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Sul disegno di legge delega per la riforma organica

della magistratura onoraria

1. Gli oggetti principali della delega.

Il disegno di legge di delega contrassegnato comnhero S 1738 €
stato presentato in Senato il 13 gennaio 2015 ed assegaka
Commissione Giustizia in data 10 febbraio 201%. dittobre 2015, in sede
di Commissione Bilancio, sono stati sentiti il tel& e il Governo.

Lo schema di legge di delega e finalizzato a reat una riforma
organica della magistratura onoraria: esso quiaduh contenuto molto
ampio che si articola in vari oggetti.

| principali sono: listituzione del ruolo unico ke magistratura
onoraria; la disciplina dell'accesso, del tirocin® della nomina; la
disciplina delle funzioni e della competenza deudggi onorari; la
disciplina della durata del servizio e della confar(sotto tale aspetto viene
dettato uno specifico regime transitorio per i rsagti onorari in servizio);
la disciplina della remunerazione e del regime jiesvziale; la disciplina
della formazione professionale; la responsabilgaiglinare.

2. | criteri di delega in materia di funzioni e competa.

Per ognuno dei diversi oggetti sopra richiamatingao fissati
specifici principi e criteri direttivi.

Con il presente scritto saranno brevemente esansioiknto quelli
in materia di funzioni e competenza, quelli in miateli durata del servizio
e conferma e quelli in materia di remunerazionei @rdvidenza, che
costituiscono, ad avviso di chi scrive, i punti pittici dell’articolato.

Premessa listituzione del ruolo unico della magisira onoraria,
composto dalla categoria giudicante (cui sono dooin giudici di pace e
giudici onorari di tribunale con il nuovo nome dugdici onorari di pace) e
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dalla categoria requirente (cui sono ricondotticeprocuratori onorari con
il nuovo nome di magistrati requirenti onorari) premessa la conseguente
uniformita di disciplina con riguardo all'accessdia nomina e al tirocinio,
alla responsabilita disciplinare, alla formazioa#la remunerazione, alla
durata dell'incarico e alla conferma — per quarmec#ficamente concerne
le funzioni e la competenza si stabilisce quantuse

Le funzioni saranno distinte in due categorie, llgue
paragiurisdizionali e quelle giurisdizionali.

Le prime si svolgeranno nell’Ufficio per il proses struttura
introdotta dall’art.50 d.l. n.90/2014, di cui fa & il personale di
cancelleria e i tirocinanti di cui all'art.73 drl.69/2013 (i migliori laureati
in giurisprudenza che siano ammessi allo stagendtivo presso i
tribunali), e che si occupa di coadiuvare il magist professionale
mediante attivita di studio, di ricerca dottrinaegiurisprudenziale e di
assistenza in udienza e in camera di consiglio.

Inseriti in questo ufficio, i giudici onorari dege:

1) compiranno gli atti preparatori per I'eserciziella funzione
giurisdizionale (ricerche, studi, redazione di niéndi provvedimenti);

2) emetteranno i provvedimenti di minore compl@sshe, secondo
tipologie preventivamente individuate dalla leggmno loro delegati dal
magistrato togato;

3) faranno parte in casi tassativi previsti dallegde, e su
applicazione del presidente del tribunale, deiegpltivili e penali;

4) tratteranno come applicati singoli procedimentili o penali di
competenza del tribunale ordinario. Queste funzi@mche quando avranno
ad oggetto I'emissione di provvedimenti, sarannoltsvsotto le direttive
generali del giudice togato.

Le funzioni giurisdizionali si svolgeranno nell’@seio delle
competenze gia proprie del giudice di pace, angbah 'introduzione:

1) delle cause e procedimenti di volontaria gdiz®ne in materia
di condominio;

2) delle cause relative a beni mobili di valoren rsuperiore a Euro
30.000;

3) delle cause di risarcimento danni da circalagiveicoli e natanti
di valore non superiore a euro 50.000;

4) dei procedimenti di espropriazione mobiliaregso il debitore e
presso terzi;
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5) delle cause in materia di diritti reali dirmare complessita;

6) della volontaria giurisdizione in materia swss@ia e di
comunione di minore complessita;

7) di altri procedimenti di volontaria giurisdizrie connotati da
minore complessita.

Nello svolgimento di queste attribuzioni i giudiohorari di pace
sono soggetti a direttive (anche in merito allesprapplicative) e vigilanza
da parte di uno o piu giudici professionali destgmal presidente del
tribunale.

Questa disciplina desta non poche perplessita dneralla sua
tenuta costituzionale.

