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REPUBBLICA ITALIANA
	N.  Reg. Sent.

	IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
	

	Il Tribunale Amministrativo Regionale del LAZIO, Sez. III^ quater
	




composto da


Dr. Mario Di Giuseppe 




Presidente

Dr. ssa Linda Sandulli




Consigliere

Dr. Umberto Realfonzo 




Consigliere-Rel.

ha pronunciato la seguente 

S E N T E N Z A 

sul gravame

 n. 9504/2003 R.G. :

-- il cui atto introduttivo è stato presentato da NIGRO Annarosa ed altri (come da elenco in allegato composto di 1 pagina) rappresentati e difesi dagli avv.ti  Massimo Romiti e Cinzia Pucci ed elettivamente domiciliati presso il loro studio in Roma in via Tacito n. 50;

-- mentre i motivi aggiunti notificati il 13 maggio 2005 sono stato introdotti solamente da Silvia Battistini; 

contro

-- la PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale dello Stato;

-- il MINISTERO DELLA ISTRUZIONE UNIVERSITARIA E DELLA RICERCA, in persona del Ministro pro tempore, rappresentato e difeso dall’Avvocatura Generale dello Stato; 

per l’annullamento 

-- quanto al ricorso introduttivo, del comma 3 dell’art. 13 del DPR n. 132/2003 – Regolamento recante criteri per l’autonomia statutaria regolamentare e organizzativa delle istituzioni artistiche e musicali a norma della L. 508/1999; di ogni altro atto connesso e contrastante.

-- quanto ai motivi aggiunti, della delibera del 18/03/2005 con cui  il Consiglio di Amministrazione dell’ISIA di Firenze ha conferito l'incarico di Direttore Amministrativo alla ricorrente Silvia Battistini.

Visto

 il

 ricorso

 con i relativi allegati;

Viste le memorie prodotte dal ricorrente;

Visti gli atti di costituzione dell’Amministrazione intimata;

Visti gli atti tutti della causa;

Nominato relatore alla Pubblica Udienza dell’8 novembre 2006 il Consigliere Umberto Realfonzo; uditi l’Avvocato Romiti per i ricorrenti e l’Avvocato dello Stato I. Bruni.

Ritenuto e considerato, in fatto e in diritto, quanto segue:

FATTO

Con il gravame introduttivo i venti ricorrenti chiedono l’annullamento del comma III° dell’art. 13 del D.P.R. n. 132/2003, lamentando che la norma li esauterebbe totalmente, privandoli delle funzioni, di cui al Decreto Legislativo 16/4/94 n. 297, di capo dei servizi amministrativi e finanziari e di responsabile della corretta applicazione delle leggi e dei regolamenti dei vari Istituti Superiori Artistici.

Il Ministero si è solo formalmente costituito in giudizio. 

Con ordinanza n. 5297 del 27 ottobre 2003 è stata respinta l’istanza di sospensione cautelare del provvedimento.

Con motivi aggiunti notificati in data 13 maggio 2005, la sola dr.ssa Battistini ha impugnato la propria nomina a Direttore Amministrativo, conferita dal Consiglio di Amministrazione dell’I.S.I.A. di Firenze effettuata sulla base della disposizione impugnata.

Con memoria per l’udienza i ricorrenti hanno sottolineato come il nuovo contratto collettivo supporterebbe le loro argomentazioni.

Chiamata all’Udienza pubblica di discussione, la causa, uditi i patrocinatori delle parti, veniva introitata per la decisione.

DIRITTO

   1. Con il ricorso introduttivo i ricorrenti impugnano le nuove modalità di nomina “a tempo” del Direttore Amministrativo degli Istituti Superiori di alta formazione artistica, prevista dal terzo comma dell’art. 13 del DpR 132/2003 “Regolamento recante criteri per l’autonomia statutaria regolamentare e organizzativa delle istituzioni artistiche e musicali a norma della L. 508/1999” .

Per ragioni di economia espositiva appare utile procedere in primo luogo all’esame dei “motivi aggiunti” introdotti solo da uno dei ricorrenti iniziali, Silvia Battistini, contro la delibera del 18/03/2005 del Consiglio di Amministrazione dell’ISIA di Firenze.

