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Sommario: Premessa. - 1. Ancora onnicomprensivita e incarichi "aggiuntivi"... - 2. ... e rapporto tra trattamento
economico fondamentale e trattamento economico accessorio; in particolare la retribuzione di posizione.

Premessa.

La decisione in epigrafe attiene ad una materia notoriamente oggetto di interesse giurisprudenziale nell'ambito
della piu ampia riforma del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni (1). La materia economica &
stata infatti oggetto di numerose sentenze emanate nel periodo successivo all'entrata in vigore del d.lgs. n.
29/1993, insieme ad altre questioni attinenti, di regola, ad argomenti per i quali il legislatore in qualche modo
consentiva deroghe al principio di "omogeneizzazione" delle regole tra lavoro pubblico e lavoro privato (ad es. con
riguardo al potere disciplinare, alla attribuzione di mansioni diverse, alla attribuzione e revoca degli incarichi
dirigenziali).

In un recente parere (2), il Consiglio di Stato ha affrontato la materia con riguardo a tre quesiti posti in proposito
dal Ministero del lavoro, riassumibili nella possibile valenza del concetto di onnicomprensivita del trattamento
economico dei dirigenti pubblici.

Come noto, la materia & disciplinata dall'art. 24, c. 3, del d.lgs. n. 29/1993, successivamente modificato, il quale
afferma ad oggi che il trattamento economico dei dirigenti "remunera tutte le funzioni ed i compiti attribuiti ai
dirigenti in base a quanto previsto dal presente decreto, nonché qualsiasi incarico ad essi conferito in ragione del
loro ufficio o comunque conferito dall'amministrazione presso cui prestano servizio o su designazione della stessa".
E evidente la ratio della previsione: impedire cioé che in tali ipotesi i dirigenti medesimi rivendichino diritti
economici, considerati altresi da un lato la logica nella quale si muove l'intera riforma del lavoro pubblico, gia nella
piu ampia legge delega n. 421/1992; dall'altro il fatto che la norma prenda in considerazione, ai suoi fini, tanto il
trattamento economico fondamentale quanto quello accessorio. In una parola l'intero spettro di previsioni in tema
di trattamento economico dei dirigenti.

Non deve pertanto stupire quanto ribadito dal Consiglio di Stato, ovvero la validita in linea generale del principio di
onnicomprensivita, con particolare riguardo alle tre tipologie racchiuse nel citato art. 24 d.Igs. n. 165/2001. Se &
vero che il quesito posto nella fattispecie citata con riguardo alle due prime ipotesi di trattamenti (legati a
"funzioni e compiti attribuiti ai dirigenti in base a quanto previsto dal presente decreto", ovvero a "qualsiasi
incarico ad essi conferito in ragione del loro ufficio o comunque conferito dall'amministrazione presso cui prestano
servizio"), non sembrava neppure ammettere soluzioni alternative a quella pacificamente derivante dalla lettera
della legge, qualche considerazione in pil ha meritato la terza ipotesi, ovvero quella relativa a incarichi conferiti
dall'amministrazione di appartenenza "su designazione della stessa" e, ovviamente ed a maggior ragione, a
incarichi "conferiti "intuitu personae", ossia prescindendo dal possesso della qualifica dirigenziale, atteso che
I'Amministrazione, in detta circostanza, "potrebbe rivolgersi anche a soggetti esterni".

Invero, mentre nei precedenti casi € indubbio che il trattamento economico risulta strettamente, e potremmo dire
anche inderogabilmente, connesso alla funzione dirigenziale svolta, in quest'ultima ipotesi un elemento ulteriore
sembra costituito dalla possibilita che il medesimo incarico potrebbe essere attribuito anche ad un soggetto
esterno, il che in qualche modo sembrerebbe "sganciare" incarico e trattamento connesso dalle funzioni o uffici
ricoperti dal dirigente. Sosteneva invero il Ministero del lavoro che per tali incarichi il soggetto "esprime giudizi,
opinioni, volizioni unicamente riferibili al soggetto stesso e quindi non all'’Amministrazione, a seguito della libera
scelta effettuata dall'lAmministrazione stessa". E che "si tratterebbe, dunque, di fattispecie riconducibile allo
svolgimento di una attivita che potrebbe essere assimilata a quella libero-professionale".

