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Lo scudo alla responsabilita passa per ’essere
non addetti ai lavori

Luigi Oliveri

La sentenza della prima sezione
d’appello della Corte dei conti 4
febbraio 2015, n. 107 che ha assol-
to da responsabilita il premier per ave-
re, quand’era presidente della Provincia
di Firenze, assunto nello staff suo e del-
la giunta 4 collaboratori inquadrandoli in
categoria D, che richiede la laurea, pur se
privi del titolo, apre scenari inesplorati.
Senza l'intervento di riforma della respon-
sabilita che pare si voglia realizzare me-
diante il ddl delega sulla Pubblica Ammini-
strazione giacente al Senato, la sentenza
mette in un colpo solo in discussione |l
modello di dirigenza, il principio di sepa-
razione tra politica e gestione e lo stes-
so modello di responsabilita degli organi
politici di governo.

Il passaggio cruciale sta nella parte del-
la motivazione della sentenza, in cui si
enuncia l'assenza di responsabilita dell'al-
lora presidente della provincia di Firenze
in guanto “non addetto ai lavori”: “Ora,
se é pur vero che il presidente Renzi ha
indicato nominativamente i compo-
nenti della propria segreteria, cosa del
resto assai naturale tenuto conto del rap-
porto fiduciario intercorrente tra il perso-
nale di tale ufficio ed il presidente della
provincia; se é pur vero che il presiden-
te Renzi ha preso visione dei relativi
curricula, rendendolo cio consapevo-
le del livello culturale degli interes-
sati; se é pur vero che i provvedimen-
ti erano a firma del presidente della

provincia, cio nonostante, non pué non
considerarsi il fatto che I'istruttoria
amministrativa, | pareri (ben quattro) re-
si nell’'ambito dei procedimenti interes-
sati e i relativi contratti sono stati curati
dall’entourage amministrativo e dalla
struttura amministrativa provinciale
che hanno sottoposto all’organo po-
litico una documentazione corredata
da sufficienti, apparenti garanzie tan-
to da indurre ad una valutazione gene-
rale di legittimita dei provvedimenti
in fase di perfezionamento. In cio, invero,
pur non ricorrendo gli estremi della cosid-
detta “esimente politica”, questo Collegio
ritiene di poter rilevare I'assenza dell‘ele-
mento psicologico sufficiente a incardi-
nare la responsabilita amministrativa, in
un procedimento amministrativo assisti-
to da garanzie i cui eventuali vizi appa-
iono di difficile percezione da parte di
un “non addetto ai lavori”".

Prima di delineare gli scenari che deriva-
no dalla sentenza, non si pud fare a me-
no di soffermarsi su essa e sulla motiva-
zione riportata.

Non puo sfuggire a nessuno che la Cor-
te d'appello della magistratura contabile
abbia consapevolmente posto in essere
una forzatura nell'escludere la responsa-
bilita per assenza dell’elemento psicolo-
gico quanto meno della colpa.

Come si nota, la sentenza non pud non
rilevare che gli elementi di fatto vi sono
tutti: I'indicazione dei nominativi da assu-
mere, la consapevolezza che le persone

da assumere non possedessero la laurea,
I'assunzione della paternita dell’iniziativa
confermata dalla sottoscrizione di tutti i
provvedimenti.

In particolare gli ultimi due elementi do-
vrebbero confermare la sussistenza del
requisito psicologico della colpa, derivan-
te da una poco diligente gestione della
procedura, disattenta all’elemento esen-
zione della sua conclusione, cioé I'assun-
zione con un inquadramento non com-
patibile col livello culturale delle persone
assunte.

In via ordinaria, per escludere la respon-
sabilita degli organi politici, si fa ricorso
alla cosiddetta “esimente politica”, che,
pero, la sentenza esclude di poter appli-
care. Infatti, nel caso di specie, I'artico-
lo 1, comma 1-ter, della legge 20/1994,
non puo proprio trovare applicazione. La
norma sull’'esimente dispone: “nel caso di
deliberazioni di organi collegiali la respon-
sabilita si imputa esclusivamente a colo-
ro che hanno espresso voto favorevole.
Nel caso di atti che rientrano nella compe-
tenza propria degli uffici tecnici o ammi-
nistrativi la responsabilita non si estende
ai titolari degli organi politici che in buona
fede li abbiano approvati ovvero ne abbia-
no autorizzato o consentito |'esecuzione”.
Come si nota, I'esimente opera solo lad-
dove |'organo politico abbia autorizzato o
consentito I'esecuzione di provvedimenti
di competenza esclusiva dei dirigenti; I'e-
simente scatta perché I'organo di governo
puo essersi assunto la sola responsabilita
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dell'iniziativa direzionale, ma non essendo
direttamente coinvolto nell’adozione del
provvedimento, pud non essere chiama-
to a responsabilita per errori od omissio-
ni imputabili esclusivamente alla compa-
gine tecnico-amministrativa. L'esimente,
invece, non pud essere addotta nell'ipo-
tesi in cui I'organo politico partecipi atti-
vamente alla formazione della decisione
del provvedimento, in quanto organo mo-
nocratico o componente dell’'organo colle-
giale che adotta la decisione medesima.
Si tratta esattamente del caso controver-
so oggetto della decisione della Corte dei
conti: e stato, infatti, con deliberazioni di
giunta provinciale che si & stabilito di as-
sumere i dipendenti erroneamente inqua-
drati in funzioni che richiedono la laurea,
pur essendone privi.

