18 Su tali incongruenze: G. FERRARL, Consiglio superiore della magistratura, in Enc. giur., vol.
VIII, Roma 1988, 38.
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Consiglio superiore, previa deliberazione del C.S.M. del 26 settembre 2016 e
successiva pubblicazione in Gazzetta ufficiale (n. 235 del 7 ottobre 2016).

Quest’ultimo regolamento ha confermato e sviluppato alcune precedenti
disposizioni, che disciplinavano la procedura di adozione dell’atto, la sua
emanazione e il regime di pubblicita. Piu esattamente, I’art. 40 stabilisce che
per le modifiche al regolamento interno, la Commissione competente formula
le proposte e le trasmette al Comitato di Presidenza affinché le sottoponga al
Presidente della Repubblica, in qualita di Presidente del Consiglio superiore
della magistratura. Qualora nel corso della discussione in Consiglio siano pre-
sentati emendamenti, la Commissione per il regolamento ¢ investita del com-
pito di esaminarne il testo, per poi trasmetterli al Comitato di Presidenza. Gli
emendamenti e la proposta sono discussi e votati nella seconda seduta consi-
liare successiva. Le modifiche apportate al regolamento, adottate con decreto
del Presidente della Repubblica, in qualita di Presidente del Consiglio supe-
riore della magistratura, sono pubblicate in Gazzetta ufficiale (art. 89, co. 2).
L’intero procedimento di adozione del regolamento interno ¢, dunque, disci-
plinato in via del tutto autonoma dallo stesso C.S.M. e contribuisce alla sua
qualificazione come atto normativo'’.

Dal punto di vista formale, I’esito finale & un atto adottato e modificato dal
C.S.M. stesso ed emanato nelle forme del decreto del Presidente della Repub-
blica, in qualita di Presidente del Consiglio superiore della magistratura, e
quindi sicura espressione dell’autonomia organizzativa dell’organo. Ne costi-
tuiscono conferma |’assenza della controfirma ministeriale e del controllo pre-
ventivo di legittimita della Corte dei conti. La necessaria pubblicazione nella
Gazzetta ufficiale, peraltro al di fuori dell’applicazione della disciplina delle
“pubblicazioni ufficiali della Repubblica italiana” contenuta nel T.U. n.
1092/1985, & chiaro indice della sua rilevanza esterna e non & mai stata oggetto
di contestazione (infra par. 3).

2.1 Le novita della legge n. 71/2022: dal regolamento “interno” al regola-
mento “generale”

L’art. 29 della legge n. 71/2022 ha riscritto il punto 7 dell’art. 20 della legge
n. 195/1958: la previsione per cui il C.S.M. «pud disciplinare con regolamento
interno il funzionamento del Consiglio» ¢ stata sostituita dalla formula per cui
il Consiglio «adotta il regolamento generale per la disciplina dell’organizza-
zione e del funzionamento». Si tratta di modifiche che, pur nella loro appa-
rente marginalita, rivestono una portata significativa: ’'adozione del regola-
mento passa da facoltativa ad obbligatoria, la denominazione varia da

Y N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, cit., 51.
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«interno» a «generale», 'oggetto della sua disciplina ¢ esteso all’organizza-
zione dell’organo®. In tal modo, ricevono espresso riconoscimento legislativo
caratteri gia emersi e affermatisi nella prassi, in assenza di contestazioni in
punto di legalita e di costituzionalita®!.

In primis, I'adozione del regolamento da parte del C.S.M. diviene obbliga-
toria, mentre il testo originario dell’art. 20, n. 7, della legge n. 195/1958 si
limitava a facoltizzare («puo») il Consiglio alla relativa adozione al fine della
disciplina del proprio funzionamento. Peraltro, nonostante si trattasse di una
mera facolta, il C.S.M., sin dalla sua istituzione e senza soluzione di continuita,
si ¢ dotato di un proprio regolamento, che ¢ stato oggetto di frequenti modi-
fiche e integrazioni, nonché di una completa riscrittura (supra par. 2).
L’espressa codificazione del carattere obbligatorio conferisce formale ricono-
scimento alla sua natura di strumento indefettibile per la funzionalita dell’or-
gano e, soprattutto, elimina qualsiasi dubbio — alimentato dall’originaria for-
mulazione — circa la titolarita in capo al Consiglio del potere di autoregola-
mentare il proprio funzionamento.

In secundis, la modifica dell’aggettivazione del regolamento, da “interno”
a “generale”, certifica quanto acquisito nella prassi: 'estensione dei contenuti
e la ripetuta assunzione di rilievo esterno da parte di alcuni di essi faceva da
tempo apparire del tutto inadeguato parlarne come di un mero regolamento
interno®. Gia la Commissione Paladin evidenziava come I’espressione “in-
terno”, testualmente contenuta nell’art. 20, n. 7, della legge 195, «non deve
trarre in inganno, giacché non comporta che 'atto in questione sia costitutivo
di un ordinamento minore e separato, ma tende piuttosto a delimitare la com-
petenza spettante al regolamento stesso (non diversamente da cio che si veri-
fica nel caso dei regolamenti «interni» dei Consigli regionali, cosi denominati
dai rispettivi Statuti ordinari e speciali, sebbene sia molto diffusa 1'opinione
che ci si trovi in presenza di atti normativi nel senso pieno del termine)»®.

Nei testi regolamentari che si sono succeduti le materie disciplinate sono,
difatti, largamente cresciute, passando dai 18 articoli del 1959 ai 45 del 1976,
ai 52 del 1988, fino ai 90 del 2016*; ogni volta poi la formulazione delle

20 M. VIETTL, I cambiamenti della composizione e della struttura del Consiglio Superiore della Ma-
gistratura, in G. Ferri (a cura di), La riforma dell ordinamento giudiziario (legge 17 giugno 2022, n.
71), Torino, 187.

21 U. DE SIERVO, I/ regolamento interno del CSM nel sistema delle fonti, in Oss. font, n. 1,2018.

22 D. PICCIONE, I/ Consiglio superiore della Magistratura attraverso il prisma del suo regolamento,
in Revista AIC, n. 4,2017; U. DE SIERVO, I/ regolamento interno del CSM nel sistema delle fonts, cit.,
4.

B Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e
le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Commissione Paladin), cit., 121.

24 Come nota U. DE SIERVO (I/ regolamento interno del CSM nel sistema delle fonti, cit.), dai 18
articoli del primo regolamento, si & passati ai 45 del 197, ai 52 del 1988 ai 90 del 2016.
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disposizioni ¢ diventata pit analitica e particolareggiata. Il regolamento vi-
gente, approvato con deliberazione del 26 settembre 2016, mostra chiara-
mente il compimento di questa evoluzione. E piti lungo e analitico dei prece-
denti e si articola in una prima parte (artt. 1-35) dedicata alla disciplina
dell’organizzazione interna e del funzionamento del C.S.M. e, quindi, degli
organi consiliari, degli uffici e servizi in cui il medesimo si articola e in una
seconda parte riguardante i procedimenti, non direttamente regolati da
norme primarie”. Prende atto di questo sviluppo della fonte, la terza modifica
introdotta dalla legge n. 71/2022, con I'espressa estensione dei contenuti re-
golamentari anche all’ “organizzazione”, in aggiunta al “funzionamento”.

Parallelamente, sono sempre pitt numerose le norme regolamentari dalla
portata generale che assumo rilievo esterno: basti pensare alle disposizioni ri-
guardanti le procedure per il conferimento degli uffici direttivi, per i trasferi-
menti o le assegnazioni dei magistrati®.

In breve, la riforma Cartabia prende atto dello sviluppo della fonte avve-
nuto nella prassi, ormai massima espressione dell’ampia autonomia organiz-
zativa riconosciuta al Consiglio superiore. Tale autonomia «trova il suo fon-
damento nella rilevanza costituzionale dell’organo di governo autonomo e co-
stituisce il proprium di ogni organo che qualifichi la struttura costituzionale
dello Stato e che sia preposto alla tutela e all’attuazione dei principi della
Carta»?’. Similmente, per il giudice amministrativo, «il Consiglio, quale or-
gano di rilievo costituzionale, gode di ampia autonomia organizzativa, sicché
ben puo disciplinare autonomamente le modalita di computo della maggio-
ranza nelle proprie deliberazioni e le proprie regole di funzionamento»®,

La chiara affermazione di detta autonomia organizzativa va nella direzione
di ridurre le distanze tra gli organi di rilievo costituzionale e quelli comune-
mente definiti costituzionali, in quanto consustanziale ad entrambi. In tal
senso, puo richiamarsi il parere reso della Corte dei conti, sezioni riunite in
sede consultiva, sull’applicabilita dell’art. 16, comma 1, della legge 31 dicem-
bre 2009, n. 196 alla stessa Corte, che muove da un percorso logico-giuridico

2 F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, Torino, 2024, 70. Per un’analisi approfon-
dita dei contenuti: G. GRASSO, La riforma del regolamento interno del Consiglio Superiore della Ma-
gistratura, in Foro It., 111, 8, fasc. 6, 2017, 8 e D. PICCIONE, I/ Consiglio superiore della Magistratura
attraverso il prisma del suo regolamento, cit. 1.

2 Cfr. T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 3 novembre 2023, n. 16321; T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 1°
agosto 2019, n. 10228; T.A.R. Lazio, Roma, sez. I, 14 aprile 2015, n. 5411; T.A.R. Lazio, Roma, 13
ottobre 2016, n. 10241.

2 Delibera C.S.M. del 12 gennaio 2023 recante «Adeguamento del Regolamento interno del
Consiglio Superiore della Magistratura alle disposizioni della legge 17 giugno 2022, n. 71».

2 T.AR Lazio, Roma, sez. I, 28 settembre 2023, n. 14336. Si pensi poi all’ampia autonomia
quanto alla previsione e disciplina delle Commissioni: Cons. Stato, sez. IV, 10 aprile 2002, n. 1927.
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generale sugli organi di rilevanza costituzionale, evidenziando che tali organi
«non sono inseriti nell’apparato amministrativo dello Stato-governo, quindi
non fanno capo allo Stato-amministrazione bensi direttamente allo Stato-co-
munita (o Stato-ordinamento), in posizione costituzionale di separatezza ri-
spetto alle Amministrazioni dello Stato di talché in sede di disciplina legisla-
tiva dei rispettivi assetti sono stati da sempre loro riconosciuti ampi margini
di autorganizzazione sconosciuti al plesso “ordinario” della pubblica ammi-
nistrazione»®’. La loro espressa previsione in Costituzione «sottintende il pre-
gio costituzionale delle funzioni agli stessi affidate» e in ragione del corretto
esercizio di tali funzioni «deve essere assicurata (quantomeno) la "distin-
zione" dal Governo titolare dell'indirizzo politico di maggioranza». Tale co-
mune esigenza ¢, peraltro, particolarmente intensa per gli organi a “carattere
magistratuale”, tra cui indubbiamente rientra il C.S.M., posto a garanzia
dell’autonomia e indipendenza dell’ordine giudiziario (art. 104, co. 1, Cost.).

Del resto, anche la Corte costituzionale non ha mancato di affermare ’esi-
stenza di una «sfera di autonomia costituzionale del Consiglio superiore della
magistratura, la quale ha un fondamento implicito nell’art. 104 della Costitu-
zione»’’. Tale sfera di autonomia non puo non avere ad oggetto 1’organizza-
zione interna e concretarsi nella capacita di autodisciplinarla. Sembra, dun-
que, di poter estendere al C.S.M. quanto il giudice costituzionale ha affermato
con riguardo alle Camere e al Presidente della Repubblica ovvero che «I’au-
tonomia che la Costituzione riconosce agli organi costituzionali si manifesta,
innanzitutto, sul piano normativo»’'.