Tale provvedimento, in esecuzione dell’impugnato comma 3 dell’art. 13 del DpR 132/2003, le ha conferito l'incarico di Direttore Amministrativo del predetto Istituto. Peraltro tali motivi aggiunti, sia pure con esposizione differente, riprendono, in sostanza, gli identici profili di gravame del ricorso introduttivo.

   1.1.  Preliminarmente all’esame del merito dell’atto aggiunto, si deve rilevare però come l'art. 21 comma 1 L. 6 dicembre 1971 n. 1034 (come novellato dall'art. 1 L. 21 luglio 2000 n. 205) consente i motivi aggiunti in relazione a «tutti i provvedimenti adottati in pendenza di ricorso tra le stesse parti». La norma dunque  fa comunque riferimento alla necessità di un’identità soggettiva tra le parti principali del rapporto amministrativo controverso vale a dire, in particolare, l’Autorità emanante e privato leso dall'esito del procedimento (cfr. Cons. Stato, Sez. V 21 novembre 2003, n. 632).  Nel caso in esame non si ravvisa tale necessaria identità di parti, non tanto perchè i motivi aggiunti sono stati introdotti solo dalla ricorrente Battistini, ma soprattutto perché il provvedimento successivamente impugnato non è stato adottato da nessuna delle Amministrazioni originariamente intimate. Dovrebbe quindi dubitarsi dell’ammissibilità di tali “motivi aggiunti”.
Tuttavia, pur riguardando parti diverse da quelle originarie, i predetti motivi aggiunti possono essere qualificati d’ufficio come un autonomo gravame (cfr. Cons. Stato, Sez. VI  22 ottobre 2002 n.  5813). 
Ma, anche in tal caso, i motivi aggiunti sono comunque inammissibili.

Ai sensi dell'art. 21 l. 6 dicembre 1971 n. 1034, il ricorso (oltre naturalmente agli eventuali controinteressati ai quali l'atto si riferisce) deve infatti essere necessariamente notificato all'organo che ha emesso l'atto impugnato: è dunque sempre inammissibile l'impugnazione di un atto ove esso non sia stato notificato all’ente che ha emanato il provvedimento (Consiglio Stato, sez. VI, 6 luglio 2000, n. 3785; Consiglio Stato, sez. II, 23 giugno 1993, n. 1552).

Nel caso in esame, i “motivi aggiunti” non sfuggono alla pronuncia di inammissibilità  in quanto essi non risultano notificati all’ISIA di Firenze, vale a dire proprio all’Ente che aveva adottato il provvedimento impugnato.

In conclusione i motivi aggiunti devono essere dichiarati inammissibili.

   2. Con il ricorso introduttivo i ricorrenti, tutti Direttori Amministrativi di Istituti di cultura artistica,  introducono tre  rubriche di ricorso avverso il 3° co. dell’art. 13 succitato lamentando che, tale norma illegittimamente, trasformerebbe il Direttore-Amministrativo – funzionario della carriera direttiva dello Stato con rapporto di lavoro a tempo indeterminato --  in un collaboratore direttivo, con incarico triennale, di esclusiva fiducia del Direttore dell’Istituto.

   2.1. Per ragioni di economia espositiva possono essere esaminati congiuntamente il primo, il secondo profilo del secondo motivo, ed il terzo motivo di ricorso.
   2.1.1.a.  Con il primo motivo, i ricorrenti deducono l’illegittimità della previsione dell’art. 13 del D.P.R. 132/2003, in relazione alla violazione dell’art. 2 della Legge 508/99 (attuativa della riforma delle Accademie di Belle Arti e dei Conservatori di Musica) il quale dispone al comma VI, che “il rapporto di lavoro del personale delle istituzioni” in parola ”è regolato contrattualmente ai sensi del Decreto Legislativo 3 febbraio 1993 n. 29 e successive modifìcazioni“: la legge fondamentale, quindi non avrebbe previsto affatto alcuna delega al potere amministrativo per stravolgere l’organizzazione amministrativa degli Istituti Superiori Artistici.
Nemmeno la previsione delle possibilità di disciplinare diverse aree con Regolamenti Governativi, consentirebbe lo stravolgimento delle funzioni e delle responsabilità del Direttore Amministrativo. Il tassativo elenco dei regolamenti da emanare previsti dal comma VII (lett. a-i) dello stesso art. 2 non sarebbe suscettibile di estensione.
Inoltre il Direttore Amministrativo sarebbe un funzionario direttivo e non un dirigente, per cui erroneamente le note all’art. 13 del D.P.R. impugnato, farebbero riferimento all’art. 19 del D. lgs. 165/2001 che disciplina gli incarichi Dirigenziali e non quelli Direttivi.

