INDENNITÀ DI COMANDO GDF, NON  RESTA CHE CITARE IN GIUDIZIO IL MINISTRO E CHIEDERE LA NOMINA DI UN “COMMISSARIO AD ACTA” – di Eliseo Taverna e Daniele Tisci

Affinché i diritti acquisiti non rimangano una vana speranza.

Sembra paradossale, ma ancora una volta per ottenere un’indennità stabilita da un  accordo negoziale il personale è costretto a rivolgersi ai Tribunali Amministrativi, con spreco di tempo e denaro.

Alla luce dell’indifferenza mostrata da una classe politica sorda, che continua a rimanere inerte e prima che l’applicazione di questa indennità possa cadere nel dimenticatoio o s’intraprendano iniziative legislative volte al ridimensionamento del diritto dei percettori, la strada da percorrere per mettere all’angolo l’Autorità politica, obbligata a stanziare le necessarie risorse, è quella giurisdizionale. 
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D’altro canto, un’ulteriore lezione di vita ci è stata impartita dal mancato avvio della previdenza complementare per il comparto difesa e sicurezza che avrebbe dovuto attenuare le decurtazioni derivanti dal nuovo sistema di calcolo delle pensioni. A seguito della riforma del sistema pensionistico italiano attuato nel lontano 1995, venne innovato radicalmente il metodo di computo delle pensioni e furono  introdotte importanti penalizzazioni economiche, i cui deleteri effetti cominceranno a concretizzarsi tra qualche anno in tutta la loro  drammaticità. La morale che se ne deve dedurre è che, a suo tempo, si sarebbe dovuta intraprendere una seria e incisiva azione di protesta ed un’azione di tutela di tipo giurisdizionale. 

Oggi, dopo un’esperienza così devastante, il personale avente titolo non può permettersi di fare gli stessi errori con l’indennità di comando.

L’indennità - istituita alcuni anni fa con l’art. 52 del D.P.R. 164/2002 - per il personale delle forze di polizia, aveva finalità perequative rispetto all’evidente disparità di trattamento esistente con il personale delle forze armate, percettore dell’indennità di comando terrestre e con quello delle forze di polizia operante nel comparto navale, già percettore dell’analoga indennità supplementare di comando navale.  

Unico neo, lo stanziamento di circa 2,8 milioni di euro, di cui 1,25 milioni di competenza della Guardia di Finanza, evidentemente insufficiente rispetto ai potenziali percettori dell’indennità.  

Fino ad ora non è stato possibile dare attuazione alla norma per l’inadeguatezza delle risorse appostate rispetto alle figure percettrici, individuate dalle singole amministrazioni anche in relazione alle scelte già operate per il personale appartenente alle forze armate.

Il protrarsi dell’inadempienza della parte pubblica ha generato, nel tempo, un rilevante contenzioso, pari a circa tremila ricorsi amministrativi e giurisdizionali.

Alla luce di questo importante contenzioso, il Comando Generale del Corpo, chiaramente soccombente in sede giurisdizionale, sebbene cosciente dell'esiguità delle risorse a disposizione, ha comunque elaborato un elenco in cui sono state individuate le posizioni di comando utili ai fini della corresponsione dell’indennità. 

Pertanto, gli appartenenti al Corpo, cui spetterebbe il compenso sono circa 7.400, per una spesa totale di circa 9,5 milioni di euro, a fronte, però, di uno stanziamento di appena 1,25 milioni di euro.

Alla luce delle giuste rivendicazioni del personale e del Consiglio Centrale di Rappresentanza, sembra che il Comando Generale abbia più volte sollecitato il gabinetto del Ministro dell’Economia e delle Finanze e il Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, ma senza concreti risultati.

Peraltro, è da evidenziare come il Consiglio Centrale di Rappresentanza,  in sede di concertazione/contrattazione relativa al quadriennio normativo 2006/2009 e del biennio economico 2006/2007 (cosiddetta coda contrattuale), aveva ottenuto l’impegno del Governo a stanziare le somme necessarie. 

E’ del tutto evidente, pertanto, che la partita va giocata senza tralasciare nulla al caso e utilizzando tutti gli strumenti giuridici che l’ordinamento mette a disposizione del lavoratore. 

