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Sistema giuridico

1) Scuola, Repubblica e Costituzione


Secondo una considerazione corrente e diffusa, la scuola è uno tra i principali strumenti (II comma dell’articolo 3) che la Costituzione affida alla Repubblica per realizzare i compiti che si è posta (indicati dai Principi fondamentali), nel rispetto del sistema dei diritti e dei doveri dei cittadini (indicati dai Rapporti civili, etico-sociali, economici e politici). In questo senso essa trae la propria responsabilità e funzionalità dal potere e dagli obiettivi del governo (Pubblica Amministrazione, articoli 97 e 98), essendo sottoposta ai controlli (articolo 100) e alla giurisdizione prevista (articoli 103 e 113), secondo un ordinamento e un’organizzazione assai recenti (articolo 117) che devono, infatti, ancora ricevere una sistemazione stabile.
Estratti dalla Costituzione

Approfondire l’analisi della legislazione scolastica, come faremo con l’ipertesto “Le parole chiave”, però, implica senz’altro la conoscenza della normativa specifica, ma traguardata attraverso un ben preciso orientamento e una chiara concezione afferenti al diritto amministrativo. Da ciò discende la necessità che si affronti preventivamente questa tematica, con l’avvertenza che, stante la complessità e ampiezza del sistema giuridico italiano, si ritiene di fare cosa utile nel porre le questioni fondamentali e qualche riferimento normativo, lasciando ai corsisti il compito di approfondire tutte le numerose aree connesse alla formazione del DS. 

2) Il diritto amministrativo: generalità


Il diritto amministrativo
 è quel ramo del diritto pubblico
 le cui norme regolano le attività di perseguimento degli interessi pubblici da parte della pubblica amministrazione (PA) e i rapporti tra questa e i cittadini (detti privati nella terminologia pubblicistica ed amministrativistica). La sua genesi è da collegare al principio di divisione dei poteri dello stato, ovvero al principio di tripartizione dei poteri elaborato da Montesquieu. Il potere amministrativo, originariamente definito «esecutivo», consiste nella competenza della PA, quale organizzazione di mezzi (enti e uffici) e di persone giuridiche (organi individuali e collegiali che rappresentano enti e uffici) cui è devoluto il compito di raggiungere gli obiettivi d’interesse pubblico così come sono definiti dall'ordinamento giuridico.


Il diritto amministrativo è strettamente connesso alla funzione giurisdizionale svolta dai giudici amministrativi. Si possono annoverare tre giurisdizioni differenti all'interno del potere giurisdizionale amministrativo: 


la giurisdizione di legittimità
, che si occupa di annullare, o meno, gli atti o i provvedimenti della pubblica amministrazione impugnati per incompetenza o per eccesso di potere a tutela degli interessi legittimi del ricorrente (oggi però il potere del giudice amministrativo si è molto ampliato); 


la giurisdizione di merito
, che si occupa di verificare la rispondenza dell'azione della p.a. alle norme extra-giuridiche della così detta "arte di amministrare" e l'opportunità dell'atto amministrativo emanato (è da notare che tale sindacato in via giudiziale è limitato a singole fattispecie tassativamente previste dalla legge al fine di non creare un "giudice-amministratore" in violazione del principio di separatezza dei poteri); 


la giurisdizione esclusiva, per cui il giudice amministrativo può, in materie specifiche indicate dalla legge, essere adito a tutela dei diritti soggettivi, come nelle procedure concorsuali per l’assunzione al pubblico impiego, o nelle controversie collettive derivanti dai contratti (da ricordare, però, che è stata trasferita dal giudice amministrativo a quello ordinario la competenza a giudicare sulle controversie individuali di lavoro dei pubblici dipendenti). 
Gli strumenti del diritto amministrativo


La PA, a differenza di quanto avviene nei rapporti tra privati (diritto privato
), dispone di strumenti peculiari che permettono di modificare unilateralmente e autoritativamente (in altre parole indipendentemente dal consenso dei privati) le situazioni giuridiche soggettive (diritti soggettivi e interessi legittimi) degli altri soggetti dell'ordinamento (supremazia della PA). Con lo sviluppo dello “Stato sociale”, poi, anche alcuni rapporti tipicamente negoziali tra privati (locazione delle case, vendita all’ammasso, controllo dei prezzi ecc.) sono stati sottoposti a regolamentazione amministrativa (con un processo contrario alla così detta “privatizzazione”).

Tali strumenti consistono, di massima, nella categoria degli atti amministrativi:

· a contenuto normativo, come i regolamenti, 

· strumentali ad una determinazione finale, come proposte, pareri, istanze, visti; 

· volti ad attestare posizioni giuridiche, come certificazioni, registrazioni, verbalizzazioni; 

· mezzi per l’attuazione dei compiti della PA, come ordinanze, nomine, concessioni, espropriazioni. 


L’estrema varietà di questi atti ha indotto a identificare nel provvedimento la loro figura più omogenea. Il provvedimento si caratterizza per il fatto di essere il risultato pratico dell'esercizio di una funzione pubblica, per avere efficacia esterna rispetto all'ente pubblico da cui promanano, e per essere manifestazioni della volontà dell'ente pubblico, come:

· atti che creano o modificano uno status, ad esempio (per l’impiegato pubblico) nomina, promozione, destituzione;

· atti che creano, modificano ed estinguono diritti dei destinatari, come autorizzazioni, requisizioni, ordini, concessioni, espropriazioni, multe e punizioni disciplinari; 

· atti che intervengono su precedenti atti amministrativi, come annullamento, revoca, sospensione, decadenza.

