Contratti di collaborazione

Giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 53 e 55, della legge della Regione Basilicata 22
novembre 2018, n. 38

Gli artt. 53 e 55 della legge reg. Basilicata n. 38 del 2018, sono stati censurati la dove disciplinano la proroga
dei contratti di collaborazione presso enti e strutture connesse all’amministrazione regionale, in
riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera |) , Cost.

Tali norme detterebbero una disciplina contrastante con quella stabilita dal legislatore statale, in specie
nell’art. 7, comma 6, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 (Norme generali sull’ordinamento del
lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche), che vieta di ricorrere alle proroghe di contratti di
collaborazione, se non ¢ stata accertata I'impossibilita oggettiva di utilizzare per il medesimo scopo il
personale gia a disposizione dell’lamministrazione, sulla base di una specifica motivazione, o quando si
intenda completare un’attivita gia avviata, e comunque in via temporanea e sulla base di una procedura di
comparazione fra candidati. Tali condizioni non ricorrerebbero nelle citate norme, che, pertanto,
violerebbero la sfera di competenza esclusiva del legislatore statale in materia di ordinamento civile.

In linea preliminare, occorre rilevare che le disposizioni impugnate - gli artt. 53 e 55 della legge reg.
Basilicata n. 38 del 2018 - pur provvedendo entrambe a prorogare i contratti di collaborazione presso
amministrazioni regionali, hanno contenuti e ambiti di operativita differenti.

Infatti, con I’art. 53 & prorogata la scadenza (al 31 dicembre 2019 e al 30 giugno 2020) di contratti di
collaborazione coordinata e continuativa per lo svolgimento di una serie variegata di attivita,
puntualmente individuate, che attengono: alla realizzazione di programmi concernenti I'Osservatorio dei
prezzi, dei servizi e delle tecnologie nel settore della sanita (OPT); all’attuazione del progetto di
realizzazione della Rete regionale degli acquisti del Servizio sanitario regionale; ai piani e ai progetti di
adeguamento infrastrutturale delle Aziende sanitarie regionali e delle strutture sanitarie; all’attuazione del
progetto di riordino del sistema di formazione continua; alla realizzazione del programma regionale di
farmacovigilanza attiva e del funzionamento del Centro regionale di farmacovigilanza; alla messa in
esercizio del fascicolo sanitario elettronico; al completamento dei programmi connessi alla valorizzazione
artistico-culturale.

L’art. 55, invece, dispone la proroga fino al 31 dicembre 2023 di contratti di collaborazione (coordinata e
continuativa) volti ad «assicurare il rafforzamento della capacita tecnica e amministrativa
dell’Amministrazione regionale e I’accompagnamento per I’accelerazione e I’efficacia delle attivita
connesse all’attuazione ed alla programmazione FSE 2014-2020, FESR 2014-2020 e FEASR 2014-2020». Si
tratta, come & evidente, di dare attuazione alla programmazione realizzata con i Fondi strutturali e di
investimento europei 2014-2020, per la realizzazione degli obiettivi di coesione economica, sociale e
culturale, nel quadro definito dal regolamento (UE) n. 1303/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 17 dicembre 2013, recante disposizioni comuni sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo
sociale europeo, sul Fondo di coesione, sul Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale e sul Fondo
europeo per gli affari marittimi e la pesca e disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale,
sul Fondo sociale europeo, sul Fondo di coesione e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca, e
che abroga il regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio.

La questione di legittimita costituzionale & fondata solo con riguardo all’art. 53.



Poiché entrambe le disposizioni mirano a prorogare la durata di contratti di collaborazione coordinata e
continuativa gia in essere con enti e strutture regionali e, conseguentemente, la durata dei rapporti di
collaborazione fondati su tali contratti, &€ evidente che esse, pur incidendo sulla materia dell’organizzazione
amministrativa regionale, come sostenuto dalla difesa della Regione Basilicata, sono riconducibili alla
materia dell’ordinamento civile. Questa Corte ha gia affermato che la disciplina del rapporto di lavoro con
la Regione ascrivibile alla complessa nozione di “parasubordinazione” (come nel caso delle collaborazioni
coordinate e continuative) non si discosta dal rapporto di lavoro pubblico privatizzato (sentenza n. 157 del
2019) quanto all’«esigenza, connessa al precetto costituzionale di eguaglianza, di garantire I'uniformita nel
territorio nazionale delle regole fondamentali di diritto che disciplinano i rapporti tra privati» (sentenza n.
189 del 2007). Queste ultime, che sono riconducibili alla materia dell’«ordinamento civile» assegnata alla
competenza esclusiva del legislatore statale, «costituiscono tipici limiti di diritto privato» (sentenza n. 232
del 2019) e, come tali, si impongono alle Regioni anche con riguardo alle scelte, operate da queste ultime,
in tema di «organizzazione amministrativa».