Tutto questo ci porta inevitabilmente a fare un’amara riflessione, che riconduce la nostra mente allo sconcertante intervento di un Generale dell’Esercito, audito in commissione Difesa del Senato alcuni mesi fa nell’ambito di una specifica indagine sulla condizione del personale. In quell'occasione, l’alto dirigente propose di limitare per legge l’accesso al contenzioso per il personale militare, arrivando a definire “personale dedicato a fare i ricorsi”, coloro che legittimamente, in uno Stato democratico, si rivolgono ad un organo di giustizia per ottenere il riconoscimento di un proprio diritto, la maggior parte delle volte ingiustamente negato.
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C’è da evidenziare, peraltro, che nel caso dell’indennità supplementare di comando, i Giudici che hanno emesso le prime sentenze di condanna nei confronti del Corpo e dei Ministri delle Finanze e della Difesa hanno inequivocabilmente evidenziato l’illegittimità del silenzio serbato in un primo momento dall’Amministrazione a seguito delle istanze del personale che, in 

via amministrativa, chiedeva il pagamento del dovuto, ordinando loro di provvedere espressamente.

Ed ancora, è stato ribadito il concetto, già affermato da tempo dalla giurisprudenza, che a nulla rileva l’opposizione delle Amministrazioni soccombenti che continuano a sostenere di non poter provvedere per mancanza della copertura finanziaria, trattandosi di un’immotivata e colpevole assenza di provvista per un istituto indennitario da lungo tempo  previsto nell’ordinamento generale e risultante tuttora vigente. Le Amministrazioni sono tenute ad emanare, trovando tra loro il giusto accordo in base al principio di leale collaborazione tra gli organismi pubblici e di buona fede nei riguardi dei propri prestatori d’opera, il decreto interministeriale  indicato nell’art. 52, comma 3, del D.P.R. 164/2002, provvedendo poi all’individuazione del metodo più tempestivo ed efficace per reperire l’idonea provvista finanziaria.   

E’ peraltro interessante evidenziare, come in numerose sentenze diverse sezioni dei TAR abbiano affermato che appare irrilevante, ai fini della debenza di un credito di lavoro a favore di un dipendente pubblico, la difficoltà organizzativa o finanziaria della Pubblica Amministrazione datrice di lavoro. 

A nostro parere, non appare pertanto più sufficiente ricorrere in giudizio solo nei confronti dell’Amministrazione, in quanto il Comando Generale, ancorché con ritardo, come evidenziato dal TAR, ha concluso le adempienze ricadenti nella propria sfera di competenza nel momento in cui ha definito le figure degli aventi diritto ed ha sollecitato la stanziamento delle provviste finanziarie necessarie. 

Concludiamo affermando, che nel caso in specie, in presenza di sentenze favorevoli ai ricorrenti e stante il divieto di estensione del giudicato agli ulteriori aventi titolo, l’unico mezzo giuridico che può spingere l’Autorità politica all’emanazione del decreto interministeriale sia quello giurisdizionale. Non è detto, però, che a seguito di condanna da parte del TAR il Ministro Pro-Tempore adempia, come già accaduto in più occasioni. 

In tal caso, si dovrà richiedere, sempre per via giurisdizionale, la nomina di un commissario ad acta che provveda, entro sessanta giorni, a dare applicazione alla sentenza del TAR.

E’ chiaro che le citate procedure, a fronte della certezza di un risultato concreto, richiedono una tempistica piuttosto lunga ed un inevitabile esborso di denaro.

Tenuto conto che le sentenze già emesse in merito dal TAR non lasciano, di fatto, margini di difesa al soccombente, per un’eventuale istanza di appello alle giurisdizioni superiori, si potrebbe procedere in via stragiudiziale diffidando il Ministro dell’Economia affinché adempia entro il termine di sessanta giorni. 

Una scelta obbligata, affinché i diritti acquisiti non rimangano una vana speranza.

ELISEO TAVERNA

DANIELE TISCI

Delegati Cocer Guardia di finanza 

IL PARERE DELLA PROF.SSA SGOTTO CIABATTINI*

<<L’indifendibile parità dispari>>

L’indennità supplementare di comando non ha storia breve.