   2.1.1.b. Con il secondo profilo del secondo motivo si lamenta che un Direttore-Artista chiamato per un triennio a ricoprire questo incarico non potrebbe dedicare la sua concentrazione per agire in modo difforme dalla sua “natura artistica” e la legge 508/99 non prevederebbe affatto che la sicurezza della continuità amministrativa possa essere legata alla “opportuna alternanza” delle varie Direzioni artistiche che le mutevoli epoche o le occasionali presenze possono di volta in volta suggerire nei singoli istituti.

   2.1.1.c. Con il terzo motivo si lamenta la violazione dell’art. 2103 del C.C. e dell’art. 51 comma 2° del Decreto Legislativo 165/2001.

Il legislatore fin dal 1912 ha attribuito al Direttore Amministrativo degli Istituti Superiori Artistici la piena e diretta responsabilità dell’osservanza delle “norme legislative e regolamentari” dandogli il compito di “contenere” nell’ambito della legittimità le iniziative che i “Direttori-Artisti” incaricati triennalmente della direzione didattica, tenderebbero a sviluppare al di fuori di ogni schema legale, proprio “per affermare l’innovazione della loro personale ricerca artistica”. 

Per i ricorrenti, con il nuovo regolamento il “Direttore-Artista” -- per raggiungere i suoi fini nel triennio di incarico potrebbe proporre al Consiglio di Amministrazione una persona che risulterebbe privata della necessaria indipendenza, per aver ottenuto tale incarico temporaneo solo su proposta del “Direttore — Artista” al quale poi dovrebbe “fare osservare tutte le norme legislative e regolamentari” (art. 8 L 262/1962).

Infine la norma impugnata, che è regolamentare e non legislativa, ignora il precetto posto dall’art. 2103 del c.c. che è invece recepito anche recentemente dal comma 11 dell’art. 51 del Decreto Legislativo 30 marzo 2001 n. 161, “il prestatore di lavoro deve essere adibito alle mansioni per le quali è stato assunto o quelle corrispondenti alla categoria superiore.

Con la norma impugnata il Direttore Amministrativo, dopo lunghi anni dì esperienze nella attività amministrativa negli Istituti, sarebbe privato delle mansioni ottenute a seguito vincita di concorso pubblico nazionale  in  favore di persone di esclusiva fiducia del Direttore Didattico temporaneamente incaricato. 

   2.1.2.  Tutte le predette censure devono essere respinte.

In base alla norma impugnata “l'incarico di direttore amministrativo è attribuito, con delibera del Consiglio di amministrazione, su proposta del Direttore, ad un dipendente dell'istituzione, ovvero di altre pubbliche amministrazioni in posizione di comando, in possesso di laurea e già appartenente all'area direttiva”.

Ciò premesso, si deve annotare in linea generale che, con la legge 21 dicembre 1999, n. 508 “Riforma delle Accademie di belle arti, dell'Accademia nazionale di danza, dell'Accademia nazionale di arte drammatica, degli Istituti superiori per le industrie artistiche, dei Conservatori di musica e degli Istituti musicali pareggiati”, il legislatore ha voluto iniziare un profondo processo di rinnovamento di Istituti che devono essere “sedi primarie di alta formazione, di specializzazione e di ricerca nel settore artistico e musicale”, e che sono altresì chiamate  a svolgere anche le “correlate attività di produzione”.  

Proprio per la complessità ed eterogeneità di funzioni, la legge ha attribuito loro “personalità giuridica, …autonomia statutaria, didattica, scientifica, amministrativa, finanziaria e contabile … anche in deroga alle norme dell'ordinamento contabile dello Stato e degli enti pubblici, ma comunque nel rispetto dei relativi principi(così l’art. 2 , co. 4).
Alla luce di tale principio, l’amplissimo profilo autonomistico (che abbraccia tutti i profili soggettivi) riconosciuto agli istituti in questione dalla legge, ha come effetto diretto l’irrimediabile travolgimento di tutte le precedenti normative incompatibili del precedente ordinamento.