In tal senso — anche se con riguardo alla complessiva attivita paranormativa
del Consiglio — non aveva mancato di esprimersi la dottrina, ritenendo che
«l’attribuzione costituzionale dell’autonomia alla magistratura significa che
essa € un’organizzazione dotata di capacita normativa rilevante sul piano delle
fonti del diritto dello Stato», con la conseguenza che il C.S.M. ¢ legittimato
ad «esprimersi anche mediante atti normativi a contenuto generale e astratto
(oltre che per mezzo di concreti provvedimenti)»*2.

2.2. Il regolamento generale del C.S.M. nel sistema delle fonti normative
Se la natura del regolamento generale del C.S.M. non pare — oggi, come ieri —
sollevare problematiche, essendo da tempo acquisito si tratti di «una vera e

» Corte dei conti, sez. riunite in sede consultiva, parere del 15 febbraio 2018, Parere in merito
all’ applicabilita alla Corte dei conti delle disposizioni recate dalla legge 31 dicembre 2009, n. 196.

30 Corte cost. ordinanza 15 giugno 2016, n. 166.

*1 Cfr. Corte cost. 13 dicembre 2017, n. 262, punto 7 del Considerato in diritto.

32 G. VOLPE, Consiglio superiore della magistratura, in Enc. dir., Aggiornamento, vol. IV, Milano,
2000, 390.
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propria fonte dell’ordinamento generale»”, piu controverso il profilo della
sua collocazione nel sistema delle fonti normative.

L’orientamento prevalente riconduce tale regolamento agli atti di norma-
zione secondaria, tenuto conto del suo fondamento esclusivamente legisla-
tivo*. Questa ¢& la ricostruzione pacificamente accolta anche dalla giurispru-
denza amministrativa, che non esita a qualificare il regolamento del C.S.M.
quale «atto di normazione secondaria, che il Consiglio ha adottato in attua-
zione dell’art. 20, comma 1, n. 7 della legge n. 195/1958»%. Si tratta, invero,
di una argomentazione tutt’altro che decisiva, considerato che la mera previ-
sione legislativa della potesta regolamentare della Corte costituzionale®® e del
Presidente della Repubblica’” non ha, com’e noto, impedito I'inquadramento
dei relativi atti a livello della normazione primaria, al pari dei regolamenti
delle Camere’®, conferendo alle leggi che li prevedono carattere meramente
ricognitivo®. Pit decisiva, ai fini della qualificazione del regolamento interno
del C.S.M. come fonte secondaria, pare la collocazione dell’organo nel si-
stema costituzionale, quale «organo politico-amministrativo di rilievo costitu-
zionale», e non gia quale organo supremo®. Questa argomentazione porta ad
escludere qualsiasi sovrapponibilita di tale regolamento interno a quelli adot-
tati dalle Camere o dalla Corte costituzionale e ne fa una fonte dotata di una
mera competenza residuale, riducibile a discrezione della legge*'. L'unica ga-
ranzia che assicurerebbe sarebbe nei confronti del potere regolamentare del
Governo o del Ministro competente in materia, che non potrebbe in alcun
modo concorrere con detta potesta regolamentare, giacché 1'organizzazione e
il funzionamento dei servizi di competenza dell'esecutivo, in ordine ai quali il

3 Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e
le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Commissione Paladin), cit., 125.

* In tal senso: Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti
la disciplina e le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Commissione Paladin), cit.,
122. In dottrina: F. SORRENTINO, I poteri normativi del CSM, cit., 37; R. ROMBOLI, S. PANIZZA,
Ordinamento giudiziario, cit., 377; G. VOLPE, Consiglio superiore della magistratura, cit., 393.

» Cons. Stato, sez. VII, 11 giugno 2024, n. 5203.

%6 Artt. 14 e 22, comma 2, legge 11 marzo 1953, n. 87.

37 Artt. 3 e 4 legge 9 agosto 1948, n. 1077.

* Per tutti: L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, 374; P. CARETTI, U. DE
SIERVO, Diritto costituzionale e pubblico, Torino, 2020, 601.

%'V. CRISAFULLL, Lezioni di diritto costituzionale, 11, Padova, 1970, 143 e 236. Cfr. Corte cost.
24 giugno 1981, n. 129, riguardo ai regolamenti del Presidenza della Repubblica.

4 G. VOLPE, Ordinamento giudiziario, cit. 864; F. SORRENTINO, I poteri normativi del CSM, cit.,
37.

4 Relazione della Commissione presidenziale per lo studio dei problemi concernenti la disciplina e
le funzioni del Consiglio superiore della magistratura (c.d. Commissione Paladin), cit., 122, per cui
«resta inteso che un tale regolamento non va confuso con quelli prodotti da organi supremi quali le
Camere del Parlamento o la Corte costituzionale: in quanto non dispone che d'una competenza re-
siduale, riducibile a discrezione della legge».

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2024



283 MONICA ROSINI

Ministro pud emanare o proporre norme regolamentari esorbitano dall'area
spettante al C.S.M., secondo quanto previsto dall'art. 110 della Costituzione.

Un’opposta ricostruzione — da sempre minoritaria — riconduce il regola-
mento del C.S.M. tra gli atti di normazione primaria, al fine di assicurare
all’organo uno statuto adeguato di autonomia anche sul piano normativo®.
La Costituzione affida al Consiglio superiore della magistratura la funzione,
essenziale per 'ordinamento costituzionale, di garantire I'indipendenza del
potere giudiziario dagli altri poteri dello Stato; pertanto, «in una prospettiva
funzionale, tale ruolo di garanzia potrebbe giustificare la titolarita di un po-
tere di normazione di rango primario dedicato alla disciplina dell’organizza-
zione dell’organo»®. Alla luce del consolidamento e dell’espansione dei con-
tenuti del regolamento del 2016, si ¢ anche avanzato una proposta ricostrut-
tiva intermedia che riconosce al regolamento generale rango di fonte primaria
con esclusivo riguardo alle norme dedicate alla disciplina dell’organizzazione
interna del C.S.M. (ovvero la parte I dell’atto); con la conseguenza che I’ado-
zione di tali regole sia inibita al legislatore ordinario, in applicazione del cri-
terio di competenza. Relativamente, invece, alle norme che incidono sullo sza-
tus dei magistrati e che sono rivolte all’esterno dell’organo, il regolamento ge-
nerale avrebbe rango di fonte secondaria, alla luce della riserva di legge in
materia di ordinamento giudiziario ex art. 108 Cost., da intendersi come rela-
tiva nei confronti del C.S.M.*