Appartiene, infatti al genus delle indennità operative del personale militare, già previste dalla L. 187/1976, sostanzialmente riordinate ed aggiornate dalla L. 78/1983 che, all’art. 1, dedicato alla “Area di applicazione”, prevede un peculiare trattamento economico, “in particolare, quale compenso per il rischio, per i disagi e per le responsabilità connessi alle diverse situazioni di impiego derivanti dal servizio”, in relazione alla assoluta e permanente disponibilità al servizio ed alla mobilità di lavoro e di sede, alla specialità della disciplina alla selettività dell’avanzamento e della configurazione dei limiti di età che distinguono la condizione militare nelle sue varie articolazioni.

Per bilanciare, dunque, tale riconosciuta maggior onerosità di impegno, il legislatore istituiva, più di quarant’anni fa, le “indennità di impiego operativo”, mensilmente spettanti al personale militare dell’esercito, della marina e dell’aeronautica, sulla base di misure graduate ed indicate in apposite tabelle.

Oltre a tali indennità speciali, illustrate nei vari articoli (per reparti di campagna, di imbarco, di aeronavigazione, di volo, per il controllo dello spazio libero), la legge prevedeva altresì la corresponsione di alcune indennità supplementari, quali quella di marcia e prontezza operativa (art.8) quella per truppe da sbarco, per unità anfibie e per incursori subacquei (art. 9), nonché l’indennità supplementare di comando navale, di mancato alloggio e di fuorisede, espressamente contemplata dall’art. 10, agli ufficiali e sottufficiali dell’esercito, della marina e dell’aeronautica in comando di singole unità o gruppi di unità navale, ovvero se titolari di comando con funzioni di responsabilità corrispondenti, oppure se imbarcati su navi in armamento o in riserva ed impossibilitati ad alloggiare a bordo della propria unità.

Con l’entrata in vigore della L. 78/83, dunque, l’indennità supplementare di comando veniva regolarmente erogata ai destinatari aventi diritto in base all’area di applicazione individuata.

Successivamente, e proprio per l’assoluta identità dei presupposti e delle finalità che ne avevano motivato l’istituzione in favore dei primi beneficiari, l’indennità supplementare di comando veniva estesa, in nome di indubbie ragioni perequative, anche a tutto il personale delle Forze di polizia, ad ordinamento sia  militare che civile.

La ratio di tale estensione scaturiva, perciò, direttamente dall’esigenza di dare applicazione concreta al principio costituzionale di parità.

Gli stessi rischi, gli stessi disagi e le stesse  responsabilità, connessi ad uno stesso servizio non potevano, infatti essere valutati e compensati in maniera  diversa.

Esattamente in quest’ottica, pertanto, la suddetta indennità era stata  inserita nell’Accordo sindacale per le Forze di polizia ad ordinamento civile e nello schema di concertazione per le Forze di polizia ad ordinamento militare relativi al quadriennio normativo 2002-2005 ed al biennio economico 2002-2003,  entrambi recepiti dal Decreto del Presidente della Repubblica 18 giugno 2002, n.164.

Più analiticamente, può verificarsi come il D.P.R., richiamato il citato schema di concertazione, dopo aver specificato che “per il personale non dirigente delle Forze di polizia ad ordinamento militare” doveva intendersi il personale dell’Arma dei carabinieri e del Corpo della Guardia di Finanza, prevedesse che le indennità supplementari di impiego operativo, di cui all’art. 10 della L. 78/1983, fossero attribuite ai titolari di comando individuati dalle singole amministrazioni interessate, di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze (art. 52, 3° comma).

In un quadro di generale compiutezza, puntualmente delineato dal D.P.R., e riguardante l’efficacia dell’avvenuta estensione, la costituzione del diritto in capo ai potenziali beneficiari, le modalità di erogazione dell’indennità e la quantificazione di essa, un solo elemento restava necessariamente indeterminato, quello relativo al numero dei beneficiari dell’indennità stessa. Elemento la cui determinazione era, però, specificatamente demandata alle amministrazioni interessate, quindi ai Comandi Generali dei singoli Corpi; i soli a poter conoscere e, perciò, a correttamente compilare gli elenchi degli aventi diritto.