Il legislatore statale e intervenuto piu volte sulla materia delle collaborazioni coordinate e continuative in
senso restrittivo, per impedire gli abusi nel ricorso a tale strumento contrattuale, con la conseguente
elusione della disciplina del rapporto di lavoro subordinato.

e Con il decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276 (Attuazione delle deleghe in materia di
occupazione e mercato del lavoro, di cui alla legge 14 febbraio 2003, n. 30) é stata introdotta la
fattispecie del lavoro a progetto (artt. da 61 a 69 -bis ), poi delimitata nel suo uso dall’art. 1, commi
da 23 a 26 della legge 28 giugno 2012, n. 92 (Disposizioni in materia di riforma del mercato del
lavoro in una prospettiva di crescita).

e Infine, con il decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81 (Disciplina organica dei contratti di lavoro e
revisione della normativa in tema di mansioni, a norma dell’articolo 1, comma 7, della legge 10
dicembre 2014, n. 183), le norme precedenti inerenti alla collaborazione “a progetto” sono state
abrogate ed e rimasta in vigore la precedente disciplina generale della collaborazione continuativa
e coordinata richiamata dall’art. 409 del codice di procedura civile.

e A completare un tale processo di “ridimensionamento” dei contratti di collaborazione coordinata e
continuativa ha provveduto, con specifico riferimento al lavoro pubblico, il decreto legislativo 25
maggio 2017, n. 75, recante «Modifiche e integrazioni al decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165,
in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche», che ha espressamente introdotto,
nel testo del d.lgs. n. 165 del 2001, il divieto per le pubbliche amministrazioni «di stipulare contratti
di collaborazione che si concretano in prestazioni di lavoro esclusivamente personali, continuative e
le cui modalita di esecuzione siano organizzate dal committente anche con riferimento ai tempi e al
luogo di lavoro» (art. 7, comma 5 -bis ) e ha puntualmente delimitato le deroghe a tale divieto (art.
7, comma 6). Quest’ultima disposizione stabilisce, infatti, che «le amministrazioni pubbliche
possono conferire esclusivamente incarichi individuali, con contratti di lavoro autonomo, ad esperti
di particolare e comprovata specializzazione anche universitaria», «per specifiche esigenze cui non
possono far fronte con personale in servizio», solo al ricorrere di specifiche condizioni, indicate
come «presupposti di legittimita». In particolare si richiede, fra I'altro, che lI'oggetto della
prestazione corrisponda a obiettivi e progetti specifici e determinati e sia coerente con le esigenze
di funzionalita dell’amministrazione conferente; che I'amministrazione abbia preliminarmente
accertato I'impossibilita oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno; che la
prestazione abbia natura temporanea e altamente qualificata. Si esclude la possibilita di rinnovo,
mentre si stabilisce che «l’eventuale proroga dell’incarico originario & consentita, in via eccezionale,



al solo fine di completare il progetto e per ritardi non imputabili al collaboratore» (art. 7, comma 6,
lettera c) . Infine, si introduce una fattispecie di responsabilita amministrativa del dirigente che
abbia stipulato un simile contratto «per lo svolgimento di funzioni ordinarie».

Le misure richiamate stanno a dimostrare che I'obiettivo - sia del divieto di stipulazione dei contratti di
collaborazione coordinata e continuativa, sia della rigorosa delimitazione delle possibili deroghe a tale
divieto - consiste nello «scongiurare alla radice il rischio che si abusi delle collaborazioni esterne pur in
presenza di un elevato numero di dipendenti pubblici» (sentenza n. 43 del 2016).

Tale disciplina contrasta I’art. 53 della legge reg. Basilicata n. 38 del 2018. L'indicata disposizione regionale
provvede, come si € pil volte ricordato, a prorogare ulteriormente rispetto a proroghe gia intervenute i
contratti di collaborazione coordinata e continuativa inerenti a prestazioni molteplici ed eterogenee,
relative a settori di competenza dell’lamministrazione regionale (in specie al settore sanitario e
farmacologico e a quello artistico-culturale). Il susseguirsi di proroghe gia evidenziato contraddice la natura
temporanea delle prestazioni richieste. L'oggetto di tali prestazioni € individuato in attivita da ricondurre: al
controllo esercitato dall’Osservatorio dei prezzi, dei servizi e delle tecnologie nel settore della sanita;
all’attuazione della Rete regionale degli acquisti del Servizio sanitario regionale; all’adeguamento
infrastrutturale delle Aziende sanitarie regionali e delle strutture sanitarie; al sistema di formazione
continua; al funzionamento del Centro regionale di farmacovigilanza; al fascicolo sanitario elettronico; alla
valorizzazione artistico-culturale. Solo in alcuni di questi casi si incontra un - peraltro generico - riferimento,
a programmi o progetti. | progetti sottesi alle collaborazioni coordinate e continuative sono individuati in
maniera tutt’altro che specifica e determinata, come prescritto dall’art. 7, comma 6, del d.Igs. n. 165 del
2001, cosi da non consentire una chiara distinzione rispetto alle funzioni “ordinarie” dell’amministrazione
regionale. Né risulta agevole valutare |'effettiva necessita della proroga dei contratti di collaborazione ai fini
del completamento «in via eccezionale» delle prestazioni richieste (la cui durata, peraltro, deve essere
preventivamente determinata, secondo I'art. 7, comma 6, lettera d, del d.Igs. n. 165 del 2001).