Attualmente i giudici onorari di tribunale (GOT) ofoe i
viceprocuratori onorari per le procure), dal pudiovista ordinamentale,
fanno parte del tribunale (un tempo, della pretumaguanto storicamente
sono nati per svolgere funzioni di supplenza di isteafi professional
assenti o impediti. Successivamente, pur arricab&ndli una loro
competenza autonoma rispetto al magistrato prafesl® (con
I'attribuzione di ruoli civili o penali monocratiad con I'applicazione nei
collegi da quando e stato possibile), non hannoutgme costituito un
ufficio giudiziario diverso dal tribunale presso guale sono rimasti
incardinati.

Dunque, la ripartizione di funzioni tra essi e agrstrati togati non
involge questioni di competenza in senso tecniadesa quale frazione di
giurisdizione spettante ad ogni singolo giudicefi¢id giudiziario)
ordinario nei rapporti tra i diversi giudici (uffigiudiziari) ordinari — ma si
risolve in semplici previsioni tabellari, volte adglividere, all'interno del
singolo ufficio giudiziario, le materie da trattare

Diversamente, il giudice di pace costituisce uncidf giudiziario
ordinario diverso dal tribunale e dagli altri uffgiudiziari ordinari e come
tale é individuato nella legge sull'ordinamento djaiario (RD. n.12 del
1941 e succ. modif.), secondo la quale, appungpudici ordinari (cui
dall'ordinamento costituzionale e attribuito l'esero della funzione
giurisdizionale: art.102, primo comma, Cost.) sdngiudice di pace (che
ha preso il posto del conciliatore), il tribundke corte di appello e la corte
di cassazione. Di conseguenza, come nei rappartiribtunale e corte di
appello, anche nei rapporti tra tribunale e giudicpace la ripartizione di
funzioni non si esaurisce in una suddivisione fabelma deve essere
effettuata in osservanza dei criteri di ripartiaomella competenza,
verticali (competenza per materia e per valordinaidella ripartizione tra
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giudice di pace e tribunale) e orizzontali (compegeper territorio, ai fini
della ripartizione tra i singoli giudici di pace).

Alla luce di queste considerazioni appare evideihte i criteri di
delega sull’ampliamento delle competenze del gridigpace contenuti nel
ddl 1738 sono, come e stato gia notato da attesttarth processualistica
(SCARSELLI, Prime note sul disegno di legge dele§yd38 del 2015, in
Questione giustizia, 13 luglio 2015in buona parte inidonei alla loro
funzione e si traducono in norme illegittime.

Le norme sulla competenza c.d. verticale devonattinihdividuare
I'ufficio giudiziario competente in modo preciso, base all’'oggetto della
causa (competenza per materia) o al valore di(essapetenza per valore)
e non possono far dipendere tale individuazionerdgiudizio di maggiore
o0 minore complessita della causa, giudizio cherespa natura aleatorio e
non puo comungue essere formulato ex ante daléaab momento della
domanda (atto dal quale si determina la competenm)deve essere
formulato ex post dal giudice tenuto conto non sdklla domanda
dell’attore ma anche delle eccezioni, delle domaim®venzionali e delle
chiamate in causa eventualmente operate dal cotozenu

Si pongono allora tre alternative esegetiche sstqusrme:

1) si ritiene che la confusione in un unico ruot GOT e dei GDP
sara operata facendo prevalere il modello orgatazdei primi su quello
dei secondi. Tutti i giudici onorari di pace, intraltermini saranno
emanazione del singolo tribunale di cui faranndgyarnon costituiranno
un ufficio giudiziario distinto e autonomo. Taldwsnone permetterebbe di
spiegare il senso delle norme sull’ampliamentoadetimpetenza del GDP:
come accadeva per i GOT (e come accadra in pditenmigto dell’ufficio
del processo), I'attribuzione dei procedimenti iaidice onorario sara fatta
dal giudice togato (presidente o giudice designatd)ase al giudizio di
complessita della causa. Questa soluzione nontavimtsostenibile: a)
perché in mancanza di una modifica dell’ordinamegitaliziario non puo
reputarsi soppresso un ufficio giudiziario ordioag cioé uno di quei
giudici cui € demandato I'esercizio della funziogerisdizionale dalla
norma costituzionale; b) perché in senso oppospore testualmente la
previsione di cui all’art.2, comma 1, lett. b) diell, che delega il Governo a
prevedere che il Ministro stabilisca la dotaziongamica dei giudici
onorari di pace e conseguentemente la pianta a@alniciascun ufficio del
giudice di pace; c) perché ancora in senso opptepone la disposizione
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di cui all'art.2, comma 16, lett. b), n.1, secontd i giudici onorari di

tribunale confluiscono nell'ufficio del giudice dace a decorrere dal
quinto anno dall’entrata in vigore del decreto $éafivo. Sicché deve
ritenersi che il modello prevalso e quello dei giudi pace, verso il cui
ufficio sono dirottati i giudici onorari di tributhey