Di qui l’inconferenza in questa sede del richiamo alle disposizioni della legge del n. 734/1912, della L. n. 262/1963, e del d.lgs. n. 297/1994, dato che il settimo comma dell’art. 2, demanda ai regolamenti governativi tutti i principali aspetti istituzionali quali i requisiti di qualificazione didattica, scientifica ed artistica, delle istituzioni e dei docenti (lett. a); quelli di idoneità delle sedi (lett. b); i possibili accorpamenti e fusioni (lett. d); i criteri generali per l’adozione degli statuti di autonomia regolamentare (lett. f); i criteri generali per l’attivazione dei corsi (lett. h); e le valutazioni dell’attività delle istituzioni (lett. i); ma anche le  procedure di reclutamento del personale (lett. e).
Non è dunque vero che la legge di riforma non prevedesse la facoltà dei regolamenti di intervenire in materia di procedure di reclutamento del personale: il fondamento giuridico della disposizione dell’art. 13 del D.P.R. n. 132 qui impugnato va individuato, sotto il profilo giuridico, proprio con riferimento alla ricordata lett. e) dell’art. 2 della L. n. 508 cit. la cui ampia nozione ricomprende anche le modalità di reclutamento del Direttore Amministrativo.
Al riguardo il riferimento al comma VI dell’art. 2 cit. al d.lgs. n. 29/1993 sta a significare che la legge ha voluto mantenere il rapporto di lavoro del personale dipendente dalle istituzioni in questione nell’ambito del pubblico impiego; ma la norma non può certo costituire un ostacolo alla possibilità di modificare le modalità di nomina del Direttore Amministrativo.
Né è vero che il regolamento non potesse costruire la figura del Direttore Amministrativo come incarico triennale rinnovabile.

Innanzitutto l’incarico è strutturalmente previsto a tempo determinato, per assicurare sia  la costanza nel tempo dell’impegno professionale del Direttore Amministrativo, che la verifica periodica del suo operato. La soluzione adottata, lungi da costituire un’estemporanea iniziativa del regolamento, appare del tutto coerente con altri casi analoghi (es. segretari comunali e provinciali; Direttori Amministrativi delle Università, quelli delle USL, ecc.). Nella legislazione degli ultimi venti anni e si è sempre cercato di eliminare ogni possibile dualismo tra chi svolge amministrazione attiva e chi ha compiti di natura burocratica (la cui contrapposizione è stata fonte, per almeno un secolo e mezzo, di contrasti di ruoli e di confusione di responsabilità).  
Nelle istituzioni moderne, all’organo politico di vertice fanno capo sia le responsabilità  più direttamente “politiche” e sia quelle conseguenti alle scelte amministrative e contabili.  Sotto il profilo della scienza dell’organizzazione le istituzioni connotate da organi direttivi a base elettiva, e con ampi margini di autonomia statutaria, amministrativa, regolamentare, contabile e finanziaria, hanno una struttura che appare del tutto incompatibile con la presenza di un centro di potere burocratico permanente.

In un’ottica attuale, non ha quindi alcun senso la pretesa (ancorché possa corrispondere ad una certa realtà delle cose) dei ricorrenti di esercitare funzioni di “contenimento” dei “Direttori-Artisti”, incaricati triennalmente della direzione didattica. Ed anche quando questi adottassero iniziative al di fuori di ogni schema legale, vorrà dire che gli stessi vertici “policiti” dell’istituto ne saranno esclusivamente responsabili sul piano amministrativo, giuridico e contabile.

Inoltre del tutto inconsistente giuridicamente è l’affermazione per cui, essendo il Direttore Amministrativo un funzionario direttivo sarebbe erroneo il riferimento all’art. 19 del D. lgs. 165/2001 che disciplina gli incarichi Dirigenziali e non quelli Direttivi dato che ai sensi del quarto comma “L'incarico di cui al comma 3 può essere altresì attribuito, avuto riguardo alle dimensioni organizzative e finanziarie dell'ente, a personale dirigenziale secondo quanto previsto dall'articolo 19 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165”.