Partizioni del diritto amministrativo


Il diritto amministrativo (come molti altri rami del diritto) consta di:

 una parte generale (procedimento amministrativo, enti pubblici, contratti, pubblico impiego ecc.) che tratta di istituti sostanziali e costituisce l'oggetto centrale dei manuali tradizionali; 

 una parte speciale che si interessa della sicurezza pubblica, del governo del territorio, dell'ambiente, delle professioni, dell'urbanistica e edilizia, ecc.; 

 una parte prettamente processuale, dato che il processo amministrativo
 è regolato da norme parzialmente divergenti da quelle di altre discipline (penale e civile). 


Un importante settore del diritto amministrativo è quello denominato diritto privato della pubblica amministrazione: si tratta di una complessa ed innovativa disciplina che si viene componendo all'intersezione fra il diritto privato e il diritto amministrativo. In esso operano nuove regole sostanziali (si pensi alla privatizzazione delle fonti, avvenuta con la contrattualizzazione del rapporto di lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni), nuovi criteri di riparto della giurisdizione (in particolare quello per materia) applicabili a soggetti pubblici o privati ed anche alle società miste (si pensi a quelle create nell'ordinamento dalle riforme di privatizzazione - grandi enti pubblici nazionali sono stati trasformati in società per azioni  come FS, Enel, Eni, solo per citare i più noti, mentre, sul versante locale, analoga trasformazione ha interessato le aziende municipalizzate come Acea, Aem, Hera). Va infine ricordato che alla privatizzazione di soggetti gestori di servizi pubblici si è affiancato il processo di liberalizzazione dei relativi mercati con la riscrittura delle regole di riferimento.

Principio di legalità e sua espansione

Le prerogative riconosciute all'Amministrazione sono circoscritte da ben precisi limiti, collegati, nel sistema giuridico italiano, al rispetto del principio costituzionale di legalità, secondo il quale l'Amministrazione può esprimersi solo attraverso l'emanazione degli atti amministrativi previsti e tipizzati dalla legge (principio di tipicità) e al solo scopo di perseguire il fine indicato dalla legge (principio di nominatività). Questi ed altri principi sono alla base delle così dette “norme d’azione” che disciplinano l'attività dell'Amministrazione: dalla violazione di tali principi e norme deriva la patologia degli atti amministrativi nei termini di loro nullità, inesistenza ed annullabilità.


Strettamente connessa alla disciplina dell'attività dell'Amministrazione pubblica è dunque la possibilità di reagire giurisdizionalmente contro gli atti amministrativi assunti in dispregio della legge. A tale scopo, in Italia, sussiste un plesso giurisdizionale apposito, composto dai Tribunali Amministrativi Regionali (istituiti con L. 1034/1971) e dal Consiglio di Stato. Ad essi è assegnata la funzione di annullare gli atti amministrativi illegittimi su ricorso (DPR 1197/71).


Restando, però, in quest’ottica con un orientamento molto ristretto (formalismo), può accadere che la PA, pur agendo legalmente, non realizzi compiutamente il proprio compito. Perciò a partire dalla legge 241/90 sono stati introdotti principi innovatori, sia riguardo all’organizzazione interna (privatizzazione del rapporto di lavoro, sistema dei controlli interni, responsabilità dirigenziali, verifica dei risultati ecc.), sia riguardo al riconoscimento di nuovi diritti dei privati (informazione, trasparenza, accesso, pubblicità ecc.). Tutto questo cambiamento può sintetizzarsi col passaggio dalla logica “dell’atto amministrativo” (legalità per la legalità) alla logica “del rapporto giuridico sostanziale sottostante” (legalità per affidabilità, efficienza, efficacia ed economicità, come dice S. Auriemma).

Approfondimento n. 1 sulla storia del diritto amministrativo e della concezione dei diritti.
3) Provvedimento amministrativo 

Un atto amministrativo è un dispositivo giuridico posto in essere da un'autorità amministrativa nell'esercizio della sua funzione amministrativa. Tale atto è espressione di un potere, amministrativo, produttivo d’effetti indipendentemente dalla volontà del soggetto o dei soggetti, cui è rivolto.

Caratteristiche e struttura

Un atto amministrativo è:

 un atto unilaterale, in quanto ha efficacia indipendentemente dalla volontà del soggetto cui è destinato (a cui può anche essere imposto); 

 emanato da una autorità amministrativa (atto soggettivamente amministrativo); 

 nell'esercizio delle sue funzioni amministrative (atto oggettivamente amministrativo); 

se l’effetto è esterno, è un provvedimento, dato che non sono considerati tali, quelli posti in essere dall'autorità amministrativa nei confronti dell'amministrazione stessa (detti atti meramente interni, come le circolari). 