2) si ritiene che i criteri di delegmon fissino precettivamente la
competenza ma si rivolgano al legislatore delegatd quale dovra, in
attuazione tali criteri, individuare la nuova corgrea del giudice di pace
facendo riferimento all'oggetto e al valore dellausa. Anche questa
interpretazione non puo condividersi perché i drite delega sarebbero
troppogenerici. Il legislatore delegato dovrebbe precisare lartipione di
competenza per materia e per valore movendo dal didta complessita
che non e necessariamente influenzato né dallarimmai® dal valore. Egli
quindi non sarebbe in sostanza vincolato da aldterio;

3) non resta, dunque, che prendere atto cheagdsdi legge di delega ha
voluto disciplinare la competenza del giudice digpéacendo in modo che
la sua determinazione non trovi piu fondamentcangtimanda attorea, ma
nella valutazione di complessita espressa dal cgudiogato. La
competenza, allora, non sara piu individuata dadide ma dal giudice con
la conseguenza che la parte, anziché sceglieremreamente (in base alla
materia e al valore) se introdurre la causa dinahziudice di pace o
dinanzi al tribunale, sara costretta ad andare semp tribunale e il
presidente o il giudice designato decidera se timeee meno il giudice
onorario di pace, a seconda della semplicita o nmila causa. Si puo
discutere se questa scelta sia stata soppesatifetitvamente voluta dal
legislatore (come ritenuto dalla citata dottrina,quale ha tratto da essa
argomento per dire che il ddl non é né per i giuolhorari né per i cittadini
ma per i giudici togati, mirando soltanto a mighice le condizioni di
lavoro di questi: in tal senso, cfr. ancora SCARBEPrime note, cit.) o
se sia il frutto di un errore del legislatore chell’'unificare le due figure di
giudici onorari, ha dimenticato che il GDP era ufficlo autonomo,
pensando solo al modello organizzativo del GOTodni caso, la scelta
sembra tradursi in norme illegittime nella misunacui priva il giudice-
ufficio giudiziario della possibilita di deciderelk& propria giurisdizione e
sulla propria competenza e cioé di una possilshia rientra quale prima
prerogativa nellojus dicere salva [lattribuzione della soluzione di
eventuali conflitti ad un giudice superiore. Laaildina esaminata sembra
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in contrasto con l'art.102, primo comma, Cost., in ganto priva un
magistrato ordinario istituito e regolato dalle nome sull’ordinamento
giudiziario della possibilita di esercitare la funzone giurisdizionale
costituzionalmente devolutagli che comprende la prwncia sulla
propria competenza

Tanto nell’esercizio delle funzioni paragiurisdizali quanto
nell’esercizio delle funzioni giurisdizionali giudici onorari di pace
saranno sottoposti alldirettive e allavigilanza del giudice togato. Le
direttive, che sono sold‘generali” nel primo caso, sono invece
particolarmente penetranti nel secondo, in quamiec&nono anche le
“prassi applicative”. Il giudice appartenente ad un ufficio giudiziario
ordinario, nell’esercizio delle funzioni giurisdiriali, dovra dunque
soggiacere alle direttive del giudice apparteneatk altro ufficio
giudiziario. Anche questa previsione presenta sospetti di illégmita
per violazione tanto dell’art.101, secondo comma, @st. (secondo cui |
giudici sono soggetti solo alla legge), quanto dell’art.40primo comma,
Cost., in quanto lesivo dell'autonomia e indipendera interna del
singolo giudice onoraria

3. | criteri di delega in materia di durata del servaz conferma.
Regime transitorio.

Il disegno di legge delega prevede che la durafasdrvizio sia
imprescindibilmente temporanea, che il servizioi duattro anni e che il
magistrato onorario, ove valutato idoneo, possaressonfermato per altri
due quadrienni, restando complessivamente in sermpéer dodici anni. Nel
primo quadriennio svolgera solo funzioni paraguigonali presso
l'ufficio del processo. Negli altri quadrienni sgera funzioni
giurisdizionali presso il rinnovato ufficio del glice di pace.