Tuttavia, a nostro avviso anche per questa "categoria" di possibili incarichi, in qualche modo non direttamente
collegati alla funzione dirigenziale, né in essa a rigore rientranti, & possibile, come poi avvenuto, raggiungere una
soluzione affermativa circa la loro "copertura" da parte del principio di onnicomprensivita. Sul punto & opportuno
anzitutto precisare come la versione originaria dell'art. 24 del d.Igs. allora n. 29/1993 non avesse minimamente
affrontato la tematica, evidentemente "scottante" come rilevato dalla dottrina (3). Il fatto che, invece, le
successive integrazioni della norma abbiano previsto specificamente un principio di onnicomprensivita del
trattamento economico dei dirigenti non pud che indurre ad una valutazione rigorosa del principio medesimo. Esso
impone, dunque, che quanto previsto dalla contrattazione economica e individuale per il trattamento economico
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fondamentale ed accessorio "remuneri" tutte le funzioni, compiti e incarichi attribuiti ai dirigenti, qualunque sia la
loro fonte o meccanismo di provenienza. D'altro canto il processo di privatizzazione e contrattualizzazione avvalora
la scelta del legislatore circa la competenza dei contratti - come detto individuali o collettivi - a determinare il
trattamento economico dei dirigenti pubblici, in questo modo ben pil responsabilizzati che non, come in passato,
se coinvolti da attribuzioni diffuse o "a pioggia" ravvisabili, per tutte, nella vecchia indennita di funzione (4).

Va a questo proposito ricordato che, ai sensi dell'art. 24, c. 2, d.lgs. n. 165/2002, il trattamento economico dei
dirigenti, di tutti i dirigenti, "remunera tutte le funzioni ed i compiti attribuiti (...) nonché qualsiasi altro incarico"
(5). E tale principio si & ulteriormente affinato lasciando tuttavia notevoli strascichi, e dubbi, sui quali & dovuta
intervenire ripetutamente la giurisprudenza in funzione chiarificatrice.

1. Ancora onnicomprensivita e incarichi "aggiuntivi’...

Il citato parere del Consiglio di Stato dapprima (Commissione Speciale Pubblico Impiego, Adunanza del 4 maggio
2005, n° 173/2004), e la sentenza della Corte di Cassazione qui annotata poi, hanno cosi ribadito la validita in
linea generale del principio di onnicomprensivita, da un lato e in particolare con riguardo alle tre tipologie
racchiuse nell'art. 24 d.lgs. n. 165/2001 (ovvero emolumenti relativi a "funzioni ed i compiti attribuiti ai dirigenti
in base a quanto previsto dal presente decreto", a "qualsiasi incarico ad essi conferito in ragione del loro ufficio o
comunque conferito dall'amministrazione presso cui prestano servizio" e a incarichi conferiti dall'amministrazione
di appartenenza "su designazione della stessa"; e dall'altro hanno permesso di puntualizzare alcune questioni
connesse riferite al rapporto tra trattamento fondamentale ed accessorio, sulle quali si tornera in chiusura delle
presenti brevi annotazioni.

In generale I'attenzione dedicata alla tematica economica ne denota l'importanza sin dalle origini della riforma (6),
cosi come rilevanti sono apparse le successive integrazioni della norma de qua relative ad uno specifico, e si pud
dire rigoroso, principio di onnicomprensivita del trattamento economico dei dirigenti. Ma tale principio impone,
inoltre, che quanto previsto dalla contrattazione economica e individuale per il trattamento economico
fondamentale ed accessorio non solo "remuneri" tutte le funzioni, compiti e incarichi attribuiti ai dirigenti,
qualunque sia la loro fonte o0 meccanismo di provenienza, ma chiarisca altresi il significato normativo generale dei
diversi emolumenti. D'altro canto si & pil volte sottolineata la scelta del legislatore circa la competenza dei
contratti - individuali o collettivi - a determinare il trattamento economico dei dirigenti pubblici, in questo modo
ben piu responsabilizzati che non, come in passato, se coinvolti da attribuzioni diffuse o "a pioggia" ravvisabili, ad
esempio, nella vecchia indennita di funzione (7).