La struttura di un atto amministrativo, nella generalità dei casi, presenta una tipica organizzazione formale composta da (con riferimento a R. Santosuosso):

 intestazione (indica l'autorità - organo - da cui promana l'atto); 

 preambolo (citazione delle leggi fondamentali, dei regolamenti che autorizzano l’emanazione dell’atto e il riferimento agli atti che, nell’attuazione del procedimento per giungere all’atto in questione, devono precedere la dichiarazione di volontà, come pareri di organi, proposte tecniche, relazioni ispettive, ecc.); 

 motivazione (esposizione delle considerazioni che giustificano l’atto con valutazione comparativa degli interessi, indicando le ragioni per le quali si preferisce soddisfare un interesse anziché un altro); 

 dispositivo (parte precettiva, che costituisce l'atto di volontà della Pubblica Amministrazione con l’uso di verbi come ordina, decreta, dispone, delibera ecc.); 

 luogo; 

 data; 

 sottoscrizione (contiene la firma dell'autorità che emana l'atto o di quella delegata ). 

Contenuto

Rispetto ai contenuti dell'atto amministrativo si distinguono:

 elementi o requisiti essenziali (contenuto imprescindibile per quel tipo di atto: in pratica, la struttura) 

 elementi o requisiti accidentali (contenuto espresso facoltativamente per modificare l’effetto normale di quel tipo di atto). 


La mancanza di un elemento essenziale determina la nullità dell'atto amministrativo, mentre la mancanza di un requisito accidentale determina l'annullabilità dell'atto, cioè la possibilità che, su istanza di parte o in sede di controllo, sia annullato dalla Pubblica amministrazione d'ufficio. 

Gli elementi accidentali si possono applicare soltanto agli atti amministrativi negoziali; rispetto agli atti amministrativi, infatti, gli elementi accidentali non hanno ragion d'essere (si pensi, ad esempio, all'assurdo di una certificazione di nascita sottoposta a condizione sospensiva). Gli elementi accidentali devono essere possibili e leciti. Gli elementi accidentali illeciti o impossibili non comportano la nullità o l'annullabilità dell'atto amministrativo, ma si considerano come non apposti.

Elementi essenziali ed elementi accidentali. 

Sono elementi essenziali dell'atto amministrativo:

 la capacità del soggetto che emana l'atto; 

 la dichiarazione; 

 l'oggetto, ossia la res su cui l'atto amministrativo incide; 

 la causa; 

 la motivazione; 

 la forma; 


Sono elementi accidentali:

 il termine (indica il giorno dal quale l'atto deve iniziare a produrre gli effetti); 

 la condizione (è un fatto futuro incerto); 

 il modo (indica un peso o un onere imposto sul soggetto nel cui interesse viene compiuto l’atto); 

 la riserva, allorché la pubblica amministrazione nel provvedere su una data materia, si riserva di adottare future determinazioni in ordine all'oggetto stesso.
Efficacia e invalidità 

L’efficacia è la qualità dell'atto amministrativo di poter validamente produrre gli effetti per i quali è stato posto in essere. Un atto amministrativo, però, nonostante i controlli interni ed esterni, preventivi e successivi, può essere invalido, o perché contrario a norme giuridiche, e allora si tratta di un atto amministrativo illegittimo, oppure perché è contrario al principio costituzionale della buona amministrazione (art. 97 della costituzione), è allora si tratta di un atto amministrativo inopportuno. L'atto illegittimo può essere viziato in modo più o meno grave, dando luogo a due categorie d’invalidità degli atti amministrativi; gli atti nulli e gli atti annullabili. Per parte della dottrina esiste una terza categoria d’invalidità degli atti amministrativi: quella degli atti amministrativi inesistenti. La nullità dell'atto amministrativo è una causa grave d’invalidità dello stesso, che oltre a determinarne automaticamente l'inabilità a produrre gli effetti per i quali era stato posto in essere, cioè l’inefficacia, ne determina l'insanabilità, mentre l’annullabilità non sospende gli effetti dell’atto finché non sarà intervenuto il suo annullamento o la sua sanatoria per effetto della giurisdizione ordinaria o amministrativa.

Approfondimento n. 2 sugli elementi e sull’invalidità dell’atto amministrativo e del contratto 

 4) Procedimento amministrativo 



Il Provvedimento amministrativo è, come detto, un particolare tipo d’Atto amministrativo. Spesso alla definizione del provvedimento si deve giungere necessariamente (a pena di dichiarazione d’illegittimità) soltanto attraverso una serie di passi, con intervento d’altri atti finalizzati o all’emanazione, o al conseguimento dell’efficacia. Non sussistendo alcuna norma sul procedimento amministrativo in senso generale, si devono all’uopo trovare indicazioni specifiche di volta in volta nelle regolamentazioni delle varie materie e dei casi determinati. 