Non vi & dubbio che la piu recente riscrittura del regolamento interno e le
modifiche apportate alla disciplina della fonte dalla legge n. 71/2022 offrano
nuovi e sostanziali argomenti per una revisione della sua tradizionale qualifi-
cazione quale fonte secondaria. Alla luce di tali novita (szpra par. 2.1), nessun
dubbio che il regolamento generale del C.S.M. costituisca una speciale fonte
normativa di un organo chiamato a «garantire ’'autonomia e I'indipendenza
della magistratura rispetto alle eventuali interferenze degli altri poteri, che ri-
sultino appunto lesive di quelle prerogative costituzionali»*. Come sottoli-
neato dal gia richiamato parere della Corte dei conti del 2018, si tratta di re-
golamenti «ben diversi da quelli (governativi, ministeriali o interministeriali)
emanati ai sensi dell'articolo 17 della legge n. 400/1988, giacché costituiscono
espressione diretta dell'indipendenza “di fronte al Governo” riconosciuta
dalla Costituzione ai tre organi di rilevanza costituzionale "tipizzati" dal ca-
rattere magistratuale» — tra cui il C.S.M. — che quindi risultano «titolari di una
potesta regolamentare "atipica e rinforzata" [...], produttiva di “znterna cor-
poris” traenti forza direttamente da uno specifico precetto di rango

42 G. SERGES, La potestd normativa, cit., 45.

# F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit., 69.

4 F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit., 69.

#U. DE SIERVO, 1] regolamento interno del CSM nel sistema delle fonti, cit., 6.
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costituzionale, con una (formale) “znterpositio legislatoris” che — lungi dal fis-
sare principi, criteri e limiti — delega 7% foto la propria funzione “tutoria” allo
strumento regolamentare di autonomia»*.

Il rapporto tra regolamento generale e fonte primaria non sembra, quindi,
declinabile in termini di generale subordinazione del primo alla seconda: al
regolamento del C.S.M. pare doversi riconoscere — quantomeno in relazione
ai profili di organizzazione e funzionamento interni — una competenza riser-
vata, non riducibile a discrezione del legislatore, in considerazione della posi-
zione di autonomia attribuita all’organo ai fini della sua funzione di garanzia
dell’indipendenza dell’ordine giudiziario.

Non si nega che tale ricostruzione presenti non pochi profili problematici.
Il primo riguarda le disposizioni regolamentari che incidono sullo szatus dei
magistrati e assumono rilievo esterno, rispetto alle quali viene necessaria-
mente in rilievo la riserva di legge in materia di ordinamento giudiziario. In
proposito, come evidenziato dal giudice costituzionale, & necessario, a garan-
zia dell'indipendenza della magistratura, che sia la «fonte primaria a stabilire
i criteri generali di valutazione e di selezione degli aspiranti e le conseguenti
modalita di nomina», per quanto la riserva di legge sia rispettata «ove il legi-
slatore abbia provveduto ad enunciare criteri sufficientemente precisi, in
grado di orientare la discrezionalita dell’organo decidente»*. Neanche in
questo secondo caso ¢, dunque, preclusa un’autonomia, anche normativa, del
C.S.M,, per quanto tenuta al necessario rispetto delle previsioni della legge e,
quindi, in posizione subordinata rispetto alle medesime*. In proposito, pare
convincente la proposta di distinguere tra le norme della prima parte del re-
golamento su organizzazione e funzionamento e quelle della seconda parte
sui procedimenti, riconoscendo solo alle prime rango primario®.

Un secondo profilo problematico ¢ offerto dagli interventi legislativi su
aspetti organizzativi e di funzionamento del C.S.M., che sembrano incompa-
tibili con una riconduzione del regolamento generale alle fonti di rango pri-
mario. In ultimo, la legge n. 71/2022 ¢ intervenuta sulle incompatibilita in-
terne, il numero dei componenti supplenti della sezione disciplinare, 'amplia-
mento dell’organico dei componenti della segreteria e dell’ufficio studi e

46 Corte dei conti, sez. riunite in sede consultiva, parere del 15 febbraio 2018. Nello stesso senso:
Corte dei conti, sez. riunite in sede di controllo, 26 febbraio 2019, n. 2/SSRRCO/QMIG/19.

47 Corte cost. 8 febbraio 1991, n. 72, punto 2 del Considerato in diritto. Cfr. F. BIONDI, Art. 105,
in S. Bartole, R. Bin (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova, 2008, 933.

4 Prove di siffatta autonomia sono, in ultimo, i frequenti ed espressi rinvii, previsti dai principi
e criteri direttivi delle deleghe contenute nella legge n. 71/2022 e nel successivo d.1gs. 28 marzo 2024,
n. 44, alle deliberazioni del Consiglio superiore. Si vedano, ad esempio, i nuovi artt. 10-bis; 11, 12-
bis del d1gs. n. 160/2006.

4F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit., 70.
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documentazione®. Tali previsioni hanno imposto la modifica di alcune norme
regolamentari (artt. 4, 11, 12, 14, 15, 34, 51, 53 e 67)°. La circostanza con-
ferma che la fonte legislativa non ha completamente abdicato a disciplinare
alcuni profili riconducibili all’organizzazione e al funzionamento interno del
C.S.M,, soprattutto quando si tratta di previsioni collegate alla variazione dei
componenti del Consiglio. Come osservato dallo stesso C.S.M. in occasione
del citato adeguamento regolamentare, il potere di dotarsi di un proprio re-
golamento rappresenta il chiaro riconoscimento all’organo di «un’ampia au-
tonomia organizzativa, sia pure nel rispetto dei principi fissati dalla cornice
legislativa (art. 20, lett. 7, L. 195/1958)». Affermazione che sembra richiamare
un pit complesso rapporto tra regolamento generale e fonte primaria, assibi-
labile a quello tra statuto comunale e legge. Molto nota, sul punto, ¢ la tesi —
oramai consolidata — della Cassazione civile, che qualifica lo statuto come
«atto formalmente amministrativo ma sostanzialmente normativo atipico ...
di rango paraprimario o sub primario», collocato nel sistema delle fonti «in
posizione di primazia rispetto alle fonti secondarie dei regolamenti e al di
sotto delle leggi di principio, in quanto diretto a fissare le norme fondamentali
di organizzazione dell’ente ed a porre i criteri generali per il suo funziona-
mento»’?, Il rapporto tra fonte legislativa e statutaria ¢ dunque ricomposto
tramite il ricorso al criterio della gerarchia limitatamente pero ai principi, e a
quello della competenza in rapporto a tutte le altre disposizioni di legge.
Questa potrebbe essere una ipotesi ricostruttiva invocabile anche con ri-
guardo al regolamento generale, in attesa di ulteriori sviluppi della fonte.