I dirigenti pubblici prestano la propria attivita con un impegno di carattere esclusivo; il dirigente cioe deve
prestare tutta la sua opera (con le sole eccezioni previste per gli incarichi non compresi nei compiti e doveri
d'ufficio, autorizzabili ai sensi dell'art. 53 del citato decreto legislativo n. 165 del 2001), mediante la
corresponsione di un trattamento economico onnicomprensivo che per quanto gia detto appare a maggior ragione
coerente con i principi di correttezza e di trasparenza dell'organizzazione amministrativa. Per cid stesso va dunque
escluso che essi non tanto possano svolgere, quanto soprattutto vedere compensate attivita "ulteriori" rispetto a
quelle derivanti dalle proprie funzioni e compiti istituzionali. E allo stesso modo deve concludersi che occorre, ai
fini di una chiara comprensione delle fattispecie distinguere tra retribuzione fondamentale ed accessoria (8).

Solo pochi precedenti in materia peraltro confermano il parere sopra richiamato, secondo il quale "l'art. 24, 3°
comma, d.leg. 30 marzo 2001 n. 165, nel sancire il principio dell'onnicomprensivita retributiva del trattamento
economico fondamentale ed accessorio dei dirigenti pubblici, stabilisce che lo stesso remunera qualsiasi incarico,
sia conferito in ragione dell'ufficio, sia comunque conferito dall'lamministrazione di appartenenza o su sua
designazione (9).

La recente tornata contrattuale 2002/2005 ha a sua volta interessato una materia affine a quella qui trattata:
talune norme regolano un istituto - c.d. incarichi aggiuntivi - attraverso il quale ai dirigenti vengono assegnati
incarichi appunto ulteriori ("aggiuntivi") i cui com pensi vengono corrisposti direttamente alle amministrazioni di
appartenenza e confluiscono nei fondi per il finanziamento della retribuzione di posizione e di risultato destinati al
trattamento economico accessorio di cui all'art. 24 d.lgs. n. 165/2001. E tuttavia ai medesimi dirigenti, in
considerazione dei "maggiori oneri e responsabilita" viene corrisposta, in aggiunta alla retribuzione di posizione e
di risultato, una quota definita nella contrattazione integrativa in una misura compresa tra il 50% e 66%
dell'importo disponibile, detratti gli oneri a carico dell'amministrazione.

Va da sé che tale istituto si pone in evidente controtendenza rispetto al principio di onnicomprensivita, sebbene
esso tenga conto, nella sua effettiva attuazione, di criteri legati alle competenze e professionalita dei dirigenti, alla
natura dell'incarico e alla correlazione con le funzioni di cui all'incarico dirigenziale gia attribuito che deve, per cio
stesso, essere compatibile con l'incarico aggiuntivo de quo(10). In una fattispecie simile la giurisprudenza (11), ha
poi ritenuto che il dirigente pubblico che ricopre una certa posizione ha diritto solo alla retribuzione «di posizione»
prevista per quel posto, anche se ricopre ulteriori posizioni equivalenti, salva la possibilita di rivendicare un
compenso per il maggiore impegno o la maggiore usura determinata dalla sommatoria degli incarichi. E allo stesso
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modo ha ricondotto gli incarichi aggiuntivi al principio di onnicomprensivita la Circolare del Dipartimento della
funzione pubblica del 1 aprile 2003.

2. ... e rapporto tra trattamento economico fondamentale e trattamento economico accessorio; in particolare la
retribuzione di posizione.

La decisione della Corte di Cassazione in commento, infine, ha riproposto all'attenzione degli interpreti il consueto
e non casuale tentativo di "sterilizzare" I'opera di contrattualizzazione/ privatizzazione del lavoro alle dipendenze
delle amministrazioni pubbliche, con riguardo specifico ai dirigenti ed al loro trattamento. Invero gia la migliore
dottrina (12), ha piu volte messo in evidenza le forti resistenze, normative ed applicative, al processo riformatore
messo in atto con la oramai lontana legge delega n. 421/1992. Tra esse possono, a nostro avviso, annoverarsi
anche i tentativi - quali quello sotteso al parere del Consiglio di Stato citato e alla fattispecie decisa dalla
Cassazione - di depotenziare gli effetti "positivi" dell'immane opera forse conclusa giuridicamente, ma non
"operativamente" (13).