Al riguardo puo osservarsi che la durata temp@atei magistrati
onorari non e imposta dalla Costituzione, la qualel disporre che
“l'ordinamento giudiziario pudo ammettere la nomirache elettiva, di
magistrati onorari per tutte le funzioni attribugiegiudici singoli” (art.106,
secondo comma), non parla di temporaneita. La aatuoraria € in
contrapposizione alla natura professionale (“‘onotawvuol dire “non
professionale”) ma un incarico pu0O essere onorg@o Cioé non
professionale) senza per questo essere tempor&ueché il carattere
temporaneo non € imposto dalla Costituzione ma dalaorme ordinarie,
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nella riforma organica della magistratura onoragaale vuole essere
guella introdotta con lo schema di legge delegdistussione, potrebbe
trovarsi l'occasione per eliminare il carattere pemaneo, almeno per
coloro che sono attualmente in servizio, ponende fd un precariato
insostenibile, connotato da disparita di trattamestributivo e dalla totale
assenza di tutela previdenziale, cui ha dato cawnsaannosa gestione
governativa fondata su provvedimenti emergenziali.

Con riguardo alla permanenza in servizio e dettatoarticolato
regime transitorio per i magistrati onorari in seiv al momento
dell’entrata in vigore del decreto legislativo: @storo possono essere
confermati per ulteriori tre quadrienni; b) se alaceon hanno compiuto 40
anni al momento di entrata in vigore del decretgislativo, potranno
essere confermati per quattro quadrienni; ¢) sed@ompiuto 65 anni al
momento della scadenza dei tre ulteriori quadrieqmtranno essere
ulteriormente confermati fino a 68 anni (eta masgjmma solo per
svolgere le funzioni paragiurisdizionali nell'uffccdel processo.

Salve le regole particolari per gli infraquaramiere per gli
ultrasessantacinquenni, la disciplina generale uklqde, nel senso che
anche i magistrati onorari in servizio prosegui@mper dodici anni (lo
stesso periodo di durata massima previsto per vinmagistrati onorari).
Questa regola non si sottrae a rilievi di irragwoiezza sia per ragioni
oggettive di tutela dell’efficienza della giustiza per ragioni subiettive di
tutela della dignita dei magistrati onorari. Poste, come si e detto, la
temporaneita non e costituzionalmente impostapragibiettive di tutela
dell’efficienza del servizio giustizia esigerebbedo non disperdere la
professionalita acquisita dopo lunghi anni per\dt ad un ricambio che,
in quanto molto complesso (I'accesso dei nuovi igiugl articola nelle fasi
del concorso, del tirocinio e della nomina), doweavvenire con oculata
gradualita. Ragioni subiettive di tutela della digrdei magistrati onorari
in servizio imporrebbero che la riforma organicolvesse definitivamente
il problema del precariato cui hanno dato causaimoagistrati onorari ma
I provvedimenti emergenziali che si sono succedatitempo. Del tutto
ragionevole sembra pertanto la proposta volta plene nell’ambito di un
mandato quadriennale, la possibilita di successorderme, per ulteriori
quadrienni sino all’eta massima, sulla base di tezioni specifiche di
professionalita. In tal modo, da un lato, sarebbssjibile ovviare alla
disparita di trattamento inevitabilmente consegei@hipreconizzato regime
transitorio (che fa dipendere la durata dell’incarie la possibilita di
ulteriori conferme oltre i tre quadrienni da un melato anagrafico, e che
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si traduce in una disciplina ingiustificatamentenméavorevole per coloro
che si trovano nella fascia di etd compresa tfd €4 65 anni); dall’altro
lato, si scongiurerebbe altresi I'attribuzione diintollerabile rendita di

posizione perché le conferme dovrebbero essereatepall’esito di

periodiche valutazioni di idoneita, non dissimik djuelle previste per i
magistrati togati, effettuate dal consiglio giudizo.

4. | criteri di delega in materia di indennita e regenprevidenziale.

Sull'indennita dei giudici onorari di pace soncevwisti 3 criteri di
delega:
1) lindennitd erogata per le funzioni paragiurmdnali deve essere
inferiore a quella erogata per le funzioni giursadnali;

2) lindennita deve essere corrisposta previa waif da parte del
presidente del tribunale, del raggiungimento delgiettivi stabiliti;

3) i criteri di liquidazione dell'indennita devoressere tali da assicurare la
compatibilitd dell'incarico onorario con lo svolgimto di altre attivita
lavorative.