La sentenza, tuttavia, nell’affermare,
inevitabilmente, che I'esimente politica
non poteva supportare il riconoscimen-
to dell’assenza di responsabilita dell’al-
lora presidente della provincia fiorentina,
costruisce di fatto una fattispecie del tut-
to nuova di esimente, molto piu estesa e
pregnante di quella edittalmente previ-
sta dalla legge: I'esimente per I'organo
politico che abbia adottato un provvedi-
mento di propria competenza, ma a que-
sto “indotto” da un’istruttoria (evidente-
mente errata) che evidenzi “apparenti”
garanzie di legittimita, affette, pero, da
“vizi" che un “non addetto ai lavori” non
pud cogliere.

A ben vedere, si tratta di quell’accezione
vastissima di esimente politica che vie-
ne spessissimo proposta nelle vertenze
avanti alla Corte dei conti da tutti gli or-
gani politici, i quali spessissimo cercano
(di solito, pero, con poca fortuna, perché
generalmente le sentenze della magistra-
tura contabile rigettano tale tesi) di trince-
rarsi dietro appunto all’errore della strut-
tura tecnica “non riconoscibile” da chi,
come politico, non fa parte stabilmente
dei ruoli tecnico-amministrativi.

E ben evidente che la scelta della Prima
Sezione d'appello della Corte dei conti
avra conseguenze operative di non poco
conto. Essa, infatti, da spazio e conferi-
sce altissima dignita giuridica ad una vi-
sione dell’esimente politica fin qui quasi
sempre rigettata.

Non c'e da dubitare che da questo mo-
mento in poi ciascun sindaco, assesso-
re, consigliere, organo politico potra far
valere, in ciascun procedimento per re-
sponsabilita amministrativa nel quale sia
eventualmente coinvolto, I'esimente sca-
turente dal non essere un “addetto ai la-
vori”, dal momento che le cariche politi-

che non si assumono per concorso o a
seguito di attivita di praticantato, né per ti-
tolo di studio. E sara piuttosto difficile per
le Corti non accogliere I'eccezione dell’as-
senza di responsabilita per carenza dell'e-
lemento psicologico della colpa, dovuta
alla condizione di non addetto ai lavori.
Si potrebbe scatenare un problema im-
menso ed irrisolvibile relativo all’'intensi-
ta dell’estraneita alla categoria dei non
addetti ai lavori: in altre parole, quanto oc-
corre essere “non addetto” per non esse-
re condannato per danno? Quel sindaco
o presidente della provincia che sia medi-
co, teologo, chimico, operaio, farmacista,
biologo, perito agrario & di per sé un non
addetto ai lavori? Correra maggiori rischi,
invece, il politico laureato in giurispruden-
za, economia e commercio, scienze po-
litiche o, per questioni legati ad appalti o
urbanistica, in ingegneria e architettura?
Un bel rebus, reso ancora piu complica-
to dalla circostanza che nel caso di spe-
cie, e stato considerato “non addetto ai
lavori” un laureato in giurisprudenza e per
una questione che concerneva la com-
prensione se fosse legittimo 0 meno in-
quadrare in una categoria lavorativa per il
cui accesso dall’'esterno la contrattazione
collettiva richiede la laurea, persone che
della laurea fossero prive.