Nella fattispecie si & cercato invero di ricondurre la retribuzione di posizione dei dirigenti delle pubbliche
amministrazioni nell'ambito del trattamento economico fondamentale, disconoscendo la pacifica funzione di
differenziazione e di incentivazione del trattamento economico accessorio, nel quale deve senz'altro farsi rientrare
la retribuzione di posizione (14) e, nel caso, quella spettante in considerazione della qualifica di dirigente di
settore-vice segretario generale di una amministrazione provinciale. E a tale conclusione non possono che portare
non solo le previsioni di legge, ma anche quelle di cui alla contrattazione collettiva per l'area dirigenziale di
riferimento; oltre che, certo secondariamente, le elaborazioni unanimi della dottrina.

Cosi, piu che corrette appaiono le affermazioni del giudice delle leggi secondo le quali "le disposizioni di legge (...)
impongono di distinguere nella retribuzione (...) del dirigente in particolare (art. 24) una parte necessariamente
collegata alla specificita della prestazione", e "la retribuzione di posizione riflette «il livello di responsabilita
attribuito con l'incarico di funzione», mentre la retribuzione di risultato corrisponde all'apporto del dirigente in
termini di produttivita o redditivita della sua prestazione". Ma perfettamente "centrata" risulta soprattutto quella
per la quale la medesima retribuzione di posizione "tende ad evitare appiattimenti retributivi ed a misurare, al di
fuori di ogni automatismo, il valore economico di ogni posizione dirigenziale". D'altro canto le stesse fonti di
finanziamento destinate a "sostenere" tali forme retributive chiaramente incentivanti risultano, come noto,
variabili; cido che non potrebbe essere laddove esse fossero comprese nel trattamento fondamentale.

Ma vi & di piu. Perché il ricorrente nella fattispecie esaminata dalla decisione in commento arriva ad ipotizzare
significativamente che, nel caso di insufficienti disponibilita finanziarie del fondo, la corresponsione
dell'emolumento andrebbe "garantita dalla complessiva capacita del bilancio dell'ente". Cosa totalmente contraria
alla logica, oltre che alla lettera dell'intero impianto riformatore e di una sua corretta interpretazione e
applicazione (15).

Note:

(1) Zilio Grandi, La retribuzione, in questa Rivista, 1999, 5, 889-902

(2) Su cui gia Zilio Grandi, Onnicomprensivita o "onniretribuibilita" per i dirigenti pubblici?, in questa Rivista,
2005.

(3) Meoli, sub art. 24, in Carinci F. (diretto da), Il lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche,
Commentario, Milano, 1995, 525-526.

(4) Meoli, op. loc. ult. cit.; Rusciano, La dirigenza amministrativa tra "pubblico" e "privato", in D'Alberti M. (a cura
di), La dirigenza pubblica, Bologna, Il Mulino, 305 ss.

(5) In questo senso v. anche Cons. Stato, sez. V, 24 marzo 2001, n. 1700, in FA, 2001, 3.

(6) Meoli, sub art. 24, cit.

(7) Meoli, op. loc. ult. cit.; Rusciano, La dirigenza amministrativa tra "pubblico" e "privato", in D'Alberti M. (a cura
di), La dirigenza pubblica, Bologna, Il Mulino, 305 ss.

(8) zilio Grandi, Il trattamento economico dei dirigenti, in F. Carinci, D'Antona M.( diretto da), Il lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministrazioni, dal D.lgs. n. 29/1993 ai D.lgs. nn. 396/1997 e 80/1998 e 387/1998,
Commentario, Milano, 2000, 865-886; e Id., Il trattamento economico dei dirigenti, in Carinci F., Zoppoli L. (a
cura di), Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino, 2004, 1143 ss.

