RIFLESSIONI A MARGINE DELLA SENTENZA N. 23031 DEL 2 NOVEMBRE 2007 DELLE SEZIONI UNITE DELLA CASSAZIONE SULLE CIRCOLARI AMMINISTRATIVE INTERPRETATIVE.

(Ai sensi della Circ. del MLPS del 18/03/04, le considerazioni contenute nel presente scritto sono frutto esclusivo del pensiero dell’autore e non hanno in alcun modo carattere impegnativo per l’Amministrazione di appartenenza).
La circolare amministrativa è atto espressivo del potere di autorganizzazione dell’ente pubblico e si colloca nel rapporto tra uffici di grado diverso, appartenenti alla medesima Amministrazione ovvero a diverse Amministrazioni.
Una delle funzioni che ad essa può essere assegnata è quella interpretativa, con cui l’Autorità di vertice dell’Amministrazione, chiarendo il significato di leggi o regolamenti destinati ad essere applicate dagli uffici sottordinati, vuole garantirne l’uniforme applicazione da parte dell’apparato amministrativo.

Trattandosi di atto endogeno alla PA, l’incidenza nei confronti di rapporti esterni ad essa è, dunque, solo indiretta e successiva
, con la conseguente possibilità d’impugnare dinanzi al giudice amministrativo non la circolare, ma solo gli atti che ne costituiscono diretta applicazione, in quanto solo questi ultimi sono dotati di efficacia lesiva.

L’impugnazione della sola circolare interpretativa non è perciò possibile, per carenza di interesse concreto da parte del ricorrente, ma anche per difetto assoluto di giurisdizione, non potendo il giudice intervenire su un atto interno all’Amministrazione senza che ciò comporti anche una violazione della riserva di Amministrazione. 

Ulteriore questione che dottrina e giurisprudenza hanno affrontato – e che anche la sentenza in commento esamina – riguarda la vincolatività delle circolari per gli uffici sottordinati. 

Tale problema va considerato alla luce dei nuovi rapporti interni alla PA che, nel corso degli anni, si sono costantemente evoluti: la relazione tra uffici di grado diverso dell’Amministrazione non si pone più in termini di semplice gerarchia, bensì direttivi.

In sostanza, mentre nel passato gli uffici sottoposti non avevano margini di autonomia rispetto agli ordini promananti dagli organi di vertice dell’Amministrazione, attualmente il rapporto interorganico concede maggiore libertà decisionale ai primi: gli organi superiori non emanano più ordini bensì direttive, ossia atti che vincolano rispetto agli obiettivi da raggiungere, ma non rispetto alle modalità attraverso cui realizzare tali obiettivi.

In questo nuovo contesto, anche la circolare amministrativa non è più un atto indiscutibile
, quasi fosse un dogma per gli uffici inferiori, essendo invece riconosciuta a questi ultimi la possibilità di discostarsene. 
D’altro canto, proprio in quanto frutto di attività interpretativa, la circolare non vincola la stessa autorità emanante, che può emettere successivamente altre circolari, modificative o integrative del contenuto delle precedenti
. 

Non bisogna tuttavia dimenticare la funzione, per così dire, “nomofilattica” che la circolare interpretativa svolge, e che impedisce agli uffici sottoposti di divergere dalle direttive contenute al suo interno senza dare un’adeguata motivazione. 

Se così non fosse, si rischierebbe di dare origine ad un sistema anarchico all’interno della P.A. in quanto, una volta emanata una norma di legge o regolamentare, ogni Ufficio si sentirebbe libero d’interpretarla come crede, senza tenere in alcun conto le indicazioni dell’Autorità di vertice.

In tal senso, per ciò che concerne l’attività di vigilanza sulle norme in materia di lavoro, si segnala anche il sistema disegnato dal D. Lgs. 124/’04, in materia di riforma dell’attività ispettiva del lavoro, che, nell’art. 2, co. 2, individua la Direzione Generale per l’Attività Ispettiva come organo preposto ad «assicurare l’esercizio unitario dell’attività ispettiva di competenza del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e degli enti previdenziali, nonché l’uniformità di comportamento degli organi di vigilanza nei cui confronti la citata direzione esercita […] un’attività di direzione e coordinamento».

Proprio quest’organo, nel luglio 2007 ha emanato una lettera circolare con cui evidenziava la disomogeneità delle condotte del personale ispettivo rispetto alle indicazioni contenute in circolari, lettere circolari ed istruzioni operative, precisando che esse «non rappresentano il punto di vista dell’estensore né tantomeno meri “consigli” o “suggerimenti” da recepire solo se condivisi, ma costituiscono una precisa presa di posizione dell’Amministrazione in ordine ad una determinata problematica operativa e come tali sono da considerarsi vincolanti per tutto il personale [N.d.A.: l’evidenziazione del testo è presente nel testo originario della Circolare]»
.
La recente sentenza delle SS. UU. della Cassazione sembra rafforzare le indicazioni della Direzione Generale del Ministero, in quanto, con il verdetto in commento, la Suprema Corte – mantenendo fermo un orientamento già presente in giurisprudenza – ha chiarito che, contenendo la circolare un’interpretazione, questa potrà non essere osservata dagli uffici sottoposti, dando una sufficiente motivazione del proprio distacco. 
Paradigmatico – ma probabilmente solo esemplificativo – è il caso, indicato nella stessa sentenza, in cui si ritenga la circolare in contrasto con le norme di legge, poiché in una simile ipotesi, se non ci si discostasse dalla normativa, si emanerebbero atti amministrativi illegittimi perché affetti da violazione di legge. 

L’assenza di efficacia normativa della circolare amministrativa non è, perciò, elemento tale da escluderne l’osservanza da parte degli uffici sottoposti, proprio in forza del suindicato rapporto interorganico. Non sarebbe dunque possibile, per gli uffici subordinati attenersi al solo rispetto della norma di legge o regolamentare, non tenendo in alcun conto le indicazioni dell’Autorità apicale. 
Non bisogna, d’altro canto, dimenticare le ricadute pratiche derivanti dalla disomogenea applicazione delle circolari interpretative: ciò che, altrimenti, si determinerebbe, sarebbe  un’irragionevole disparità di trattamento nei confronti dei terzi destinatari delle norme, con la conseguenza che, a seconda dell’Ufficio con cui il terzo è in rapporto, questi vedrà applicata in vario modo la normativa. 
Matteo Ariano
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� Sul punto, le SS.UU.  intervengono con considerazioni di ordine generale, ma anche strettamente legate alla questione posta al loro esame, relativa alle circolari interpretative in ambito tributario, precisando che «per la sua natura e per il suo contenuto (di mera interpretazione di una norma)» non può riconoscersi alla circolare interpretativa «alcuna efficacia normativa esterna» [N.d.A.: il corsivo è presente nel testo originario della sentenza].


� Le SS.UU. affermano che le circolari sono destinate «ad esercitare una funzione direttiva nei confronti degli uffici dipendenti» [N.d.A.: il corsivo non è presente nel testo originario della sentenza]. 


� Sempre nella sent. n. 23031/’07 si legge che «la circolare non vincola addirittura la stessa autorità che l’ha emanata, la quale resta libera di modificare, correggere e anche completamente disattendere l’interpretazione adottata».


� La lettera circolare, del 16 luglio 2007, prot. n. 9453, prosegue con un invito ai responsabili dell’attività di vigilanza ed ai dirigenti dei singoli uffici «di verificare l’effettivo rispetto delle indicazioni […] adottando anche i relativi atti di competenza per i comportamenti non in linea con gli indirizzi interpretativi emanati».
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