Si può, tuttavia, considerare schema utile alla predisposizione dei provvedimenti (secondo G. Falcon) il seguente:
· a) fase d’iniziativa (l’avvio del procedimento può avvenire o su domanda dell’interessato o su iniziativa di altra autorità amministrativa (su proposta o su richiesta), ovvero per iniziativa della medesima autorità: apertura d’ufficio. Sovente l’apertura d’ufficio va comunicata all’interessato, come per infliggere una sanzione amministrativa è sempre necessaria la contestazione d’addebito),

· b) fase istruttoria o preparatoria (rivolta a reperire gli atti d’impulso del provvedimento come gli elementi di fatto e di diritto necessari per definire la situazione: domande, proposte, accertamenti, sopralluoghi, audizioni, ispezioni ecc. Particolare significato assumono in questa fase i pareri di organi consultivi che possono essere facoltativi od obbligatori e, in questo caso, vincolanti o meno). Talvolta questa fase è affidata dall’autorità competente ad emanare il provvedimento finale ad un altro organo (commissione di concorso, commissione di disciplina).
· c) fase costitutiva (il provvedimento è predisposto dall’organo individuale (o monocratico), ovvero esprime il risultato della votazione nel caso di un organo collegiale), ovvero in alcuni casi anche da più autorità insieme di cui una propone e controfirma, mentre l’altra firma.
· c) fase conclusiva: per acquisire efficacia gli atti definitivi (non sottoposti a controllo preventivo) devono soltanto essere pubblicati agli atti, o notificati all’interessato e, talvolta, anche essere accettati (come per le nomine). Gli atti non definitivi, invece, vedono una fase d’integrazione dell’efficacia, finché in altre parole, non sia stato effettuato su di essi un controllo preventivo o dall’autorità gerarchicamente superiore o da un organo apposito.
Patologia del provvedimento amministrativo e ricorsi

Con la legge 241/90 si è introdotto un complesso unitario di principi e regole sulle caratteristiche dei provvedimenti e sullo svolgimento dei procedimenti in ambito amministrativo che in precedenza era disperso in molte fonti relative a materie diverse. Così si sono definite le basi del procedimento in 4 punti:

· i principi generali: criteri d’economicità, efficacia, legalità e pubblicità, gli obblighi di conclusione, di motivazione, di semplificazione e di indicazione dell’autorità cui è possibile proporre ricorso;

· le regole sul responsabile del procedimento, sulle modalità di partecipazione e di accesso degli interessati ecc.;

· gli istituti diretti alla semplificazione dell’azione amministrativa con conferenze di servizio, accordi, snellimento dei subprocedimenti, rafforzamento dell’autocertificazione, silenzio-assenso ecc.

· disciplina dell’accesso ai documenti dell’amministrazione.

Modifiche e sviluppo della legge 241/90


Da tale legge sono poi derivati numerosi regolamenti specifici e altre leggi a coprire le nuove esigenze manifestatesi nel corso della riforma. Sono particolarmente importanti: a) legge 150/2000, su attività di informazione e comunicazione nella PA, b) d. lgs. n. 165 del 2001, relazioni con il pubblico, servizio di controllo interno, responsabilità dirigenziali e verifica dei risultati, c) d. lgs. n. 286 del 1999, adozione carta dei servizi e attenzione alla qualità (per la scuola DPCM 7 giugno 1995), d)  d. lgs. n. 29/93, modificato dal d. lgs 165/01 combinato con legge 145/02 sull’ordinamento del lavoro nell’organizzazione statale (riassuntivo della normativa sulla funzione dirigenziale e della rappresentanza sindacale nella scuola), e) dPR 130/94 e dPCM 281/94, dichiarazioni sostitutive di certificazione, legge 191/98, semplificazione amministrativa e legge 205/2000, giustizia amministrativa e procedimenti ecc., rivisti complessivamente dalla legge 340/00.

Da quest’ordinamento generale, poi, il Dipartimento della Funzione pubblica e il Ministero dell’Istruzione (come tutti gli altri) hanno derivato decreti, direttive, ordinanze, circolari e note come il 

-
d. m. 60/96 sul diritto d’accesso ai documenti nella scuola. 

La legge 241/90 è stata,  poi, rinnovata con un testo integrato dalla legge 11 febbraio 2005, n. 15 e dal Regolamento di tutela dei dati personali DPR. 12 aprile 2006, n. 184, nonché dalle prospettive di cambiamento indicate con Memorandum per la riorganizzazione della PA.
Ricorsi


Tornando alla patologia del provvedimento amministrativo, come si è detto, mentre la tutela dei diritti soggettivi contro atti della PA è affidata alla giurisdizione civile ordinaria (che interviene sull’illegittimità dell’atto, condannando la PA a risarcire i danni), quella degli interessi legittimi è affidata o all’autotutela della PA con i ricorsi amministrativi, o alla giurisdizione amministrativa con i ricorsi giurisdizionali (TAR e Consiglio di Stato).
Approfondimento n. 3 su ricorsi e processo amministrativo.

5) Responsabilità e dirigenza

Per responsabilità s’intende la conseguenza che incombe per legge su chi, direttamente o indirettamente
, risponde degli eventi  che derivano da un fatto dannoso. In questo senso sussistono 4 forme diverse di responsabilità in cui può incorrere il dipendente statale:
- responsabilità penale,

- responsabilità civile,

- responsabilità amministrativa,

- responsabilità disciplinare.

Responsabilità disciplinare


Deriva dalla violazione dei doveri propri dello status del dipendente pubblico e comporta l’instaurazione di un procedimento disciplinare per la comminazione di sanzioni disciplinari che vanno dalla censura alla destituzione, da parte del superiore gerarchico. Disposizioni per il personale scolastico sono previste dal T. U. n. 297/94, in attesa che siano riviste dal contratto collettivo nazionale di lavoro per remissione del d. lgs. 29/93 (l’ultimo CCNL ha rivisto solo quelle per il personale ATA). 


