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Collaborazioni esterne:

quali limiti?

I Dipartimento della fun-
zione pubblica della Presi-
denza del Consiglio dei mi-
nistri' ha recentemente e-
manato una direttiva parti-
colarmente importante rela-
tiva al ricorso a rapporti di
lavoro di collaborazione co-
ordinata e continuativa da
parte delle pubbliche am-
ministrazioni, lamentando il
fatto che spesso la stipula di
tali contratti, notevolmente
aumentata in anni recenti,
con conseguente crescita
della spesa, non ¢ stata co-
erente con le norme dell’or-
dinamento e della giustizia
contabile.

E noto infatti che in questi
ultimi tempi, a causa della ri-
duzione sempre piti massic-
cia degli organici per il bloc-
co delle assunzioni, le am-
ministrazioni, tra cui anche
le biblioteche, si sono indi-
rizzate a ricercare nelle tipo-
logie di lavoro dette “fles-
sibili”, e in particolare nelle
collaborazioni esterne,> una
soluzione per rispondere in
maniera celere e qualificata
ai problemi e alle esigenze
del momento: le professio-
nalita cui ci si ¢ rivolti pre-
sentano infatti notevoli van-
taggi, in quanto non necessi-
tano di formazione, e quindi
permettono una immediata
operativitd, e spesse volte
possono migliorare le cono-
scenze del personale interno
che interagisce lavorativa-
mente con esse.

Dallaltro canto le ammini-
strazioni pubbliche non so-
no state toccate dalla nota
Legge Biagi (d.Igs. 276/2003)
che, nata per definire e chia-
rire il lavoro autonomo in
rapporto al lavoro subordi-
nato, ha introdotto il cosid-
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detto “lavoro a progetto”,
mantenendo ancora 'utilizzo
delle collaborazioni coordi-
nate e continuative, in vista
perd della difinizione di un
tavolo tra il Ministro per la
funzione pubblica e le prin-
cipali organizzazioni sinda-
cali per armonizzare le due
situazioni, al fine di predi-
sporre un contratto naziona-
le quadro: tale fatto ha quin-
di posto nuovamente le am-
ministrazioni pubbliche in
una situazione particolare
che attende ancora una sua
precisa definizione.

Per comprendere i moniti
della direttiva occorre ricor-
dare le caratteristiche fonda-
mentali che un rapporto di
collaborazione coordinata e
continuativa deve avere: es-
sere continuativo e non oc-
casionale, con una durata
che viene definita nel con-
tratto di prestazione; essere
coordinato, e cioe che ci sia
un vincolo funzionale tra 'o-
pera del collaboratore e l'at-
tivita del committente, in
modo che la prima serva ai
fini della seconda; consistere
in un’attivita pretta-

mente persona-

le, con il

minimo  ri-

COrso  quin-

di a collabo-

ratori. Inoltre

si deve far

presente che

il committente

non pud obbligatoria-
mente imporre una presta-
zione oraria, né controllare
le presenze, in quanto il col-
laboratore, pur inserito nel-
l'organizzazione del commit-
tente, gestird in maniera au-
tonoma il suo tempo di la-
voro che, tra Taltro, potra

svolgersi anche in luogo di-
verso dalla sede dell’'organiz-
zazione committente. Tutte
queste caratteristiche rendo-
no quindi impossibile che il
committente programmi O
imponga il periodo di ripo-
so, senza concordarlo pre-
ventivamente, al collabora-
tore, anche nel caso in cui
sia prevista nel contratto

la sospensione del lavo-

ro per un determina-

to periodo; risulta in-

vece riconoscibile

un rimborso spese

per trasferte, in caso

di specifici presup-

posti, e cio¢ quando

sia necessario svolge-

re le prestazioni ogget-

to dell'incarico in sede di-
versa da quella indicata sul
contratto.