Identiche disposizioni venivano, poi, reiterate nel D.P.R. n.51/2009 (art. 11) relativo ai periodi 1° gennaio 2006/31 dicembre 2009 per la parte normativa e 1° gennaio 2006/31 dicembre 2007 per la parte economica (di cui al Decreto del Presidente della Repubblica 11 settembre 2007, n.170), di recepimento dell’accordo sindacale.

Dal giugno 2002, quindi, l’indennità supplementare di comando doveva diventare operativa in favore di tutti i soggetti aventi titolo a percepirla, ed  individuati come tali da ogni Comando, per effetto di quell’unico adempimento,  necessario ed imprescindibile, gravante sulle amministrazioni, tenute all’applicazione concreta di quanto disposto dall’art. 52 del D.P.R. 164.

Una vera e propria obbligazione, questa, direttamente connessa alla specifica responsabilità, gravante anche sulla P.A. come su ogni altro datore di lavoro, di garantire al personale dipendente l’effettivo godimento dei diritti di cui sia stato riconosciuto titolare.

Il D.P.R. 164/2002, com’è noto, non indicava alcun termine  entro cui detto adempimento avrebbe dovuto essere eseguito.

Una mancata specificazione, che la P.A. pretestuosamente ed illegittimamente ha interpretato come una sorta di illimitata tolleranza, ingenerando l’estenuante protrarsi, per oltre un lustro, di una colpevole inerzia, dei Comandi come dei Ministeri coobbligati, ma invece  unicamente dovuta al precipuo significato di immediata cogenza dell’obbligo configurato.   

Ogni Amministrazione era, infatti, tenuta ad adottare subito d’ufficio,  secondo princìpi ineludibili del nostro ordinamento giuridico, i provvedimenti, peraltro di natura puramente ricognitiva, propedeutici alla concreta applicazione di quanto disposto all’art. 52 del D.P.R. 164/2002; provvedimenti che potevano, al più, essere postergati soltanto per il “tempo tecnico”, ragionevole e congruo, materialmente necessario alla compilazione degli elenchi degli aventi diritto.

Quel che è certo è che sui responsabili degli uffici competenti del Comando Generale della GDF, che si sono succeduti nel tempo, gravava l’obbligo non di una generica e facoltativa condotta, bensì il preciso dovere di individuare,  nel più breve tempo possibile, i titolari di comando beneficiari dell’indennità supplementare, ponendo in essere lo specifico comportamento vincolato da un’apposita fonte normativa.

L’inosservanza di tale vincolo ha impedito per anni, dopo il recepimento del primo accordo sindacale, qualsiasi fruizione dell’indennità da parte di appartenenti al Corpo della GDF, costringendo molti fra i  potenziali  aventi diritto a richiedere formalmente, con apposite istanze,  l’attivazione in tal senso del  Comando Generale; istanze rimaste tutte  senza alcuna risposta.        

Inerzia e silenzio venivano, però, pesantemente stigmatizzati dal Giudice Amministrativo, cui migliaia di titolari di comando si erano rivolti, e che, con varie sentenze, alcune delle quali confermate anche in grado d’appello, accoglieva i ricorsi, intimando alle Amministrazioni convenute di provvedere sulle istanze dei ricorrenti entro trenta giorni e condannando, in solido, i Ministeri dell’Economia e Finanze e della Difesa, nonché il Comando Generale della Guardia di Finanza, a pagare le spese di lite.       

Con l’individuazione delle posizioni di comando, tempestivamente effettuata dal soccombente Comando Generale del Corpo, tuttavia, la questione non si è affatto risolta.

La P.A. afferma, infatti, che già il primo stanziamento, previsto a copertura della riconosciuta indennità, era assolutamente insufficiente, come rilevato nell’articolo che precede, a soddisfare l’esigenza di spesa della sola Guardia di Finanza.

Inutili si sono così rivelate, finora, le varie sollecitazioni rivolte al Ministero dell’Economia ed al Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato da parte del Comando Generale del Corpo.

L’asserita esiguità delle risorse disponibili non giustifica affatto, però, sotto alcun profilo, tale macroscopico inadempimento, né può legittimare  ulteriori indugi nella corresponsione dell’indennità ad oltre settemila soggetti, espressamente  individuati come aventi diritto.