A cio si aggiunge la considerazione che non c’e traccia nei lavori preparatori della legge, né nella difesa della
Regione, della circostanza - pure imposta dal legislatore statale - che quest’ultima abbia «preliminarmente
accertato I'impossibilita oggettiva di utilizzare le risorse umane disponibili al suo interno», a conferma della
divaricazione fra la norma regionale in esame e la normativa statale. Deve, pertanto, essere dichiarata
I'illegittimita costituzionale dell’art. 53 della legge reg. Basilicata n. 38 del 2018.

Un esito differente si delinea con riguardo alla valutazione della conformita della disciplina stabilita dall’art.
55 della medesima legge reg. Basilicata n. 38 del 2018 all’art. 7, comma 6, del d.Igs. n. 165 del 2001. Tale
art. 55, infatti, proroga fino al 31 dicembre 2023 il termine di scadenza dei contratti di collaborazione
stipulati  «[a]l fine di assicurare il rafforzamento della capacita tecnica e amministrativa
dell’Amministrazione regionale», ma, soprattutto, «I’accompagnamento per I'accelerazione e I'efficacia
delle attivita connesse all’attuazione ed alla programmazione FSE 2014-2020, FESR 2014-2020 e FEASR
2014-2020». Come si evince dalla relazione all’art. 55, la previsione «scaturisce dalla necessita
dell’Amministrazione di continuare ad avvalersi dei collaboratori selezionati fino al termine ultimo di
ammissibilita delle spese della programmazione FSE 2014-2020, FESR 2014-2020 e FEASR 2014-2020 fissato
al 31 dicembre 2023» e di «garantire alle strutture coinvolte nell’attuazione dei Programmi la disponibilita
dei collaboratori selezionati fino al termine del periodo di programmazione dei tre programmi comunitari».
Si tratta, in altri termini, di consentire alla Regione di continuare ad avvalersi della collaborazione di esperti
per la realizzazione degli specifici programmi che devono essere realizzati con i Fondi strutturali e di
investimento europei 2014-2020.



Appare evidente I'elevata complessita degli adempimenti connessi all’utilizzo effettivo dei fondi europei,
complessita che ha, inizialmente, indotto la Regione a stipulare contratti di collaborazione, sulla base di
un’apposita procedura di avviso pubblico, approvata dall’amministrazione regionale a seguito - come indica
la difesa della stessa Regione - dell’infruttuosa attivazione di mobilita volontaria interdipartimentale, volta
a verificare la possibilita di far fronte alle medesime esigenze mediante |'utilizzo di personale interno. In
questa prospettiva, la proroga dei contratti di collaborazione coordinata e continuativa di cui all'impugnato
art. 55 della legge reg. Basilicata n. 38 del 2018 si rivela utile in via generale e, nel caso di specie, necessaria
a garantire il completamento degli specifici programmi operativi avviati dalla Regione, approvati dalla
Commissione europea e cofinanziati mediante i Fondi strutturali europei 2014-2020, entro il termine -
tassativamente fissato dal medesimo art. 136 del regolamento UE n. 1303/2013 - del 31 dicembre 2023.
L'obiettivo e evitare il rischio della sospensione o addirittura della perdita dei finanziamenti, con esiti
negativi circa I'attuazione dei programmi.

Con riguardo agli interventi finanziati anche solo parzialmente con «fondi europei e/o fondi strutturali»,
questa Corte ha, anche recentemente, avuto occasione di segnalare la necessita di «assicurare I'effettiva
utilizzazione da parte della Regione delle descritte fonti di finanziamento, che costituiscono i principali
strumenti finanziari della politica regionale dell’Unione europea» (sentenza n. 198 del 2019; analogamente,
fra le altre, sentenza n. 13 del 2017), anche mediante I'adozione, da parte delle Regioni stesse, di una
idonea disciplina. Deve, pertanto, essere dichiarata non fondata la questione di legittimita costituzionale
promossa nei confronti dell’art. 55 della legge reg. Basilicata n. 38 del 2018, in quanto la disciplina in esso
contenuta si mostra meramente attuativa delle condizioni prescritte dall’art. 7, comma 6, del d.Igs. n. 165
del 2001 al fine di consentire la proroga dei contratti di collaborazione coordinata e continuativa, e quindi
non lede la competenza statale in materia di «ordinamento civile» di cui all’art. 117, secondo comma,
lettera I), Cost.