Responsabilità amministrativa (patrimoniale) 

Si configura ogni volta che il dipendente pubblico, violando gli obblighi di servizio, perciò anche soltanto per colpa o negligenza, causi un danno economico all’Amministrazione (danni e perdite per inosservanze, concessioni non spettanti, assenze irregolari o infortuni per omessa vigilanza, per omesso esercizio dei doveri di servizio ecc.) e venga per tale motivo chiamato in giudizio dalla Corte dei Conti. Una sua fattispecie, più gravosa, è la responsabilità contabile che ricade sui dipendenti investiti di funzioni contabili (gestione e custodia dei beni immobili e mobili, gestione dei fondi di bilancio, gestioni extrabilancio ecc.). I capi-ufficio sono obbligati alla denuncia di tali fatti alla procura regionale della Corte dei Conti. 

Nell’ambito dei danni causati all’Amministrazione dai minori (18 anni) per mancata vigilanza (come nella disciplina civilistica) chi ha mancato di vigilare è tenuto al risarcimento dei danni solo nel caso di dolo o colpa grave.


In realtà la responsabilità amministrativa non è che una fattispecie della responsabilità civile ed esattamente quella dei dipendenti nei confronti dell’Amministrazione.
Responsabilità civile verso terzi 

Incombe su chi è causa di un danno ingiusto (volontario o colposo) verso terzi e, per l’articolo 1223 del codice civile, è tenuto al risarcimento. Di fronte al danneggiato stanno sia il dipendente che l’Amministrazione: se risponde l’Amministrazione, questa poi si può rifare (per la responsabilità amministrativa) sul dipendente soltanto quando questi abbia agito con dolo o colpa grave. Diversa è la situazione quando è chiamato direttamente il dipendente, perché si deve ricordare come la Costituzione all’articolo 28 ne abbia dichiarato la diretta responsabilità negli atti lesivi di diritti.
Responsabilità penale


Poiché all’articolo 27 la Costituzione ha dichiarato essere personale la responsabilità penale, non vi è dubbio che il dipendente sia il diretto responsabile di tutti gli atti illeciti previsti come reati dal codice penale (da ciò discende che nessuno può essere condannato per fatti che non siano stati previsti come reati). 

In particolare poi assume un rilievo il fatto che taluni reati siano “delitti contro la pubblica amministrazione” (articolo 314 e seguenti del codice penale), perché realizzabili solo da un pubblico dipendente che abusi dell’ufficio assegnatogli. Si tratta di peculato, malversazione, concussione, corruzione, abuso d’atti d’ufficio, interesse privato in atti d’ufficio, rivelazione di segreti d’ufficio, omissione o rifiuto d’atti d’ufficio, abbandono di pubblici uffici, interruzione di servizio pubblico e omessa denuncia. La condanna penale del pubblico dipendente colpevole di tali reati può costituire il presupposto per un’altra responsabilità civile, amministrativa e disciplinare di questi verso la PA.

Responsabilità del dirigente (scolastico)

Sul dirigente, siccome funzionario preposto, poi, incombono altre responsabilità: come quelle che derivano dalla funzione della legale rappresentanza dell’istituzione, o dalla normativa sulla contrattazione integrativa (dal CCNL), sulla sicurezza (d. lgs. 626/1994), sulla tutela dei dati privati (legge n. 675/1996) ed altre che saranno analiticamente ripercorse con il pensiero di S. Auriemma in appendice, ma qui si vuole fare riferimento alla specifica responsabilità dirigenziale.


Tale responsabilità è indicata nel d. lgs. 165/01 (che va combinato con l’apposito dispositivo del CCNL) e consiste nella valutazione del mancato raggiungimento degli obiettivi o della inosservanza delle direttive ricevute. Ma non è facilmente materializzabile. “L'azione dirigenziale nella scuola, infatti, si svolge attraverso scelte d’indirizzo risalenti a decisioni periodicamente assunte da organi collegiali, che tuttora assommano in sé anche talune competenze gestionali (l'art. 16, comma 2, del regolamento sull'autonomia di cui al d.P.R. n. 275/1999, ribadisce un esercizio di azione dirigenziale "…nel rispetto delle competenze degli organi collegiali"). Affinché, allora, la responsabilità dei risultati non sia solo formalmente attribuita al dirigente scolastico (mentre sostanzialmente continua a risalire alla compartecipazione decisionale attiva di più soggetti) è indispensabile che, come previsto per la dirigenza amministrativa, si possa distinguere con migliore nettezza tra poteri d’indirizzo degli organi collegiali e poteri di gestione del dirigente. .....  Un esempio risolutore sta nella valorizzazione dei cd. poteri di coordinamento, ben conosciuti - anche quanto a modalità e forme di realizzazione - in modelli organizzativi presenti in settori nei quali vi è analoga esigenza di armonizzare "autonomie" garantite a talune figure professionali o organi che cooperano all'interno della struttura con indeclinabili esigenze di " unità gestionale", come dice S. Auriemma. 