Il provvedimento della Fun-
zione pubblica ripropone
quindi i presupposti che
devono legittimare il ricorso
a incarichi di collaborazio-
ne: innanzitutto si ribadi-
sce che il lavoratore
deve lavorare preva-
lentemente in au-
tonomia, senza
quindi vinco-

lo di subor- N
dinazio-

ne, poiché se cid non sussi-
stesse si andrebbe contro i
principi costituzionali per
cui l'accesso nella pubblica
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amministrazione avviene
per pubblico concorso;
inoltre si sottolinea ancora
una volta che il ricorso a
una collaborazione esterna,
soprattutto  coordinata e
continuativa, debba costi-
tuire una eccezionalita, ed
essere limitata nel tempo al
reperimento necessario e
indispensabile di apposite
competenze professionali.

Si fa presente anche I'im-
portanza di prestare atten-
zione a individuare con
esattezza il contenuto della
collaborazione: deve infatti
trattarsi di prestazioni d’o-
pera di elevata professiona-
lita, affidate a “esperti di
provata competenza” (d.lgs.
165/2001, art. 7, comma 6)
non reperibili nel settore
pubblico, quindi compiti di
natura intellettuale (rara-
mente con contenuto ese-
cutivo o manuale) da affi-
darsi a figure magari in pos-
sesso di abilitazione all’e-
sercizio della professione,
iscritti in determinati albi
oppure fornitori di presta-
zioni diverse non reperibili
nel settore pubblico perché
di nuova nascita (quali ad
esempio determinate com-
petenze informatiche).

Si fa quindi riferimento al
parere della Corte dei Conti
secondo cui non risulta pos-
sibile assegnare, per evitare
duplicazioni delle funzioni,
tramite incarichi esterni gli
stessi compiti svolti da di-
pendenti dell’'amministrazio-
ne. Inoltre, visto che il colla-
boratore non ha vincoli di
subordinazione, egli non
puo assumere compiti di ge-
stione e di rappresentanza
che spettano ai funzionari e
ai dirigenti, né agire per
conto dell’amministrazione.
In sostanza gli elementi che
costituiscono condicio sine
qua non per il conferimen-
to di incarichi sono che
questi ultimi debbano rispon-
dere agli obiettivi dell'am-

ministrazione che li conferi-
sce, che sia impossibile per
I'amministrazione procurar-
si al suo interno le figure
professionali idonee per
svolgere il lavoro oggetto di
affidamento esterno, che
siano indicate le modalita e
i criteri di svolgimento, che
essi siano temporanei e che
ci sia proporzione tra i com-
pensi per l'incaricato e I'uti-
le che si ricava per la pub-
blica amministrazione. Tali
caratteristiche devono emer-
gere dal contratto scritto, in
cui compariranno inequivo-
cabilmente l'oggetto della
prestazione e la durata del-
la collaborazione.

Di conseguenza il contratto
di collaborazione, essendo
un fatto eccezionale, non
puo essere prorogato se non
in casi particolarissimi: la di-
rettiva infatti ribadisce che
occorre in prima istanza ve-
rificare se sia piti convenien-
te formare o aggiornare per-
sonale all'interno dell’ammi-
nistrazione che risulti sot-
toutilizzato o da riconvertire.
Nel caso in cui tali indicazio-
ni non fossero rispettate, la
direttiva fa osservare che il
dirigente potrebbe essere ri-
tenuto responsabile di dan-
no erariale, oltre che in sede
civile, nel caso in cui l'incari-
co abbia dissimulato un rap-
porto di lavoro dipendente.

