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Lavoro pubblico e reclutamento - GUIDA AGLI ENTI LOCALI - Arturo Bianco

SPECIALE – La manovra d’estate

Personale e patto di stabilità, spesa blindata

Abolizione della possibilità per i piccoli Comuni di deliberare aumenti degli organici, riproposizione del tetto per gli Enti sottoposti ai vincoli di finanza pubblica, reintroduzione delle sanzioni: arriva una stretta a tutto campo per governare i conti

Aumento dell'attenzione dedicata alla spesa per il personale e riproposizione del relativo tetto per gli enti soggetti al patto di stabilità, abrogazione della possibilità per i piccoli Comuni di deliberare il suo aumento, divieto per gli enti di stabilire l'incremento della misura dell'indennità di carica degli amministratori, reintroduzione del divieto di effettuare assunzioni di personale da parte degli enti che non hanno rispettato il patto di stabilità, delega al Governo per l'emanazione di un provvedimento di limitazione alle assunzioni, divieto per i Comuni e delle Province che hanno una elevata spesa per il personale di effettuare nuove assunzioni e apposizione di condizioni imperative per le camere di commercio che vogliono assumere personale delle proprie aziende. Sono queste le assai importanti disposizioni contenute nell'articolo 76 del Decreto legge Tremonti-Brunetta. Queste norme, a parte l'inserimento del divieto di aumentare l'indennità di carica degli amministratori - che non si capisce sulla base di quale ratio sia stato inserito in questo articolo - hanno una finalità assai chiara e precisa. Si vuole continuare a tenere sotto controllo, o meglio si vogliono dettare vincoli più rigidi, alla spesa per il personale degli Enti locali. In altri termini il legislatore ritiene necessario limitare la autonomia dei Comuni e delle Province su questo versante: evidentemente giudica che le amministrazioni locali ne abbiano fin qui fatto un uso non positivo e vuole impedire che questa voce di spesa possa essere incrementata, visto la sua natura assai rigida. Occorre ricordare che questi interventi si collocano sempre sul crinale della possibile censura di illegittimità, sulla base delle previsioni contenute nel titolo V della Costituzione.

ONERI DA CONSIDERARE. Per evitare questo rischio il legislatore assume il criterio della spesa, materia per la quale può dettare norme in virtù della riserva costituzionale di coordinamento della spesa pubblica e di rispetto dei vincoli dettati dalla normativa comunitaria. I tetti specifici dovranno essere adottati facendo ricorso al metodo della concertazione, cioè d'intesa con le stesse amministrazioni. Ricordiamo che questi sono i vincoli che ha fissato ripetutamente la Corte costituzionale per ritenere legittimo l'intervento del legislatore statale. Il comma 1 definisce la nozione di spesa per il personale, indica cioè le componenti che ne devono fare parte. Occorre precisare che non siamo dinanzi a un intervento di tipo contabile, cioè al cambiamento delle tecniche di redazione del bilancio preventivo. L'intervento legislativo si limita a stabilire che una serie di oneri, a prescindere dalla propria collocazione nel bilancio, devono in termini sostanziali essere compresi nella spesa per il personale al fine di verificare che essa non sia nei fatti incrementata. In primo luogo, la norma riprende le indicazioni già fornite ripetutamente dalla Ragioneria generale dello Stato e fatte proprie dalla Corte dei conti (sezioni riunite di controllo) nella predisposizione del modello di relazione che deve essere compilato e inviato da parte dei revisori dei conti. Siamo sostanzialmente dinanzi alla traduzione in norma di diritto positivo delle indicazioni della Ragioneria dello Stato, in particolare della sua circolare n. 9 del febbraio del 2006 e del parere reso lo scorso 31 marzo. Nella spesa per il personale devono essere compresi anche gli oneri determinati dalle seguenti voci: 1) contratti di somministrazione, sia per i compensi erogati al personale che per la remunerazione dell'attività svolta dalla società somministratrice; 2) conferimento di incarichi di collaborazione coordinata e continuativa. Alla base di tale scelta la considerazione che questo strumento viene spesso utilizzato in luogo dei rapporti di lavoro subordinato. Da sottolineare che, in particolare alla luce delle disposizioni dettate nello stesso decreto, non è possibile l'uso dei c. c. co. né per lo svolgimento di attività ordinarie né con modalità analoghe a quelle del personale assunto con contratto di lavoro subordinato; 3) trattamento economico dei dirigenti, dei responsabili e delle alte professionalità assunte ai sensi dell'articolo 110 del Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli Enti locali. Tale inclusione si applica sia ai rapporti instaurati per la copertura di posti vuoti in dotazione organica che per quelli extra dotazione organica. Questa norma è stata introdotta perché l'articolo 110 del Dlgs 267/2000 in modo esplicito vietava il considerare questi oneri tra i costi contrattuale e del personale. La norma contiene un elemento di novità assoluta, che viene dettato per evitare forme di aggiramento delle finalità per le quali essa è stata redatta. Nella spesa per il personale devono essere inclusi gli oneri per tutti i dipendenti che sono utilizzati da parte di strutture collegate o partecipate dall'ente stesso, salvo che il rapporto si sia estinto. Il fine è evidente: vengono incluse le remunerazioni corrisposte ai dipendenti dell'ente che sono utilizzati da tali strutture, ma che continuano ad avere un rapporto di lavoro subordinato con la stessa amministrazione. Un escamo-tage spesso utilizzato per superare le resistenze dei dipendenti degli Enti locali all'applicazione delle norme sul cosiddetto trasferimento del ramo di azienda, cioè all'obbligo di trasferirsi alle dipendenze del soggetto a cui l'ente ha conferito la gestione di un servizio. Per cui tale rapporto continua, spesso nella forma del comando o del distacco, nonostante tali soggetti non siano una pubblica amministrazione.

