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[1312/238]  Art. 40, d.P.R. 25 giugno 1983 n. 347 e rilevanza giuridica delle « mansioni 4
di fatto » nel pubblico impiego. ; ]

1. I1d.P.R. 25 giugno 1983 n. 347, recante « norme risultanti dalla discipli-
na prevista dall’accordo del 29 aprile 1983 per il personale dipendente dagli enti
locali » ha profondamente innovato I'ordinamento del personale di tali enti,
superando la tradizionale suddivisione dello stesso in gruppi, istituendo dieci
qualifiche in luogo degli undici livelli retributivo-funzionali anteriormente previ-
sti e ridisegnando analiticamente il contenuto professionale di ciascuna qualifi-

ca.

Nel quadro di tali innovazioni si € posta la norma di cui all’art. 40, d.P.R. n.
347 del 1983, per la quale « I'operazione di 1° inquadramento funzionale deve
avvenire secondo i seguenti criteri: @) I'inquadramento ha decorrenza 1° gennaio .
1983 sulla base delle declaratorie delle qualifiche funzionali e dei profili profes- ELH
sionali del presente accordo, indipendentemente dal livello d’inquadramento 8l
acquisito con i precedenti accordi... » il
Quest’ultimo inciso & stato frequentemente utilizzato, nella prassi applicati- L
va dell’accordo, per legittimare « operazioni di 1° inquadramento » basate sul g1
riconoscimento delle mansioni esercitate dai dipendenti degli enti locali in via di L
fatto (e corrispondenti ad una qualifica superiore rispetto a quella loro formal- f f_I:
mente attribuita in base ai previgenti accordi). P
Secondo la pronuncia del TAR Veneto annotata, coeva a numerose deci- 40
sioni di altri Tribunali amministrativi regionali (1), una simile interpretazione R
della norma citata non puo essere condivisa. Essa infatti confligge con due prin- i
cipi fondamentali in materia di pubblico impiego, quali quello dell’ammissione P
allimpiego per pubblico concorso, ribadito dall’art. 20 della legge-quadro sul Ll
pubblico impiego 29 marzo 1983 n. 93, e quello dell’inapplicabilita a tale settore gl
dell’art. 13, 1. 20 maggio 1970 n. 300, che non rientra fra le disposizioni dello i
Statuto dei lavoratori che I'art. 23 della legge-quadro testé citata dichiara appli- il
cabili ai dipendenti delle pubbliche amministrazioni. Sl
Tale essendo il quadro normativo di riferimento, la decisione annotata ha il
ritenuto « pill consona » un’interpretazione dell’inciso « indipendentemente dal it st
livello d’inquadramento acquisito con i precedenti accordi » nel senso che esso si Bl
riferisca non gia alla possibilita d’effettuare il ridetto inquadramento sulla base
delle c¢.d. « mansioni di fatto », bensi al « diverso numero di livelli retributivo-
funzionali previsti dal d.P.R. 7 novembre 1980 n. 810 rispetto a quelli previsti dal i
d.P.R. 25 giugno 1983 n. 347, talché la trasposizione da una classificazione all’al- sl
tra non puo in ogni caso avvenire automaticamente » ed anche « al contenuto -
(eventualmente diverso) dei profili professionali relativi alle nuove qualifiche ».

2. Secondo I'orientamento in questione, quindi, il termine di riferimento 4
sulla scorta del quale deve effettuarsi I'inquadramento del personale degli enti (bl
locali nelle nuove qualifiche & costituito dallo specifico contenuto professionale il
della posizione funzionale (livello retributivo e profilo professionale) formal- il
mente attribuita a ciascun dipendente in base alla previgente normativa e non il
dalla natura delle mansioni che, in via di mero fatto, il dipendente stesso disim- j
pegna nell’ambito dell’orgamzzazwnc dell’ente.

L’inciso in questione, pertanto, assume il limitato significato di affermare
che il reinquadramento del personale non pud avvenire in modo automatico,
mediante una semplice trasposizione del livello precedentemente attribuito.

e et
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Questo non solo perché le nuove qualifiche sono in numero di dieci e non di
undici, come precedentemente previsto, ma anche perché alcuni profili profes-
sionali e contenuti mansionali hanno ricevuto, nel nuovo quadro normativo, una
collocazione diversa da quella anteriormente attribuita.

Occorre osservare che tale interpretazione appare non solo pienamente
conforme a quella attribuita dal Consiglio di Stato ad analoghe espressioni con-
tenute in precedenti accordi (2), ma anche del tutto in linea col contenuto lette-
rale della norma, la quale si limita affermare che il reinquadramento non e
vincolato al livello acquisito dal dipendente con i precedenti accordi, senza fare
alcun riferimento alle c.d. « mansioni di fatto ».