Parrebbe, per la verita, di accezione co-
mune, anche per i non addetti ai lavori,
che chi & privo di laurea non possa svol-
gere lavori riservati a chi sia in possesso
di tale titolo, in particolare nella pubblica
amministrazione: € un modo di dire uni-
versale che &€ meglio procurarsi il “pezzo
di carta” per la carriera nel “pubblico”. La
consapevolezza che nel rapporto di lavo-
ro pubblico esistano “barriere” di carrie-
ra ed alle assunzioni incentrate appunto
sul possesso del titolo di studio dovreb-
be considerarsi dato di fatto acquisito per
ogni laureato in giurisprudenza.
Evidentemente, tuttavia, cio per la Corte
dei conti non basta ad essere “addetto ai
lavori”. Occorre qualcosa in pit. Cosa? Un
rapporto di lavoro pubblico da avvocato o
da dirigente? Una certa anzianita di ser-
vizio? Un master universitario? Pubblica-
zioni scientifiche? Un tirocinio? Essere di
bella presenza, automuniti e militesenti?
Non & dato saperlo, dal momento che la
categoria del “non addetto ai lavori” & di
per sé indefinibile, flessibile, magmatica.
Certo, al di la delle valutazioni “tecniche”
al supporto argomentativo della senten-
za, il messaggio che da essa deriva, sul
piano strettamente “sociologico” non
e dei migliori. Infatti, si evidenzia che il
vertice di un'organizzazione possa anda-
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re esente da responsabilita per errori e
danni cagionati dall'amministrazione stes-
sa, per il fatto di non essere addetto ai la-
vori e, dunque, di non possedere cogni-
zioni tecniche autonome, per garantire la
correttezza dell'azione dell’ente del qua-
le & il vertice. Insomma, il direttore d'or-
chestra, in quanto non certificato esper-
to di clarinetto, non risponde del tempo
sbagliato di inserimento dello strumento
nella partitura.

Non sembra che in un‘organizzazione
sociale, specie se istituita per il governo
dell'interesse generale, possa ammetter-
si un'irresponsabilita ex se del vertice, in
guanto non addetto ai lavori. Una volta
che il vertice assuma la carica, in quan-
to legittimato da procedure elettive o di
nomina, non puo che assumere la veste
di addetto ai lavori: come potrebbe, allo-
ra, definire gli indirizzi e controllare I'an-
damento, se cosi non fosse, anche solo
in via presuntiva? E ben vero che I'assun-
zione di cariche politiche non avviene at-
traverso selezione tecnica, in quanto e
frutto di processi democratici. E altret-
tanto vero, perd, che chi si candida, visto
che non lo fa certamente per prescrizio-
ne medica, non pud non accettare ono-
ri ed oneri connessi alla carica alla quale
aspira e nella quale si insedia.

D'altra parte, I'articolo 50 del d.lgs.
267/2000 nel definire le funzioni e com-
petenze dei vertici monocratici degli en-
ti locali & chiarissimo:

“1. ll sindaco e il presidente della pro-
vincia sono gli organi responsabi-
li dell’'amministrazione del comune e
della provincia.

2. Il sindaco e il presidente della pro-
vincia rappresentano |’ente, convocano
e presiedono la giunta, nonché il consi-
glio quando non e previsto il presidente
del consiglio, e sovrintendono al fun-
zionamento dei servizi e degli uffici e
all’esecuzione degli atti".

Ci si chiede quanto la Corte d’appello
abbia tenuto presente queste disposizio-
ni, nel formulare la motivazione che ha
mandato esente da responsabilita 'allora
presidente della provincia in guanto “non
addetto ai lavori”. Come & possibile teo-
rizzare che un vertice politico di un ente
locale possa essere esente da respon-
sabilita scaturente da atti da egli stesso
adottati per carenza di competenza tec-
nica (id est essere non addetto ai lavori)
se per legge & “responsabile” e addirittu-
ra “sovrintende” all'azione delle struttu-
re tecniche? La sentenza pone in essere
un‘aporia giuridica e sociologica.

Ma non basta. La sentenza offre il destro



per una ricostruzione di fatto del rapporto
tra politica e gestione tale da aggirare il
principio di separazione ed introdurre un
sistema artato di irresponsabilita politica.
I modo, per la politica, sarebbe piuttosto
semplice: costruire un apparato dirigen-
te votato a fare sempre e comunque da
scudo alle decisioni dell'organo politico,
apponendo pareri favorevoli su ogni deli-
berazione e decisione e, comunque, dan-
dovi esecuzione affermandone la legitti-
mita. In questo modo, la dirigenza diviene
una sorta di “assicurazione” contro ogni
possibile responsabilita amministrativa ed
erariale, laddove qualsiasi politico possa
addurre I'assenza dell’'elemento psicolo-
gico della colpa, se la questione trattata
con i propri atti trovi suffragio in istrutto-
rie e pareri che “inducano” non addetti
ai lavori a ritenerle corrette.

A questo scopo, occorre, allora, una diri-
genza perfettamente sintonizzata ed al-
lineata con I'organo politico, a disdoro,
ovviamente, dell’articolo 98 della Costi-
tuzione, che impone all'impiegato pub-
blico di essere al servizio della Nazione
e non di una parte politica o di uno spe-
cifico leader politico.