Testi consultati:

1. S. Auriemma, varie voci da Repertorio 2006, Notizie della scuola, Tecnodid, Napoli maggio 2006
2. R. Santosuosso, Diritto Amministrativo, Maggioli, Rimini 1987

3. G. Falcon, Diritto pubblico, Cedam, Padova 1986
4. da http://it.wikipedia.org/wiki/Diritto_amministrativo. 
Appendice: 6) competenze del dirigente scolastico e autonomia scolastica

Al termine della sintesi sul sistema giuridico si riportano le note di S. Auriemma sulle competenze del dirigente scolastico e sull’autonomia funzionale della scuola, tratte dal Dizionario normativo della scuola del 2006. “Al dirigente spettano: – la legale rappresentanza dell'istituzione scolastica che implica, ai sensi dell'art. 75 c.p.c., la legittimazione processuale passiva nelle vertenze civili e di lavoro sorte in relazione agli atti emanati nell'esercizio delle funzioni (v. nota min. n. 7267/2001)


– la titolarità delle relazioni sindacali interne 


– il compito di curare la "...gestione unitaria" ed il "...funzionamento generale" dell'istituzione scolastica, in tutte le sue esplicazioni funzionali, finali o strumentali, di tipo organizzativo, didattico, amministrativo e contabile


– l'esercizio di poteri di direzione, coordinamento e valorizzazione delle risorse umane, da svolgere "…nel rispetto delle competenze degli organi collegiali" (tra le competenze spettanti agli organi collegiali vanno ricordate, tra l'altro, le "… scelte generali di gestione e di amministrazione" definite dal consiglio di circolo o di istituto: v. art. 3 d.P.R. n. 275/1999)


– il potere di adottare provvedimenti amministrativi di gestione delle risorse e del personale, con connessa "… responsabilità della gestione delle risorse finanziarie e strumentali e dei risultati del servizio" 


– il compito di predisporre "… gli strumenti attuativi del piano dell'offerta formativa" (cfr. art. 19, comma 2, c.c.n.l. 26.05.1999)


– il compito di "…attivare i necessari rapporti con gli enti locali e con le diverse realtà istituzionali, culturali, sociali ed economiche operanti sul territorio" per l'attuazione del Piano dell'offerta formativa


– l'obbligo di relazionare periodicamente al consiglio di circolo o al consiglio di istituto sulla direzione e il coordinamento dell'attività formativa, organizzativa e amministrativa "…al fine di garantire la più ampia informazione e un efficace raccordo per l'esercizio delle competenze degli organi della istituzione scolastica". 


Un profilo giuridico di specifico interesse, specie sul versante di eventuali e concorrenti responsabilità in materia amministrativo-contabile, è quello che attiene ai rapporti tra dirigente scolastico e direttore dei servizi generali e amministrativi (dsga).


L'art. 25, comma 5, del d. lgs. n. 165/2001 stabilisce che nello svolgimento delle proprie funzioni organizzative e amministrative il dirigente "...è coadiuvato dal responsabile amministrativo, che sovrintende, con autonomia operativa, nell'àmbito delle direttive di massima impartite e degli obiettivi assegnati, ai servizi amministrativi ed ai servizi generali dell'istituzione scolastica, coordinando il relativo personale". Le norme interne al comparto scuola (in primis : il regolamento sull'autonomia) non hanno inteso meglio esplicitare l'esatta portata e gli ambiti funzionali di tale rapporto collaborativo. A tal fine può essere, invece, utile fare menzione di talune indicazioni emerse in sede giurisprudenziale.


La Corte dei conti ha avuto occasione di precisare che il dirigente scolastico è responsabile della gestione delle risorse finanziarie e strumentali e, nell'ambito delle funzioni attribuite alle istituzioni scolastiche, è tenuto ad adottare i provvedimenti di gestione delle risorse e del personale, in un contesto volto a realizzarne il più corretto e produttivo utilizzo: siffatta valorizzazione della figura del Capo d'Istituto, che si inserisce nel più ampio quadro della valorizzazione del ruolo della dirigenza pubblica fondata sulla separazione tra i compiti di direzione politica e quella di direzione amministrativa, è coerente ai principi informatori dell'autonomia scolastica, per cui ad una specifica e peculiare area di inquadramento e di contrattazione del dirigente non può che corrispondere una maggiore responsabilità dello stesso in ordine ai risultati della rispettiva istituzione scolastica, non solo sotto il profilo didattico e formativo, ma anche sotto quello organizzativo, amministrativo e gestionale. Ciò comporta, sul piano processuale giuscontabilistico, l'assoggettamento del dirigente scolastico al principio, già ripetutamente affermato per gli altri dirigenti pubblici, secondo il quale, nelle ipotesi in cui il giudice della responsabilità è chiamato a sindacare il comportamento di un dirigente, i vari aspetti della sua condotta vanno valutati su un piano di maggior rigore, atteso che ad esso è richiesto un impegno di tipo manageriale, da valutarsi sia con riferimento alla legittimità dell'azione amministrativa che all'efficacia ed all'efficienza dell'azione stessa. Quanto al DSGA, la Corte ha osservato che i compiti e le funzioni a lui spettanti nel contesto del nuovo ordinamento scolastico emergono in particolare dal CCNL del 1999 che, premessa la rilevanza esterna della sua attività, stabilisce, fra l'altro, che il medesimo sovrintende con autonomia operativa ai servizi generali amministrativo-contabili e ne cura l'organizzazione, nonchè svolge funzioni di coordinamento, promozione delle attività e verifica dei risultati ed ha autonomia operativa e responsabilità diretta nella definizione e nell'esecuzione degli atti a carattere amministrativo-contabile, di ragioneria e di economato. Da quanto sopra emerge la rilevanza che la figura del Direttore dei servizi generali assume nella gestione dell'istituzione scolastica con particolare riguardo ai profili gestionali e contabili in un ben delineato rapporto di complementarietà con il Dirigente, in relazione alle specifiche funzioni di ciascuno di essi : rapporto che, in definitiva, si esteriorizza soprattutto attraverso l'adozione, da parte del Dirigente, delle direttive che indichino gli obiettivi da conseguire e la scelta, da parte del Direttore, degli strumenti e delle modalità organizzative e procedurali in un contesto collaborativo che escluda qualsiasi palleggiamento di responsabilità tra i due organi (v. Corte dei conti. Sez. III centrale - sent. n. 56/2005 del 28 gennaio 2005).