Sul regime previdenziale, salva la possibilita iperagistrati onorari
di ricorrere a forme volontarie di contribuzioneyidenziale (in tal senso,
senza che peraltro vi fosse bisogno di una esppes@sione legislativa,
I'art. 2, comma 16, lett. e, del ddl n.1738), vigamevisto un solo criterio di
delega: il legislatore delegato deve individuareegolare un regime
previdenziale senza oneri per la finanza pubblrexgxdendo I'acquisizione
delle risorse necessarie mediante misure incidgetiindennita.

Con riguardo ai criteri di delega sull'indennitave osservarsi che
anche il lavoro onorario trova tutela nella Cogiibme, se non sotto il
parametro dell'art.36 (storicamente riferito al deatore dipendente e
professionale), sotto il parametro dell’art.35pmicomma, secondo cui “la
Repubblica tutela il lavoro in tutte le sue fornteapplicazioni”. Dunque,
il lavoratore onorario, se non puo invocare il tttriad una retribuzione
sufficiente perché lattivita onoraria di norma nénl'unica attivita che
svolge, ha pero diritto a che la dignita del swota sia tutelata e non
svilita. Sotto questo aspetto, la riforma orgarpcérebbe costituire per il
legislatore I'occasione per risolvere in manierafoame alla Costituzione
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la questione dell’indennita, attualmente caratkatia dal sistema di
cottimo e dalla disparita di trattamento tra leedse tipologie di giudici
onorari. Per costruire una disciplina conforme alggenze costituzionali
di tutela della dignita del lavoro onorario, il isiatore delegante dovrebbe
predisporre precisi principi e criteri direttiviadquali dovrebbe emergere
chiaramente il sistema retributivo che si intenakeodurre in sostituzione
di quello attuale. Questi precisi principi e critatirettivi non sono
attualmente riscontrabili nel disegno di legge inawmfo il legislatore
delegante si e limitato a prevedere le regole digarazione tra I'indennita
per le attivita giurisdizionali e quella per leiatt paragiurisdizionali e ad
esigere che i criteri devono essere tali da asmieuta compatibilita
dell'incarico onorario con lo svolgimento di altrattivita lavorative,
lasciandone pero lindividuazione al legislatordedato, il quale non é
chiamato ad una attivita meramente attuativa nanmissibilmente, alla
individuazione, ex nihilo, del nuovo sistema raititzo.

L’'unico criterio preciso e quello (negativo) cheberdina la
percezione dell'indennita alla verifica del raggiimento degli obiettivi,
ma esso appare lesivo del principio di cui all#tCost., sia perché la
subordinazione agli obiettivi pud riguardare il giutan ma non l'an
dell'indennita sia perché la verifica del raggiungnto degli obiettivi non
puo essere affidata, discrezionalmente, al pretaddel tribunale, ma deve
passare per un vaglio del consiglio giudiziario.

Le esigenze di tutela costituzionale del lavorachanin forma
onoraria, in altre parole, consentono che posstareesagganciata al
raggiungimento degli obiettivi solo una parte ddennita, dovendosi
necessariamente distinguere tra una voce di intkemhirisultato e una
voce, indipendente da esso, sinallagmaticamentgtdeg) dispiego delle
energie fisiche e psichiche necessarie per lo suelgto dell’incarico.

Le medesime esigenze, inoltre, impongono che laficee del
raggiungimento degli obiettivi, ove costituisca yresupposto per
I'attribuzione dell'indennitargcte di una parte di essa), non si traduca in
una valutazione discrezionale del capo dell'uffialma sia compiuta
nell’ambito di un procedimento che consenta l'ildenzione e la difesa da
parte del magistrato onorario interessato.

Con specifico riguardo al criterio di delega supeevidenza —
premessa anche qui la considerazione circa l'inasibilita di una
soluzione che attribuisca al legislatore delegatompito di “individuare”
e “regolare” il regime previdenziale (cosi I'art. @mma 13, lett. e, del
ddl), anziché il diverso compito di limitarsi adusre i principi e criteri



ywcéemum V74 Numero 4/2015

direttivi al riguardo fissati dal legislatore dedtg — va infine rilevato che
I'incertezza sull'an della retribuzione si tradunalincertezza sulla tutela
previdenziale. Posto infatti che la previdenza dessere finanziata con
misure incidenti sullindennita, se lindennita m& meno per mancato
raggiungimento degli obiettivi, viene meno anche geevidenza. Si
conferma, dunque, I'esigenza che almeno una paiténdennita venga
sganciata dal raggiungimento degli obiettivi.*

Paolo Spaziani

* Intervento al Congresso dell’Unione Nazionalaliina Magistrati
Onorari, svoltosi a Roma, il 9 ottobre 2015.
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