3. Il regolamento di amministrazione e contabilita

L’autonomia organizzativa del C.S.M. ¢ completata da altri due regolamenti,
aventi analogo fondamento legislativo, oggetto di limitata attenzione da parte
della dottrina. Cosi, la legge n. 1198/1967, nel modificare la legge istitutiva n.
195/1958, ha conferito, nei limiti del fondo stanziato dal bilancio dello Stato,
autonomia contabile al C.S.M., autorizzandolo a dettare, con proprio regola-
mento interno, le norme dirette a disciplinare la gestione delle spese (art. 9
co. 3). Il riconoscimento di tale autonomia ¢ confermato dal mero obbligo di
presentazione alla Corte dei conti del rendiconto della gestione a chiusura
dell'anno finanziario.

>0 Si vedano, in particolare, le disposizioni del Capo IV della legge e M. VIETTI, I cambiamenti
della composizione e della struttura del Consiglio Superiore della Magistratura, cit., 173.

>! Adottate con delibera 12 gennaio 2023 (Adeguamento del Regolamento interno del Consiglio
Superiore della Magistratura alle disposizioni della legge 17 giugno 2022, n. 71).

>2 Filone inaugurato da Cass. Civ., sez. un., 16 giugno 2005, n. 12868; conformi Cass. Civ. sez.
trib. 6 novembre 2009, n. 23562; sez. II, 20 ottobre 2009, n. 22229. E.C. RAFFIOTTA, Problem: in
tema di potestd normativa degli enti locali, in Ist. fed., 2007, 245.
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Tale previsione ha sancito 1'abbandono del precedente sistema caratteriz-
zato dall’inclusione delle spese di funzionamento del Consiglio nel bilancio
del Ministero di grazia e giustizia ed ha attribuito all'organo la potesta di ge-
stire tali spese autonomamente. Il fine & evidentemente quello di garantire al
C.S.M.,, in attuazione dell’art. 104 Cost., la piena autonomia e indipendenza
funzionale, quali presupposti indispensabili per assicurare il buon funziona-
mento della giustizia. Peraltro, puo ritenersi, a prescindere dalla esplicita pre-
visione contenuta nell’art. 9 delle legge — e non diversamente da quanto si &
detto a proposito del regolamento interno (szpra par. 2) — che sia la stessa
rilevanza costituzionale del C.S.M. a giustificare la spettanza di un siffatto po-
tere normativo.

Quanto al procedimento di adozione e modifica si rintracciano sensibili
differenze rispetto al regolamento interno: &, difatti, prevista la deliberazione
del plenum del C.S.M., ma non I’emanazione con decreto del Presidente della
Repubblica, in qualita di Presidente del Consiglio superiore della magistra-
tura. Qualche incertezza ha riguardato il profilo della pubblicazione nella
Gazzetta ufficiale: il primo regolamento di amministrazione e contabilita, ap-
provato con delibera del 24 gennaio 1969, non & mai stato pubblicato, cosi
come le ventuno modifiche successive. Piti esattamente, per quanto inviato
per la pubblicazione al giornale ufficiale, venne restituito con la motivazione
che «le disposizioni disciplinanti la pubblicazione degli atti nella G.U. non
prevedono l'inserzione di tali provvedimenti»”, senza che il rifiuto sollevasse
reazioni da parte del Consiglio superiore. Esito diverso ha avuto I'inoltro del
secondo regolamento interno di amministrazione e contabilita che, nelle dette
forme della deliberazione del C.S.M., firmata dal Vicepresidente, ¢ stato pub-
blicato nella Gazzetta ufficiale n. 158 dell’8 luglio 1996. Anche il regolamento
attuale, approvato dall’assemblea plenaria il 14 dicembre 2005, e le successive
modifiche risultano pubblicati in G.U., adempimento al quale & subordinata
I’entrata in vigore degli atti medesimi.

Quanto alla sua collocazione nel sistema delle fonti si registrano minori
divergenze: & pacificamente annoverato tra gli atti di normazione seconda-
ria’, per quanto lo stesso C.S.M. non abbia mancato di accreditare la diversa
prospettiva della sua natura primaria nel ricorso per conflitto di attribuzione
del 29 settembre 2016, sollevato nei confronti dei provvedimenti della Corte
dei conti che intendevano obbligare il Consiglio al deposito dei conti dei suoi
agenti contabili. In quella sede, la difesa del C.S.M. argomentava che, nono-
stante qualche equivocita, derivante dalla denominazione di «regolamento»,
«si tratta di una fonte primaria del diritto valevole nell'ordinamento generale,

% Cfr. G. FERRARI, Consiglio superiore della magistratura, cit., 38.
>4 F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit., 68.
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di natura rafforzata in quanto scaturente dall'attribuzione di una specifica
competenza autorganizzatoria all'Organo, quale precipitato logico delle sue
prerogative costituzionali»”. Conseguentemente, detta fonte, lungi dall'es-
sere solo interna all'organismo consiliare, «¢ di contro, ben produttiva di
norme giuridiche in senso proprio valevoli erga omnes, munite del crisma
della specialita»*®. Cio anche in considerazione della circostanza che la giuri-
sprudenza amministrativa ritiene che la violazione del regolamento configuri
il vizio di violazione di legge e determini I'annullamento dell’atto adottato in
difformita.