Anche la giurisprudenza ordinaria di merito sembra muoversi lungo la stessa linea interpretativa. Così, ad esempio, vi è stata occasione di affermare che il DSGA è "...figura professionale che, insieme al Dirigente Scolastico, costituisce un elemento fondante del sistema funzionale di Istituto, in quanto preposto, con autonomia operativa, ai servizi amministrativi e generali dell'istituzione scolastica, di cui coordina il personale" e che "...le competenze del Dirigente Scolastico e del Direttore dei Servizi Generali e Amministrativi si intrecciano in modo da costituire un unicum normativo" (v. Trib. Agrigento, sentenza 1.2.2005 in tema di comportamento persecutorio o mobbing di dirigente scolastico nei confronti di dsga).


In tema di inquadramento dei dirigenti scolastici nei ruoli regionali e di assunzione della qualifica dirigenziale, serve ricordare che ciò è avvenuto, per il personale che ha assolto i prescritti obblighi di formazione, con decorrenza 1° settembre 2000 (cfr. art. 2, comma 1, d.l. n. 240/2000, conv. da legge n. 306/2000).


Sul versante della normativa di livello primario è utile rammentare - anche in considerazione di dubbi in proposito manifestati in sede di sindacato parlamentare ispettivo (interrogazione n. 5-02414) - che le disposizioni modificative introdotte dalla legge n. 145/2002 (legge "Frattini") a proposito di dirigenza in genere trovano applicazione anche per la dirigenza scolastica, salvo per alcune parti (es. cessazione e rotazione di incarichi al momento del passaggio da un Governo all'altro) palesemente non compatibili.


Autorevole conferma interpretativa proviene dal Consiglio di Stato in sede consultiva (parere Adunanza Commissione Speciale Pubblico Impiego del 16.10.2003). In esso si precisa che : la vigente formulazione dell'art. 19 del d.lgs. n. 165/2001 indica la natura provvedimentale degli incarichi dirigenziali, che devono essere onferiti mediante provvedimenti amministrativi, mentre con atti eventualmente separati si provvede a determinare oggetti degli incarichi e obiettivi da conseguire; la regolamentazione con contratto individuale è prevista unicamente per la definizione del trattamento economico; la durata massima degli incarichi è fissata in cinque anni; le disposizioni riguardano tutta la dirigenza statale e si applicano anche ai dirigenti scolastici, che di essa fanno parte.


Con la firma avvenuta l'11 aprile 2006 hanno completato il loro iter di perfezionamento gli accordi per il rinnovo del ccnl dei dirigenti scolastici, riferito al quadriennio giuridico 1 gennaio 2002- 31 dicembre 2005, nonchè al biennio economico 2004/2005. 


Gli articoli 1 e 2 dal contratto quadriennale definiscono la funzione dirigenziale ed i suoi contenuti attraverso espressioni testuali così lessicalmente congegnate : 


- la funzione dirigenziale nelle scuole e negli istituti AFAM si esplica con i compiti e le modalità previsti dal D.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, fatte salve le modifiche e le integrazioni del DPR 28 febbraio 2003, n. 132


- i dirigenti svolgono un ruolo di particolare complessità e specificità, caratterizzato dall'essere preposti al corretto ed efficace funzionamento di Istituzioni funzionalmente e giuridicamente autonome, la cui autonomia ha peraltro assunto rilevanza costituzionale ai sensi del Titolo V della Costituzione; dall'agire in un contesto dove le responsabilità amministrative e gestionali devono necessariamente integrarsi e rapportarsi ad altri aspetti autonomistici interni allIstituzione stessa e a libertà anchesse costituzionalmente sancite, così come anche previsto dal Decreto del Presidente della Repubblica n. 275/99; dalla pluralità di relazioni istituzionali che, pur nel contesto di una piena autonomia, derivano dall'oggettiva coesistenza di legislazioni esclusive e concorrenti e dalla progressiva innovazione del sistema dell'istruzione


- il dirigente, in coerenza con il profilo delineato nell'articolo 25 del decreto legislativo 165/2001 e nel rispetto delle competenze degli organi collegiali e di quelle attribuite dallarticolo 3 del d.P.R. n. 275/99, assicura il funzionamento generale dell'unità scolastica, nella sua autonomia funzionale entro il sistema di istruzione e formazione, promuove e sviluppa l'autonomia sul piano gestionale e didattico, promuove l'esercizio dei diritti costituzionalmente tutelati, quali il diritto all'apprendimento degli alunni, la libertà di insegnamento dei docenti, la libertà di scelta educativa da parte delle famiglie.