Perché, se è vero che il citato art. 52, comma 3 del D.P.R. fa riferimento, ai fini della prevista corresponsione dell’indennità di comando, a “determinazione delle singole Amministrazioni interessate, di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze”, è altrettanto vero, ed  incontestabile, che la concertazione introdotta dal testo normativo non può intendersi a livello tecnico, ma puramente formale, in quanto nulla può aggiungere al diritto dei beneficiari, già perfetto con l’inserimento negli elenchi dei destinatari, con operazione di natura cognitiva, come  confermato, e ribadito, dal giudice amministrativo.

L’esattezza di tale interpretazione, l’unica ragionevolmente possibile, è data dall’intero contesto del D.P.R., e dell’art. 52 in particolare, in cui  non si prevede affatto la messa a disposizione di una somma determinata e globale, da ripartire gradatamente tra i più meritevoli  possessori dei requisiti necessari, ma si indica in un’apposita tabella, allegata al decreto,  la misura dell’indennità da corrispondersi “al fine di riequilibrare il trattamento economico connesso con la specifica responsabilità operativa nel quadro generale dell’espletamento dei compiti istituzionali” al “personale che riveste funzioni e responsabilità corrispondenti al comando di singole unità, o gruppi di unità navali, di cui all’art. 10 della legge sulle indennità operative”. Quindi tutti coloro che possiedono tali requisiti; nessuno escluso.

Le pronunce giurisdizionali, ormai definitive, hanno ripetutamente sottolineato l’inaccoglibilità delle difese erariali, tese a giustificare con difficoltà di ordine finanziario ed organizzativo la mancata adozione dei provvedimenti dovuti, ma non hanno ancora saputo offrire un valido strumento, applicabile a livello generale, in grado di tradurre in realtà concreta quel diritto che l’affidamento negli accordi sindacali, sottoscritti e recepiti dai Decreti del Presidente della Repubblica, induceva a ritenere come  immediatamente operante.

Eppure, grande, evidente e censurabile è la responsabilità della P.A. che, indubbiamente, ha ricevuto ed utilizzato, in tutti questi otto anni, un’attività lavorativa di comando, così come esattamente configurata negli articoli che la riguardano dei D.P.R. 164/2002 e 51/2009, applicandole, però, un trattamento retributivo inferiore a quello tabellato, spettante a ciascun soggetto avente diritto. Quest’ultimo, quindi, ha subìto un ingiustificato impoverimento, derivante dalla non adeguata remunerazione delle proprie energie lavorative, economicamente valutabile in base alle tabelle relative all’indennità supplementare, stabilite negli accordi sindacali recepiti.

Impoverimento ingiusto e discriminatorio, che nessuna difesa, per quanto fantasiosa ed ardita, può rendere giustificabile.

L’intollerabilità di una simile situazione esige, così come suggerito dai delegati Co.Ce.R. Eliseo Taverna e Daniele Tisci, l’assunzione di iniziative efficaci.

La via giudiziaria, che non è certo né abituale, né gradita per gli appartenenti al Corpo, si profila ormai, ancora una volta, come l’unico strumento capace di smuovere un’assurda situazione di stallo.

Via percorribile, con un contenzioso presumibilmente riguardante migliaia e migliaia di interessati, nella prospettiva di due possibili soluzioni: la strada maestra, già segnalata dai delegati Co.Ce.R., dell’esecuzione del giudicato amministrativo, o quella, più ardita e sperimentale, del ricorso per decreto ingiuntivo, risultando soddisfatte tutte le condizioni richieste per la sua concessione e trattandosi di una fattispecie connessa a prestazioni lavorative.

A conclusione di tutte le riflessioni svolte, si resta, comunque  increduli di fronte alla desolante constatazione di come, in un regime democratico, principi costituzionali fondamentali, quale quello di parità, seppure rivendicati e ribaditi in un’aula di Giustizia, possano restare  ancora lettera morta, nella colpevole indifferenza di tutti coloro che, istituzionalmente, sarebbero invece tenuti a garantirne l’attuazione.

*Avvocato cassazionista e giuslavorista dell’Università La Sapienza   
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