IL COMMA ABROGATO. Viene abrogato il comma 121 dell'articolo 3 della legge finanziaria 2008 con il quale si prevedeva la possibilità per gli enti non soggetti al patto di stabilità di aumentare motivatamente la propria spesa per il personale, in presenza delle condizioni di virtuosità previste dalla stessa norma nel rapporto tra spesa per il personale e spese correnti e tra numero di dipendenti e abitanti. In via interpretativa si è ritenuto che questa norma consentiva anche la deroga al numero delle assunzioni, superando cioè il tetto delle cessazioni intervenute. Questa possibilità continua a essere utilizzabile, perché la relativa disposizione è contenuta nel comma 120 che non è stato modificato, da parte delle amministrazioni soggette al patto di stabilità. Alla base della scelta legislativa vi è la preoccupazione di evitare che i piccoli Comuni - che sono poi la stragrande maggioranza delle amministrazioni locali - possano dare luogo a un consistente aumento del proprio personale. Se ne determinerebbe un appesantimento dei costi per l'intero sistema, aumenterebbe in misura assai elevata la rigidità dei loro bilanci e potrebbe finire con il costituire un disincentivo alla diffusione delle forme di gestione associata.

INDENNITÀ. Il comma 3 abroga la possibilità delle Giunte di deliberare l'aumento delle indennità di carica del sindaco, del presidente della Provincia, del vice sindaco e del vice presidente e degli assessori, nonché dei consigli di deliberare l'aumento dell'indennità di carica del presidente del Consiglio. Questa disposizione abroga la gran parte del comma 11 dell'articolo 82 del Tuel. Viene abrogato anche il secondo periodo, che ne subordinava l'utilizzazione al fatto che l'ente non fosse dissestato o strutturalmente deficitario. Stessa sorte per il quarto periodo, in base al quale gli oneri complessivi derivanti da tali aumenti non devono eccedere di un terzo gli effetti determinati dall'applicazione delle misura base previste dalla normativa, e per essa dal decreto del ministero dell'Interno 119/2000. Implicitamente questa disposizione continua quindi a essere in vigore solo per la determinazione della misura base dei compensi spettanti agli amministratori. Ricordiamo che in tale misura devono essere naturalmente compresi anche gli aumenti dettati per gli enti turistici e per quelli con una elevata incidenza della autonomia tributaria. Del vecchio comma 11 continua ad applicarsi, perché formalmente riproposta, unicamente la norma per la quale la corresponsione del gettone di presenza è subordinata alla presenza del consigliere alla riunione del consiglio o della commissione consiliare, sulla base delle regole dettate in ogni ente dal regolamento. Siamo così dinanzi all'ennesima puntata di una lunga telenovela, quella della cosiddetta riduzione dei costi della politica. Ricordiamo che la legge finanziaria 2006 aveva disposto il taglio del 10% di tutti i compensi spettanti agli amministratori degli Enti locali, che la legge finanziaria di quest'anno aveva sciolto ogni dubbio sulla possibilità di tornare a deliberare tali aumenti, inibendoli invece ai gettoni dei consiglieri. Le nuove disposizioni, come tutte le norme del decreto, producono i propri effetti a partire dalla data di pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale, cioè dallo scorso 25 giugno. A partire da tale data sono quindi vietati i ritocchi in aumento della misura dei compensi spettanti agli amministratori locali. Rimane da chiarire se da tale data cessano di avere effetto anche gli aumenti deliberati precedentemente, ma in linea generale la risposta sembra essere negativa.