Tale disposizione, che consente per le istituzioni di maggior consistenza di procedere alla nomina di un dirigente, rivela inoltre come sia assolutamente priva di fondamento l’affermazione dei ricorrenti per cui la riforma avrebbe voluto del tutto affossare la dignità professionale del Direttore Amministrativo. 
In sostanza lo schema adottato corrisponde all’archetipo di cui all’art. 5 della L. n. 241 del 1990, che distingue tra:

-) “responsabile della decisione”, che qui è il Direttore ex art. 6 del Reg. n. 132/2003 (ed anche il Direttore Amministrativo, quando nelle istituzioni di maggiori dimensioni è un dirigente, ma limitatamente alle materie previste dallo statuto);

-) “responsabile dell’istruttoria” cui, ai sensi dell' art. 6  della L. 7 agosto 1990 n. 241, compete il potere dovere sia di effettuare tutti gli adempimenti procedimentali, di accertare di ufficio i fatti e gli elementi utili (anche invitando gli interessati a regolarizzare istanze e dichiarazioni incomplete, oppure ad esibire documenti mancanti: Cfr. Cons. Stato, IV Sez., 17 dicembre 1998 n. 1815);  e sia di definire una proposta di provvedimento coerente con le risultanze dell’istruttoria da lui condotta, dalla quale l’organo competente alla decisione potrà discostarsi, ma solo indicandone la motivazione nel suo provvedimento finale ai sensi della lett. e secondo periodo del cit. art. 6 (introdotto con la modifica di cui alla L.  11 febbraio 2005 n. 15).

Coerente con tale schema, è quindi la disposizione del primo comma dell’art. 13 impugnato, per cui il direttore amministrativo è “responsabile della gestione amministrativa, organizzativa, finanziaria, patrimoniale e contabile dell'istituzione”. 

Tale precetto smentisce radicalmente il fondamento logico del terzo motivo per cui le modalità di conferimento e la temporaneità dell’incarico priverebbero il Direttore Amministrativo dell’indipendenza e lo porrebbero alla mercè del “Direttore - Artista”.
Sotto altro profilo, ed anche a voler accettare la logica dei ricorrenti, si deve denegare che  il contenuto delle funzioni del “direttore amministrativo” si risolva in una violazione del “diritto alle mansioni” di cui all’art. 2103 del c.c.  ed all’art. 51 del d.lgs. n. 161/2001.

In ogni caso, la modifica della figura interessa solo il rapporto di servizio e non il rapporto di lavoro, per cui  essa non incide sul piano dello stato giuridico dei funzionari direttivi che, nel precedente ordinamento, svolgevano l’incarico di Direttori amministrativi. La novella infatti non impedisce che essi, nel caso in cui non siano stati ritenuti meritevoli di conferma, possano continuare a svolgere le mansioni proprie della carriera direttiva di appartenenza,  sia pure su di un differente profilo organizzatorio.

Infatti, in base al principio cardine della personalità della responsabilità di cui all’art. 28 della Costituzione, il Direttore Amministrativo risponde della gestione amministrativa e contabile, nei limiti  dei propri atti e delle attività di sua stretta competenza.

Per questo deve escludersi che -- né oggi e neppure in precedenza -- al Direttore Amministrativo (tanto più che non era dirigente) dovessero essere affidati compiti, per così dire, di “tutela legale” del Direttore — Artista “al quale dovrebbe fare osservare tutte le norme legislative e regolamentari” (come si legge in ricorso).

Per questo, sul piano della logica e della razionalità, la disposizione impugnata appare del tutto legittima.

In definitiva il primo motivo, il secondo profilo della seconda censura ed il terzo motivo sono infondati  e devono essere respinti.

   2.2.  Appare invece meritevole di accoglimento il primo profilo del secondo motivo con cui si deduce l’eccesso di potere per errore nei presupposti della disposizione impugnata, nella parte in cui non prevede che il Direttore Amministrativo sia munito di Laurea in giurisprudenza o equipollente.