Una diversa conclusione non pud trovare riscontro nemmeno in sede di
interpretazione sistematica del citato art. 40, poiché tale norma, laddove ha
voluto precisare la qualifica da attribuirsi ad alcune, specifiche figure professio-
nali, lo ha fatto con espresso riferimento alle posizioni funzionali da queste rive-
stite — com’& avvenuto per la dirigenza, lett. e), f), g) — o al profilo professio-
nale proprio del dipendente, com’¢ avvenuto per gli assistenti sociali, 1 terapisti
ed altre figure individuate dalla lett. h).

Nella norma, al contrario, non si rinviene alcun riferimento alle c.d. « man-
sioni di fatto ».

Né, comie s’& rilevato, pud ritenersi che a queste possa attribuirsi rilevanza,
in linea generale, nell’ambito dell’ordinamento degli enti pubblici non economi-

CI.

3. La questione di cui s’¢ occupata la decisione annotata evoca, infatti, la
problematica ampiamente dibattuta dell’applicabilita a tali enti delle disposizio-
ni relative al riconoscimento delle mansioni di fatto contenute nello statuto dei
lavoratori. )

L’art. 13, 1. 20 maggio 1970 n. 300, com’¢ noto, dispone che « nel caso di
assegnazione a mansioni superiori il prestatore ha diritto al trattamento corri-
spondente all’attivita svolta, e I’assegnazione stessa diviene definitiva, ove la
medesima non abbia luogo per sostituzione di lavoratore assente con diritto alla
conservazione del posto, dopo un periodo fissato dai contratti collettivi, e co-
munque NON SUpEriore a tre mesi ».

La questione dell’applicabilita di tale disposizione al pubblico impiego si ¢
posta in relazione al contenuto dell’art. 37, stat. lavoratori che ne estende I'effi-
cacia agli « enti pubblici che svolgono esclusivamente o prevalentemente attivita
economica » € agli « altri enti pubblici, salvo che la materia sia diversamente
regolata da norme speciali ». .

Gia la Corte costituzionale (3) aveva precisato che per gli enti pubblici non
economici « le disposizioni della 1. n. 300 del 1970 trovano applicazione soltanto
nell’ipotesi di « lacune » che si riscontrino nella speciale disciplina, riguardo a
situazioni soggettive identiche o simili a quelle previste e regolate dallo Statuto;
mentre prevalgono, ove esistano o sopravvengano, le norme speciali ».

Secondo I'adunanza plenaria del Consiglio di Stato (4), che si occup0 della
questione proprio con riferimento all’art. 13, 1. n. 300 del 1970, « I'individuazio-
ne di eventuali lacune nel sistema normativo di un ente pubblico, rispetto al
complesso di principi sanciti da una legge generale, dev’essere condotta con
riguardo al suo disegno sistematico, ai suoi criteri ispiratori ¢ alle sue implicazio-
ni necessarie nel contesto e tenendo conto, quindi, non solo di cid che il legisla-
tore secondario ha voluto affermare, dicendolo, ma anche di cio che ha voluto
escludere, tacendolo ». ‘
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Sulla base di questa impostazione la giurisprudenza amministrativa si & atte-
stata su una posizione negativa al riguardo dell’applicabilita della norma citata al
rapporto di impiego istituito dagli enti pubblici non economici (5).

L’automatica acquisizione della qualifica corrispondente alle mansioni su-
periori disimpegnate dal pubblico dipendente, nei termini di cui all’art. 13 cit., &
stata infatti ritenuta in contrasto con le disposizioni restrittive che regolano I’ac-
cesso e la progressione di carriera nell’'impiego pubblico; tali principi, che ispira-
no I'intera normativa speciale del rapporto d’impiego pubblico, non consentono
d’individuare in esso quella lacunosita che legittimerebbe I’applicazione della
disposizione predetta (6).

Questa interpretazione giurisprudenziale & stata definitivamente avvalorata
dalla norma di cui all’art. 23, 1. 29 marzo 1983 n. 93, la quale ha esplicitato quali
disposizioni dello statuto dei lavoratori si applichino ai dipendenti degli enti
pubblici non economici, escludendo da queste l'art. 13 cit. concernente le
« mansioni del lavoratore ».

Tale esclusione, con tutta evidenza, dev’essere letta in relazione al contenu-
to dell’art. 37, st. lavoratori che assegna allo stesso efficacia meramente supple-
tiva rispetto alla normativa speciale dettata dal legislatore per gli enti pubblici
non economici.

La scelta cosi operata riflette 'evidente volonta del legislatore di escludere
dall’ordinamento del pubblico impiego ogni forma di progressione di carriera
che, discostandosi dal principio del pubblico concorso, operi mediante il ricono-
scimento delle c¢.d. « mansioni di fatto » e cid con intento non solo di tutelare il
potere d’autorganizzazione dell’ente pubblico, ma anche di attuare il principio
d’imparzialita previsto dall’art. 97 cost. con riguardo alla progressione di carrie-
ra dei pubblici dipendenti, sottraendola al mero arbitrio della p.a., quale sareb-
be consentito nel caso una qualsiasi temporanea attribuzione di funzioni supe-
riori comportasse I’automatico riconoscimento della corrispondente posizione
funzionale e retributiva (7).