ENTI SOGGETTI AL PATTO. Sono dettate dai commi 4 e 5 due specifiche disposizioni per gli Enti locali soggetti al patto di stabilità. Il comma 4 dispone la reintroduzione della sanzione del divieto di effettuare assunzioni di personale a qualsiasi titolo per gli enti che non hanno rispettato il patto nell'esercizio precedente. Tale sanzione si applica da subito, quindi dallo scorso 25 giugno, alle amministrazioni locali che nel 2007 non hanno rispettato il patto di stabilità. La prescrizione, pertanto, si applica alle assunzioni a tempo indeterminato, ivi comprese le stabilizzazioni del personale precario, come a quelle a tempo determinato, ai contratti di formazione e lavoro, di somministrazione, alle collaborazioni coordinate e continuative e, per la prima volta, si estende anche ai contratti di servizio con privati se lo stesso costituisce una forma di aggiramento del vincolo. Quest'ultima previsione richiede alle amministrazioni una specifica assunzione di responsabilità nel giudicare la natura degli eventuali contratti di servizio stipulati con soggetti privati. Viene così ripresa una sanzione presente fino alla legge finanziaria 2007 e poi abrogata nel febbraio dello scorso anno dalla legge di conversione del decreto milleproroghe. In tal modo si vuole dettare una forte penalizzazione per gli enti che non hanno rispettato i vincoli derivanti dal patto di stabilità. Tutte le amministrazioni locali soggette al patto devono inoltre garantire la riduzione della spesa per il personale, in particolare in termini di rapporto percentuale rispetto al volume totale delle spese correnti. Per raggiungere questo risultato viene indicata alle amministrazioni soprattutto la necessità di mettere sotto controllo i costi della contrattazione decentrata integrativa.

LIMITI. A tal fine viene ripetuto quanto previsto dalla legge finanziaria 2006, cioè la possibilità di utilizzare le misure di contenimento dei costi della contrattazione decentrata dettate per le amministrazioni statali. Misure che in pratica si riducono alla riduzione della parte variabile del fondo per le risorse decentrate. Il comma 6 dell'articolo 76 prevede l'emanazione di un Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri per la limitazione delle assunzioni a tempo determinato o, meglio, della spesa da esse determinata. Tale provvedimento dovrebbe essere adottato entro 90 giorni, cioè entro il prossimo 23 settembre. La sua emanazione deve essere preceduta da un'intesa da raggiungere in sede di Conferenza unificata. Il provvedimento è chiamato a disciplinare numerosi punti: 1) parametri in base ai quali una amministrazione locale può essere definita come virtuosa nella gestione del personale; 2) obiettivi differenziati di risparmio che devono essere conseguiti in relazione al grado di virtuosità, nonché alle dimensioni demografiche, alla incidenza della spesa per il personale su quella corrente e all'andamento della spesa per il personale nell'ultimo quinquennio; 3) ambiti per l'estensione di queste disposizioni agli enti non soggetti al patto di stabilità; 4) criteri per la riduzione degli incarichi conferiti a soggetti esterni, in particolare attraverso il ricorso al conferimento di incarichi negli uffici di staff, dirigenziali e di responsabilità, cioè agli incarichi assegnati sulla base degli articoli 90 e 110 del Dlgs 267/2000. Per questi rapporti saranno fissati anche i tetti massimi di compenso individuale e i tetti di spesa complessiva per gli enti; 5) criteri per la riduzione del numero delle posizioni dirigenziali, assumendo come base il loro rapporto con il numero dei dipendenti. Il successivo comma 7 stabilisce che nelle more della emanazione del Decreto siano bloccate le assunzioni di personale a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia in tutte le amministrazioni locali in cui la spesa per il personale superi la metà della spesa corrente. Particolari restrizioni anche per le assunzioni da parte delle Camere di commercio di personale delle aziende speciali di loro proprietà in caso di esternalizzazione della attività svolte da tali strutture. Il comma 8, infatti, subordina l'avvio del rapporto di lavoro a due vincoli: occorre utilizzare il metodo della selezione concorsuale e esse possono essere effettuate entro i tetti fissati per le assunzioni di personale. Questa norma prevale ovviamente su tutte le disposizioni regolamentari e statutarie diverse.