Non ¢, allora, un caso che il tema della
dirigenza sia sempre al centro dell’atten-
zione di ogni riforma. Non mai per raf-
forzarne gli elementi di autonomia e di-
stinzione, pur nella sua strumentalita al
servizio dell’indirizzo politico, rispetto agli
organi politici, ma sempre e solo per eli-
minare, invece, elementi di autonomia
ed accentuare la subordinazione verso
la politica.

Non ¢, quindi, nemmeno un caso che il
d.l. 90/2014, convertito in legge 114/2014
agevoli, negli enti locali, il compito dei sin-
daci e dei vertici degli enti locali, di co-
struirsi una “rete di protezione” median-

te I'individuazione di dirigenti a contratto
scelti per via fiduciaria (travestita da un’i-
nutile procedura ad evidenza pubblica),
selezionati, ovviamente, esattamente al-
lo scopo da poter assicurare all'incarican-
te lo scudo protettivo secondo il meccani-
smo che indirettamente la sentenza della
Corte dei conti d'appello aiuta ad incar-
dinare nell’'ordinamento. E non & un ca-
so, ancora, che il d.d.l. delega di riforma
della pubblica amministrazione punti de-
cisamente a precarizzare fortissimamen-
te quel che resta della dirigenza di ruolo,
limitando la durata degli incarichi assog-
gettati ad una totale discrezionalita poli-
tica e, soprattutto, sventolando sulla fac-
cia del dirigente “riottoso” la perdita del
posto di lavoro conseguente al mancato
rinnovo degli incarichi.

Si tratta di un incoraggiamento ad inter-
pretare il ruolo della dirigenza come ap-
parato prestato a “coprire” scelte “po-
litiche”, invece che tradurre le direttive
in azione amministrativa efficace e uti-
le, certo, ma innanzitutto legittima. Inve-
ce, ammantare di legittimita azioni e de-
cisioni illegittime degli organi di governo
fara scattare la clausola del “non addet-
to ai lavori”: ciascun dirigente cooptato
dalla politica dall'esterno o messo davan-
ti all'alternativa della risoluzione del rap-
porto di lavoro, istruira le pratiche “sen-
sibili” di competenza dell’organo politico
sempre in modo da considerarle legitti-
me, sida “indurre” in un errore non rico-
noscibile i “non addetti ai lavori”.

Non sappiamo se sara effettivamente
questa la piega che prendera I'ordinamen-
to. Certo & che la decisione della Corte
d‘appello non aiuta ad evitarlo.

Né aiuta ad evitare di porsi il dubbio che
chi, da presidente della provincia, non di-
sponesse dell’avvedutezza da “addet-
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to ai lavori” per rendersi conto che per
assumere qualcuno in un incarico per il
quale occorre la laurea & necessario che
quel qualcuno sia laureato, proseguendo
nella carriera sino a giungere le maggio-
ri vette degli incarichi politici, abbia ac-
quisito le competenze da “addetto ai la-
vori”. Visto che in determinati incarichi
non ci si limita piu ad applicare le leggi e
ad influire su una comunita locale, ben-
si addirittura si fanno le leggi, si intende
riformare un intero ordinamento a parti-
re dalla Costituzione, si governa un’in-
tera Nazione.

A guardare alle leggi proposte dal pre-
mier, sul tema della corrispondenza tra
possesso della laurea ed attivita lavorati-
va e stipendio corrispondente al titolo di
studio, sembra ancora che la piena consa-
pevolezza da “addetto ai lavori” non I'ab-
bia raggiunta: altrimenti, si sarebbe cer-
to opposto alla novella dell‘articolo 90 del
d.lgs. 267/2000, per effetto della quale &,
ora, possibile assumere negli staff degli
organi di governo personale non laurea-
to, ma retribuirlo addirittura con stipendio
da dirigenti, nonostante per accedere al-
la dirigenza occorra la laurea. Ci sara sta-
t0, ne siamo convinti, anche in questo ca-
SO un apparato amministrativo che abbia
istruito la novella in modo tale da rende-
re convinto I'intero governo della logicita
e legittimita di simile norma, cosi da non
permettere a “non addetti ai lavori” di
coglierne la totale incongruenza con I'or-
dinamento. Ma, il tempo passa e certa-
mente esso favorisce I'acquisizione delle
nozioni necessarie per avvicinare sempre
pit anche gli skill dei politici alla compe-
tenza degli “addetti ai lavori” e, dunque,
le cognizioni necessarie per svolgere la
funzione di legislatore e di guida ammi-
nistrativa di una Nazione.
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