Com’e noto, il conflitto di attribuzione in questione, ammesso con ordi-
nanza n. 166 del 2016, & stato successivamente dichiarato estinto con ordi-
nanza n. 31 del 2018, precludendo alla Corte costituzionale di interrogarsi
sulla posizione costituzionale del C.S.M. e di confrontarla con quella degli
altri organi costituzionali, al fine della sottoposizione al giudizio di conto”.
Un’occasione “persa”, anche con riguardo a possibili chiarimenti sulla natura
del regolamento di amministrazione e contabilita.

Pit recentemente, il pit volte richiamato parere delle Sezioni riunite in
sede consultiva della Corte dei conti, proprio con riguardo ai regolamenti di
amministrazione e contabilita del C.S.M., del Consiglio di Stato e della Corte
dei conti, ha puntualizzato che si tratta di regolamenti ben diversi da quelli
emanati ai sensi dell’art. 17 della legge n. 400/1988 «giacché costituiscono
espressione diretta dell'indipendenza di “fronte al Governo”, riconosciuta
dalla Costituzione ai tre organi di rilevanza costituzionale “tipizzati” dal ca-
rattere magistratuale». Pill esattamente, tale potesta regolamentare viene de-
finita «atipica e rinforzata» produttiva di interna corporis traenti forza diret-
tamente da uno specifico precetto di rango costituzionale, «con una (formale)
interpositio legislatoris che — lungi dal fissare principi, criteri e limiti — delega
in toto la propria funzione “tutoria” allo strumento regolamentare di autono-
mia» (supra par. 2.3)°%. L’attuazione di tale autonomia organizzativa, funzio-
nale, contabile e gestionale ha generato un sistema di norme speciali che, «in
quanto tali e per consolidato orientamento giurisprudenziale», prevalgono su
quelle generali, ancorché cronologicamente successive e/o di rango legisla-
tivo. Da tale posizione differenziata rispetto alla generalita delle amministra-
zioni pubbliche consegue «l’obbligo di adeguare il proprio ordinamento ai

> Ricorso n. 5 del 29 settembre 2016, pubblicato in G.U. 1° Serie Speciale - Corte costituzionale
n. 41 del 12.10.2016.

%6 Ricorso n. 5 del 29 settembre 2016, pubblicato in G.U. 1° Serie Speciale - Corte costituzionale
n. 41 del 12.10.2016.

" N. ZANON, F. BIONDI, I/ sistema costituzionale della magistratura, cit., 66. Sulla vicenda: V.
DE SANTIS, Interrogativi “antichi” su “nuovi” conflitti tra poteri: 'autonomia del Consiglio superiore
della magistratura e la giurisdizione contabile della Corte dei conts, in Oss. cost., n. 1,2017.

*8 Parere del 15 febbraio 2018.
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(soli) principi di cui al Titolo I del decreto legislativo n. 165/2001 e la non
applicabilita del modello del controllo in termini di efficienza gestionale ex
art. 3, comma 4, della legge n. 20/1994, che ad esse fa diretto espresso riferi-
mento»”’.

Anche con riguardo al regolamento di amministrazione e contabilita, come
visto per il regolamento interno, sembra riproporsi quel rapporto complesso
con la legge, qualificabile sia in termini di subordinazione (basti pensare al
recente adeguamento alle previsioni della riforma Cartabia®), sia in termini
di competenza (in relazione, ad esempio, alla normativa in materia di controlli
contabili).

4. Il regolamento del personale

La disciplina del personale amministrativo del C.S.M. non ¢ contenuta nel
d.gs. 30 marzo 2001, n. 165 (“Norme generali sull'ordinamento del lavoro
alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”), ma in uno specifico rego-
lamento, all’evidente fine di rafforzare — anche in tal modo — le norme poste
a garanzia dell'autonomia e dell'indipendenza del Consiglio stesso.

Piu esattamente, la legge 28 luglio 1999, n. 266, nel delegare il Governo
all’adozione di una pit razionale e stabile organizzazione del personale ad-
detto al Consiglio superiore della magistratura, individuava tra i principi e
criteri direttivi 'attribuzione all’organo del potere di disciplinare, con proprio
regolamento interno, «entro i limiti della dotazione finanziaria [...] e senza
nuovi oneri a carico dello Stato», alcuni rilevanti profili, come i concorsi pub-
blici per il reclutamento del personale; I'articolazione dell'organico in rela-
zione alle classificazioni professionali vigenti; I'ordinamento delle carriere e
lo stato giuridico del personale, tenendo conto dei criteri fissati in sede di
contrattazione collettiva nazionale di lavoro relativa al comparto "Ministeri"
e avuto riguardo alle specifiche esigenze funzionali ed organizzative del Con-
siglio superiore della magistratura; il trattamento economico fondamentale
del personale del ruolo del C.S.M., in misura uguale a quello previsto per il
personale dell' Amministrazione della giustizia di equivalente qualifica; il ser-
vizio ed il trattamento economico accessorio del personale, nonché il servizio
e le indennita attribuibili al personale non appartenente al ruolo del C.S.M.

% Corte dei conti, sez. riunite in sede di controllo, 26 febbraio 2019, n. 2/SSRRCO/QMIG/19.

% Delibera dell’8 maggio 2024 che ha inserito il nuovo art. 25-ter, in attuazione alle previsioni
della legge n. 71/2022 che hanno introdotto, tra i componenti dell'ufficio studi del Consiglio — oltre
ai magistrati — gli avvocati, i professori e i ricercatori universitari.

61 Recante «Delega al Governo per il riordino delle carriere diplomatica e prefettizia, nonché
disposizioni per il restante personale del Ministero degli affari esteri, per il personale militare del
Ministero della difesa, per il personale dell' Amministrazione penitenziaria e per il personale del Con-
siglio superiore della magistratura».
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che avesse svolto la propria attivita presso di esso, in relazione alle specifiche
esigenze funzionali ed organizzative, e nei limiti dei fondi stanziati annual-
mente per il suo funzionamento (art. 13, co. 1, lett. ¢).