Ricordano i ricorrenti che, fin dalla legge 734 del 1912 (quando la percentuale dei laureati era in Italia inferiore all’1%) al Direttore Amministrativo degli Istituti Superiori di alta formazione artistica era richiesto il possesso di un laurea in giurisprudenza  in ragione della responsabilità per l’esatta applicazione di tutte le leggi e di tutti i regolamenti inerenti il funzionamento di questi istituti legati ad una prestigiosa tradizione nella cultura italiana.

L’assunto è fondato.

Considerando che il D.P.R, medesimo affida la “responsabilità della gestione amministrativa, organizzativa, finanziaria, patrimoniale e contabile dell'istituzione” del tutto irragionevolmente ed incongruamente rispetto a tale presupposto, il regolamento sul punto impugnato non prevede una laurea a professionalità specifica per il soggetto che deve svolgere le predette funzioni.

Deve quindi rilevarsi come, a presidio della specificità, della professionalità, e della serietà del ruolo di “Direttore  Amministrativo” di un’istituzione artistica e musicale deve ritenersi l’assolvimento di tale funzione, tipicamente giuridico-amministrativa, deve essere affidato a chi sia in possesso di una corrispondente specifica preparazione in campo giuridico-amministrativo. 

In casi consimili, la giurisprudenza ha sempre ritenuto che, quando le funzioni del personale amministrativo laureato richiedono, ed implichino, un'adeguata conoscenza dei principi di diritto, è sempre necessario un requisito « specifico » per l’ammissione ad una posizione funzionale amministrativa, quale è nella specie il possesso del « diploma di laurea in giurisprudenza o in scienze politiche o in economia e commercio o altra laurea equipollente », e non è sufficiente il possesso di una qualunque altra laurea (Cfr. il Consiglio di Stato Sez. V  19 maggio 1998 n. 634).
Qui invece il riferimento al possesso di una laurea non specifica, si risolve poi in una generica, indebita ed indiscriminata equipollenza tra titoli di studio. 

L'art. 9 comma 6 L. 19 novembre 1990 n. 341 precisa che le equipollenze fra i diplomi universitari e quelli di laurea sono quelle tassativamente stabilite con decreti interministeriali. 

Essendo ancora in vigore in Italia il principio del valore legale della Laurea, tale precetto poteva trovare fondamento esclusivamente in specifiche previsioni di rango normativo.
Pertanto, essendo tale determinazione in contrasto col principio della certezza giuridica illegittimamente l’Amministrazione procede a valutare come equipollenti dei diplomi di laurea, in casi non espressamente contemplati da uno dei procedimenti assunti a norma dell'art. 9 comma 6 cit. (cfr. Cons. Stato, V Sez., 11 aprile 1990 n. 365, idem 22 luglio 2003 n. 6550). 

In conclusione, la necessità che il direttore amministrativo abbia una professionalità economica- tecnica-giuridica si pone a garanzia dell’idoneità dei soggetti nominati alla gestione amministrativa; e quindi della corretta funzionalità delle istituzioni in parola.

In tali esclusivi limiti, il ricorso introduttivo è dunque fondato e deve essere accolto. 
Deve dunque essere pronunciato l’annullamento del 3° comma dell'art. 13 del DPR 132/2003, nella parte in cui non precisa che la laurea debba essere in giurisprudenza o in scienze politiche o in economia e commercio o altra laurea equipollente.
   3. In conclusione il ricorso introduttivo nei limiti e nei sensi di cui sopra deve essere accolto; per la restante parte va invece respinto.  

I motivi aggiunti devono invece essere dichiarati inammissibili perché non notificati all’Istituto che ha adottato l’atto ai sensi dell’art. 21 della L. n. 1034/1971.

In conseguenza dell’accoglimento parziale e della parziale soccombenza, le spese, possono essere compensate tra tutte le parti.

P.Q.M.

il Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio – Sez. III^- quater:

   1. in parte accoglie  il ricorso introduttivo e per l’effetto annulla il 3° comma dell'art. 13 del DPR 132/2003, nella parte in cui non precisa che la laurea debba essere in giurisprudenza o in scienze politiche o in economia e commercio o altra laurea equipollente;
   2. lo respinge per la restante parte.

   3. Dichiara inammissibili i motivi aggiunti.

   4. Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’Autorità Amministrativa.

Così deciso dal Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio– Sez. III^-quater, in Roma, nella Camera di Consiglio dell’8 novembre 2006

. 
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