E evidente come l'interpretazione dell’art. 40, d.P.R. n. 347 del 1983 fatta
propria dalla decisione annotata si appalesi in sintonia con 1'impostazione attri-
buita alla questione delle « mansioni di fatto » dalla giurisprudenza e, successi-
vamente, dalla legge quadro sul pubblico impiego.

4. Cio che invece non puo condividersi della pronuncia del TAR Veneto
sono le conclusioni pratiche del tutto opposte a quelle cui avrebbero dovuto
condurre le argomentazioni dianzi illustrate; tali conclusioni vengono legittima-
te con riferimento ai « criteri interpretativi conténuti nella circolare emanata
dall’ANCI (e fatta propria dalla circolare della Presidenza del Consiglio dei
ministri del 14 marzo 1985) ».

E bene ricordare che la suddetta circolare, dopo aver rigorosamente affer-
mato, a proposito dell’art. 40, d.P.R. n. 347 del 1983, che ai fini del 1° inquadra-
mento « occorre procedere ad un’attenta verifica tra le mansioni o funzioni asse-

gnate in base ai provvedimenti formali di nomina, cui ha fatto seguito il relativo °

inquadramento, ed i contenuti di ciascuna qualifica funzionale » e che « tale
indirizzo non consente che possano esser prese in considerazione richieste d’in-
quadramento funzionale in base a mansioni o funzioni di fatto », contradditto-
riamente sostiene la possibilita di riconoscere queste ultime al fine indicato « in
limitati casi ».

La predetta circolare enuclea una serie assai articolata di requisiti che con-
sentirebbero d’individuare tali « limitati casi »: il fatto che le mansioni superiori

210.  Foro amministrativo (1988).
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siano state espletate per carenza di personale, I’esigenza che le stesse siano state
conferite con atto formale assunto anteriormente al 1° febbraio 1981 (data d’in-
quadramento a regime previsto dal d.P.R. n. 810 del 1980); il fatto che esse siano
state svolte in modo continuativo e che il dipendente possedesse i requisiti ri-
chiesti dalla legge per lo svolgimento delle stesse....

Gli estensori di tali « criteri interpretativi » non si sono tuttavia peritati di
dar conto di quale fosse la fonte giuridica che legittimasse tali « eccezioni » al
contenuto dispositivo dell’art. 40 precitato. E del tutto evidente, invece, la pre-
tesa « normativa » della circolare in questione, posto che la casistica dalla stessa
formulata non trova fondamento nella disposizione in questione, né in alcun’al-
tra.

I « criteri interpretativi » ora indicati hanno aperto la strada, in sede appli-
cativa del d.P.R. n. 347 del 1983, ad una spinta promozionale verso le qualifiche
superiori di vaste proporzioni.

La decisione annotata, dopo aver anch’essa enunciato, con precisione argo-
mentativa e dovizia di riferimenti normativi, l'irrilevanza delle « mansioni di
fatto » ai fini della ricordata « operazione di 1° inquadramento », ha omesso di
considerare che le circolari interpretative, ancorché emanate dalla Presidenza
del Consiglio dei ministri, costituiscono atti interni della pubblica amministra-
zione, come tali insuscettibili d’incidere sull’ordinamento generale e di costituire
posizioni giuridiche soggettive.

Secondo la dottrina (8) e la giurisprudenza (9) « le circolari, quali atti inter-
ni dell’amministrazione, diretti ad indirizzare I'azione degli organi subordinati
secondo criteri d’uniformita, sono inidonee ad apportare direttamente vincoli o
vantaggi a terzi o0 a disciplinare i rapporti con I’amministrazione, qualora non
siano riprodotte o recepite in atti amministrativi emanati a tal fine ». ‘

A voler essere pill precisi, poiché I’ambito di efficacia di una circolare (10) &
definito dal potere conferito in materia all’autorita emanante, ¢ evidente che,
nella specie, la Presidenza del Consiglio dei ministri (e, a maggior ragione,
I’ANCI) non potevano vantare alcun potere normativo, dal momento che, a’
sensi del combinato disposto degli art. 6 e 8 della ricordata 1. n. 93 del 1983,
unica fonte normativa in materia deve ritenersi 'accordo sindacale di comparto
recepito con decreto presidenziale.

Al predetto organo, pertanto, competeva unicamente d’interpretare detto
accordo, ma non di emanare vere e proprie disposizioni normative esorbitanti
dalla disciplina prevista dal d.P.R. n. 347 del 1983 (se non addirittura contra-
stanti con questa).

In proposito € appena il caso di rammentare che « ’ente o organo destina-
tario di una direttiva, nell’adottare I’atto applicativo non & tenuto ad osservarle,
anzi, ha ’obbligo di disattenderla, applicando correttamente la legge, per quelle
parti in cui offra esclusivamente un’interpretazione in contrasto con la norma
stessa » (11). A maggior ragione il giudice amministrativo, con tutta evidenza,
non pud ritenersi vincolato da una circolare che prospetti un’interpretazione
palesemente contra legem.
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