Il successivo decreto legislativo 14 febbraio 2000, n. 37, all’art. 2, ha, con-
seguentemente, istituito un ruolo autonomo del personale della segreteria e
dell’ufficio studi e documentazione del C.S.M. e affidato alla regolamenta-
zione interna, adottata su proposta del Comitato di Presidenza, la disciplina
degli organi competenti ad adottare atti di organizzazione riguardanti il per-
sonale; le procedure concorsuali pubbliche per il reclutamento del personale
e 'ordinamento delle carriere; I'articolazione dell'organico, con eventuale in-
dividuazione di profili professionali propri delle attivita svolte presso il
C.S.M., nell'ambito delle classificazioni per aree professionali previste dal
comparto "Ministeri"; le procedure per la nomina e per la sospensione ed
estinzione dei rapporti di lavoro; le modalita di adeguamento alle norme con-
trattuali del comparto "Ministeri", relative allo sviluppo delle carriere; i diritti
e i doveri dei dipendenti; le sanzioni e i procedimenti disciplinari; 1'orario e i
turni di lavoro; i limiti e le modalita di esercizio dei poteri di gestione dei
rapporti di lavoro. Nel disciplinare tali istituti il regolamento tiene conto dei
contratti collettivi nazionali di lavoro del comparto "Ministeri", adeguandone
la disciplina alle specifiche esigenze funzionali ed organizzative del Consiglio
superiore. Al regolamento interno ¢ affidata anche la disciplina del tratta-
mento economico fondamentale del personale, in misura eguale a quello pre-
visto per il personale di posizione economico-professionale equivalente del
Ministero della giustizia; il trattamento economico accessorio del personale di
ruolo e le indennita del personale non appartenente al ruolo che svolga la
propria attivita presso il C.S.M. Trattamenti accessori ed indennita possono
essere correlati a particolari attivita di servizio, in relazione alle specifiche esi-
genze funzionali e organizzative.

Tale previsione ¢ stata abrogata dall’art. 5, comma 7, della legge n.
111/2007 (“Modifiche alle norme sull'ordinamento giudiziario”), che ne ha,
tuttavia, sostanzialmente riprodotto i contenuti al comma 5, ai sensi del quale
il C.S.M. disciplina con proprio regolamento: «a) il trattamento giuridico ed
economico, fondamentale ed accessorio, le funzioni e le modalita di assun-
zione del personale compreso quello con qualifica dirigenziale, tenendo conto
sia di quanto previsto per il personale di posizione professionale analoga del
Ministero della giustizia, sia delle specifiche esigenze funzionali ed organizza-
tive del Consiglio superiore stesso correlate a particolari attivita di servizio;
b) le indennita del personale non appartenente al ruolo organico del Consiglio
superiore della magistratura che svolga la propria attivita presso il Consiglio
superiore stesso in relazione a particolari attivita di servizio correlate alle spe-
cifiche esigenze funzionali ed organizzative».
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L’approdo di questi interventi legislativi ¢ il riconoscimento in favore del
C.S.M. di un esplicito potere regolamentare in materia di disciplina del rap-
porto di lavoro dei propri dipendenti, all’evidente scopo di evitare ingerenze
da parte di fonti secondarie dell’esecutivo. La creazione di un ruolo autonomo
del personale costituisce un rafforzamento dell’autonomia del Consiglio e, in
ultima analisi, della magistratura stessa, atteso che un ruolo stabile di funzio-
nari garantisce il miglior raggiungimento dei fini istituzionali dell’organo.
Nell’esercizio di tale potere il C.S.M. con delibera del 24 luglio 2001 ha adot-
tato il “regolamento di disciplina del personale”, riscritto nel 2018%, pacifica-
mente qualificato come fonte secondaria.

Peraltro, tale natura non ha impedito al giudice amministrativo di rico-
struire i rapporti tra il regolamento e la fonte primaria in termini tali da mar-
care la netta autonomia dell’ordinamento del personale del C.S.M., come di-
sciplinato dal relativo regolamento, rispetto alle altre pubbliche amministra-
zioni. Piti esattamente, con sentenza n. 2318/16, il Consiglio di Stato, pur pre-
cisando che il regolamento deve «porsi in rapporto di necessaria coerenza con
i principi fondamentali dell’ordinamento in materia di accesso al pubblico
impiego», ha affermato la derogabilita della regola generale del previo espe-
rimento delle procedure di mobilita, prevista dalla disciplina generale del
pubblico impiego. Cio in virtu della previsione dell’art. 5 del regolamento di
disciplina del personale che pone appunto una deroga alla preferenzialita
delle procedure di mobilita e riafferma il principio — espressamente previsto
dalla Carta costituzionale — dell’assunzione per pubblico concorso per titoli
ed esami.

Invero, nell’argomentare in merito a tale derogabilita il giudice ammini-
strativo non mette in discussione la qualificazione del C.S.M. quale organo di
mera rilevanza costituzionale, né I'applicazione generalizzata al personale non
magistratuale, in quanto personale c.d. privatizzato, del d.lgs. n. 165/2001, e
quindi non consente di cogliere immediatamente per quale motivo resti di-
versamente esclusa I’applicabilita della disciplina sulla mobilita®. Per quando
la motivazione della sentenza si limiti ad enfatizzare il dato legislativo, la pos-
sibilita di un'autonoma e legittima scelta circa I'esclusivita del reclutamento
tramite concorso sembra risposare sul riconoscimento di una specifica riserva
di regolamento e tradire una ricostruzione della natura del C.S.M. non molto

211 Testo Unico recante il Regolamento del personale del Consiglio Superiore della magistratura,
aggiornato alla delibera del 21 marzo 2018 e alla delibera del Comitato di Presidenza del 19 novem-
bre 2018 ¢ disponibile al seguente indirizzo: www.csm.it/documents/21768/131570/regola-
mento+del+personale+19+novembre+2018+%28testo+vigente%29/67926fa0-1ddb-8b35-dbIc-
32dad084ec8b

' S. ZOPPETTI, Mobilita e pubblico concorso tra obbligatorieta e preferenza, in 1l Piemonte delle
Autonomie, n. 3. 2016.
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distante da quella dei supremi organi costituzionali. Unicamente con riguardo
a questi ultimi, &, infatti, ammessa la deroga delle disposizioni in materia di
pubblico impiego.