(9) Cons. Stato, Commiss. spec., 4 febbraio 2004, n. 1996/03; con riguardo alla disciplina previgente e relativa ai
dirigenti generali, v. invece Cons. Stato, sez. II, 24 maggio 1995, n. 1330/95; T.A.R. Piemonte, sez. II, 28 luglio
1984, n. 210, circa l'inesistenza di un divieto assoluto di percepire compensi o altri proventi in ragione di
prestazioni rese, laddove non si tratti di funzioni istituzionali che il soggetto € tenuto ad espletare e che il relativo
esercizio sia in rapporto di necessaria connessione con la carica ricoperta; con riguardo ai segretari comunali e
provinciali cfr. invece T.A.R. Lazio, sez. I, 8 aprile 1981, n. 324, per i quali "il principio della onnicomprensivita
trova applicazione, per espressa disposizione legislativa"; sul trattamento economico spettante agli insegnanti
universitari, il principio di onnicomprensivita risulta invece derogato da uno specifico provvedimento di legge: cfr.
Cons. Stato, sez. VI, 12 marzo 1994, n. 325; ma v. anche, per una rigorosa applicazione del principio de quo, la
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circolare del Ministero per l'istruzione 2 dicembre 2004, n. 84 e soprattutto la circolare del medesimo Ministero 22
aprile 2004, n. 46, che distingue a tali fini a seconda della "diversa qualifica dirigenziale rivestita" e esclude
peraltro il gettone di presenza dal regime onnicomprensivo.

(10) Cfr. art. 60, c. 4, quadriennio 2002-2005 Area I, cit.; art. 61 quadriennio 2002-2005 Area VI, cit.

(11) Trib. Napoli, 19 giugno 2004.

(12) Carinci F., Una riforma "conclusa". Fra norma scritta e prassi applicativa, in Carinci F., Zoppoli L., a cura di, Il
lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Torino, Utet.

(13) Sul punto da ultimo Caruso, Zappala, La riforma "continua" delle pubbliche amministrazioni: licenziare i
nullafacenti o riorganizzare la governance?, in questa Rivista, 2007, I, 1 ss., e Zoppoli L., Una riforma che
riprende faticosamente il suo cammino, in RGL, 2007, I, 289 ss.

(14) V. gia Cons. Stato, V sez., 6 giugno 2006, n. 3365, ined. a quanto consta.

(15) Amplius, da ultimo, sia permesso il rinvio a Zilio Grandi, Il trattamento economico dei dirigenti tra riduzione
della spesa e aumento della produttivita delle pubbliche amministrazioni, in corso di pubblicazione in QDLRI,
2007,31, e alle parole chiare e a nostro avviso non irrilevanti contenute nel Giudizio di parificazione del rendiconto
generale dello Stato relativo all'esercizio finanziario 2006, la Relazione del Presidente di Sezione del 27 giugno
2007: "con riferimento alla contrattazione integrativa va mantenuto fermo il principio contenuto nell'art. 1, 189,
della Legge finanziaria 2006 che ha posto un limite complessivo alla crescita dei diversi Fondi unici di
amministrazione, e contestualmente in sede di contrattazione nazionale vanno posti precisi vincoli alle parti per il
loro impiego, evitando il pressoché esclusivo utilizzo delle risorse per finanziare incrementi nelle componenti fisse
della retribuzione ovvero la attribuzione di qualifiche superiori agli interessati (...) riaffermando il principio, di fatto
disatteso, della tendenziale riassorbibilita dei trattamenti conservati a titolo personale agli interessati, in
attuazione del divieto di reformatio in peius. Occorre altresi evitare al momento del trasferimento di concedere agli
interessati una sostanziale duplicazione di benefici sommando i vantaggi propri della categoria di appartenenza a
quelli previsti nel nuovo assetto ordinamentale, con conseguente stabilizzazione di regimi retributivi differenziati a
parita di lavoro svolto, che determinano l'avvio di processi emulativi e di rincorsa salariale. Quanto sopra con
particolare riferimento alla gia avviata attuazione del processo di riordino delle attribuzioni delle Amministrazioni
centrali dello Stato, che comporta un rilevante movimento di personale tra gli enti interessati, essendo altrimenti a
rischio il rispetto del principio di invarianza della spesa".
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