Oltre a risottolineare e riba-
dire i concetti di lavoratore
parasubordinato e occasio-
nale, la direttiva fa anche
presente il problema della
tutela dei collaboratori coor-
dinati e continuativi, non es-
sendo contemplati nella
Legge Biagi: € chiaro infatti
che la violazione del loro im-
piego di lavoratori per lavori
“da dipendente” non genera,
come ¢ per il privato, la na-
scita di un rapporto di lavo-
ro a tempo indeterminato,
ma potra soltanto concretiz-
zarsi in un risarcimento delle
differenze retributive e della

ricostruzione della posizione
contributiva e previdenziale.
La situazione dei collabora-
tori nella pubblica ammini-
strazione ¢ quindi pit debo-
le che nel settore privato, in
cui sussiste anche la necessi-
ta di definire un progetto
connesso con lincarico.
Sicuramente il dirigente pub-
blico, dopo tale direttiva,
meditera ancora piu a lun-
go prima di decidere di ri-
volgersi a un consulente,
confrontando tale soluzione
e la scelta di procedere at-
traverso una gara d’appalto
all’affidamento di un servi-
zio, e valutando, nel caso
del ricorso a rapporti diret-
ti, gli aggravi di natura fi-
scale (versamenti contribu-
tivi e assicurativi, compila-
zione delle buste paghe)
che l'adozione di tale solu-
zione comporta.

Per l'ambito specifico delle
biblioteche, il ricorso a con-
sulenti potra a questo punto
avvenire solo per lavori di
cui sussiste leffettiva man-
canza di ben determinate
professionalita: ci si riferisce
ad esempio alla catalogazio-
ne di particolari materiali
(ad esempio i manoscritti o
la musica) che necessitano
di competenze altamente
specialistiche, ma risultereb-
be francamente poco moti-
vabile l'affidamento a ester-
ni di schedature di libri mo-
derni in presenza di biblio-
tecari di ruolo, anche se im-
pegnati in altri compiti.
Certo ¢ che quello che man-
ca, in assenza di un albo
professionale, ¢ un mezzo
per certificare le competen-
ze specialistiche, che sicura-
mente non potra consistere
soltanto nella verifica della
frequenza di un corso, ma
anche nella richiesta di un’e-
sperienza lavorativa docu-
mentata e collaudata positi-
vamente.

Le recenti indicazioni sem-
brano quindi causare neces-

sariamente, e questo era lo
scopo, una riduzione degli
incarichi, fatto che da un
certo punto di vista puo
spiacere, sia per la rapidita
di assegnazione rispetto al
ricorso a una gara pubblica,
sia perché l'impiego del si-
stema della collaborazione
diretta poteva in qualche
modo garantire al prestatore
d’'opera condizioni econo-
miche piu soddisfacenti, con
conseguente vantaggio per
la qualita del prodotto, a
fronte delle proposte sem-
pre meno allettanti di societa
vincitrici di gare pubbliche
che, per evitare la perdita di
un appalto, che in certi casi
puo causare la sopravviven-
za stessa della ditta, ricorro-
no a sconti strepitosi, fino a
dimezzare la base d’asta. A
tale considerazione si som-
ma anche la constatazione
che tali lavoratori, pur in-
quadrati nei ruoli di un’a-
zienda, spesso lavorano in
totale autonomia, con mini-
ma gestione e controllo dei
loro datori di lavori, fatto
che implica, al fine di garan-
tire il rispetto dei parametri
qualitativi delle prestazioni,
un coordinamento e una co-
stante supervisione da parte
dei funzionari delle ammini-
strazioni per sopperire alle
inadeguatezze organizzative
delle ditte.

Note

! Circolare del 15 luglio 2004,
registrata alla Corte dei Conti il
4 agosto 2004, Ministeri istitu-
zionali, Presidenza del Consi-
glio dei ministri, registro n. 9,
foglio 18.

2 Si rimanda all'art. 2222 del
Codice civile e alle Norme ge-
nerali sull'ordinamento del
lavoro alle dipendenze delle
amministrazioni pubbliche,
d.lgs. 165/2001, art. 7, comma
6, e al Testo unico delle leggi
sull’ordinamento degli enti lo-
cali, d.lgs. 267/2000, art. 110,
comma 0.
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