Per quanto si tratti di una pronuncia isolata, consente di intravedere I'ini-
zio di un percorso nel senso di un consolidamento di tale fonte regolamentare,
riconoscendole una competenza riservata rispetto alla legge, di cui & general-
mente chiamata a rispettare i soli principi generali®. Il potere regolamentare
del C.S.M., quindi, similmente a quello degli organi costituzionali, «logica-
mente investe anche gli aspetti organizzativi, ricomprendendovi cio che ri-
guarda il funzionamento degli apparati amministrativi “serventi”, che consen-
tono agli organi costituzionali di adempiere liberamente, e in modo efficiente,
alle proprie funzioni costituzionali»®. Su tale fondamento poggia la potesta,
riconosciuta agli organi costituzionali (ma anche al C.S.M.), di approvare
norme relative al rapporto di lavoro con i propri dipendenti, considerato che
il «buon esercizio delle alte funzioni costituzionali attribuite agli organi in
questione dipende in misura decisiva dalle modalita con le quali € selezionato,
normativamente disciplinato, organizzato e gestito il personale»®.

Le similitudini si fermano qui: 'autonomia del C.S.M. si esaurisce nella
normazione, senza comprendere il momento applicativo delle norme stesse,
incluse le scelte riguardanti la concreta adozione delle misure atte ad assicu-
rarne 'osservanza. Nella concreta gestione dei propri apparati serventi e dei
rapporti di lavoro dei propri dipendenti, il Consiglio superiore continua, in-
fatti, a non disporre della c.d. autodichia, ovvero della potesta di giudicare
direttamente, attraverso propri organi, delle controversie relative all’applica-
zione di tali norme®.

5. Alcune considerazioni (non)conclusive

Nel percorso svolto si ¢ tentato di delineare brevemente I'evoluzione dei tre
regolamenti del C.S.M., che hanno un esplicito fondamento legislativo e che
paiono accumunati da una irrisolta tensione: da un lato, la tendenza ad essere
attratti tra gli atti tipici dell’autonomia costituzionale, dall’altro, I'eguale e
contraria propensione ad essere inclusi nel novero dei regolamenti organizza-
tivi, ancorché suz generis.

% In tal senso, chiaramente, T.A.R. Lazio, Roma, sez I, 14 luglio 2023, 11871 per cui il C.S.M. &
«pur sempre una pubblica amministrazione e ad essa non possono non applicarsi i principi generali
del D.Lgs. n. 165 del 2001 [...] trai quali, in particolare, quelli che regolano il riparto di giurisdizione
delle controversie del pubblico impiego».

¢ Corte cost. 13 dicembre 2017, n. 262 del 2017, punto 7.2. del Considerato in diritto; 19 aprile
2024, n. 65, punto 4.1 del Considerato in diritto.

% Ancora Corte cost. n. 262/2017.

¢ Cfr. Corte cost. n. 14 maggio 1968, n. 44.
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Quello che pare evidente ¢ che si tratta di fonti dinamiche, in continua
evoluzione, che si sono autoaffermate, nel tempo, come strumenti essenziali e
indefettibili dell’autonomia costituzionale riconosciuta al Consiglio superiore
della magistratura a presidio dell’autonomia e indipendenza dell’ordine giu-
diziario. Questa autoaffermazione ¢ particolarmente evidente con riguardo al
regolamento interno, tanto da aver obbligato lo stesso legislatore a prenderne
atto con le modifiche alla legge istitutiva n. 195/1958 introdotte dalla recente
legge n. 71/2022. 1l carattere obbligatorio, la nuova qualificazione come “ge-
nerale”, 'estensione dei contenuti di tale fonte sono il punto di arrivo di un
processo che, tuttavia, non pare ancora concluso e compiuto. Rimane, in par-
ticolare, incerta la collocazione dell’atto nel sistema delle fonti e il suo rap-
porto con la legge, che non sembra ricostruibile unicamente in termini di su-
bordinazione. Questa identica tendenza pare interessare anche i due regola-
menti minori, di amministrazione e contabilita e del personale, e offrire spazi
per una ricostruzione piu articolata, paraprimaria, di tali fonti.

Quello che pare certo ¢ che si tratta di un percorso ancora in essere, in cui
emergono, con sempre maggiore insistenza, elementi di similitudine con i re-
golamenti interni degli organi comunamente definiti costituzionali, tra i quali
— oggi piu di ieri — si fa sempre piu fatica a non ricomprendere il Consiglio
superiore della magistratura®®,

% F. DAL CANTO, Lezioni di ordinamento giudiziario, cit. 111 e G. SILVESTRI, Consiglio superiore
della magistratura e sistema costituzionale, in Quest. giust., 4, 2017, 21; M. Luciani, I/ Consiglio supe-
riore della magistratura nel sistema costituzionale, in Oss. cost. n. 1, 2020, 12.

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2024



	IL REGOLAMENTO “GENERALE” E GLI ALTRI REGOLAMENTI DEL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA DOPO LA RIFORMA CARTABIA (L. 71/2022)
	Monica Rosini *
	Sommario
	Suggerimento di citazione
	M. Rosini, Il regolamento “generale” e gli altri regolamenti del Consiglio superiore della magistratura dopo la riforma Cartabia (l. 71/2022), in Osservatorio sulle fonti, n. 3/2024. Disponibile in: http://www.osservatoriosullefonti.it
	1. Premessa breve
	2. Il regolamento “interno” sul piano formale e delle procedure di adozione
	2.1 Le novità della legge n. 71/2022: dal regolamento “interno” al regolamento “generale”
	2.2. Il regolamento generale del C.S.M. nel sistema delle fonti normative
	3. Il regolamento di amministrazione e contabilità
	4. Il regolamento del personale
	5. Alcune considerazioni (non)conclusive