Al di là della valenza meramente declaratoria rivestita dai numerosi riferimenti e rinvii a norme autoritative (legge) e non pattizie (quali il decreto 165/2001, le garanzie sancite nella Carta costituzionale e nell'art. 117 Cost, il regolamento 275/1999, la disciplina normativa degli organi collegiali), la regolazione contrattuale, che è fonte avente il potere in esclusiva di definire con chiarezza un analitico mansionario dei compiti da svolgere, sembra lasciare in vita e intatte tutte le problematiche derivanti sia dall'incerto e controverso significato tuttora concernente i limiti e le reali estensioni della cd. "autonomia costituzionalizzata" delle scuole, sia dalle molteplici sovrapposizioni riguardanti la linea di confine tra competenze dirigenziali e competenze degli organi collegiali interni delle scuole, queste ultime mai riformate in coerenza con la consistente evoluzione normativa registrata nell'ultimo quindicennio dal Sistema nel suo complesso. 


Sicchè il punto nodale della complessità e della specificità della funzione del dirigente scolastico, a parere di chi qui scrive, prima ancora che essere causato dalla natura intrinseca della funzione (in molti altri comparti esistono funzioni direzionali anch'esse caratterizzate da oggettive interazioni con autonomie di vario genere, professionali e ordinamentali), continua a derivare in misura notevole da una regolazione giuridica di doppia fonte di produzione (legge e contratti), molto frastagliata e disorganica, stratificata nel tempo e nei contenuti, poco chiara, di difficoltosa ricostruzione interpretativa”. 

Fascicolo SiVaDiS 2004

“Il regolamento sull'autonomia fa cenno (art. 1, comma 1) alla circostanza che le scuole sono "espressione di autonomia funzionale". La locuzione non deve trarre in inganno fino al punto di ritenere che l'attribuzione alla scuola di personalità ed autonomia ne modifichi il carattere di ente strumentale dello Stato e la trasformi in un ente autarchico. Basti da un lato ricordare l'art. 1, comma 2, del d.lgs n. 29/1993 (ora trasfuso nell'art. 1, comma 2, del d. lgs. n. 165/2001), che annovera gli istituti e scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni educative tra le "amministrazioni pubbliche"; dall'altro considerare che continuano a permanere connotazioni pubblicistiche della natura giuridica della scuola e del suo modus operandi, nonché vincoli derivanti dall'inserimento nell'apparato organizzativo statuale (indirizzi, controlli, vigilanza, provvista di personale, provvista di risorse, ecc.).


L'attribuzione della personalità giuridica e la più ampia autonomia, dunque non hanno trasformato la scuola in un soggetto giuridico indipendente e svincolato dal sistema organizzativo-amministrativo statuale (o provinciale, laddove vi sia inserimento nella struttura organizzativa di province dotate di autonomia speciale). Esse, piuttosto, hanno configurato le scuole come centri di imputazione di situazioni e rapporti giuridici, funzionalmente distinti da altri soggetti (amministrazione centrale, amministrazione periferica) operanti nel Sistema, secondo un modulo ben conosciuto in diritto pubblico (si vedano, in proposito, tra molte: Cons. Stato, Sez. V, n. 4850/2000; n. 2735/2000; n. 4586/2001). Il concetto risulta espresso adeguatamente nella nota min. 09.11.2001, prot. n. 7267, dove si ricorda che l'attribuzione della personalità giuridica non fa comunque venire meno la natura di organi dello Stato delle istituzioni scolastiche.


Ulteriori conferme concettuali in proposito si possono desumere : dalla circolare n. 35 del 19.2.2001, in tema di rappresentanza e difesa in giudizio delle istituzioni scolastiche autonome da parte dell'Avvocatura dello Stato; dalla nota n. 275 dell'1.3.2002, che ripartisce tra singole scuole e Direzioni amministrative regionali dello Stato le competenze in materia di trattazione di pratiche per liti giudiziali; dalla nota n. 1665 del 19.05.2003, in tema di legitttimazione processuale del Ministero (non delle singole scuole) nei giudizi civili di risarcimento danni per infortuni occorsi ad alunni.

Anche un intervento amministrativo esterno (indicazioni fornite dal Garante per la tutela dei dati personali nella determinazione resa il 26 luglio 2005 a proposito di portfolio), nel precisare la necessità di adozione di un "regolamento" da parte del MIUR onde disciplinare il trattamento dei dati personali, ha messo in evidenza l'assenza della potestà regolamentare in capo alle singole istituzioni scolastiche e, quindi, la circostanza che le stesse, dal punto di vista giuridico, non sono enti autonomi o strumentali svincolati dall'Amministrazione scolastica statale. 


Significative e illuminanti al riguardo - anche se riferite ad un Ente statale diverso dalla scuola (ma dotato di poteri autonomistici più intensi ed estesi ) - sono le considerazioni svolte dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 31/2006, nella quale si chiarisce che il vocabolo "Stato" deve ritenersi impiegato dall'art. 134 Cost. in un duplice signficato : più ristretto quando esso viene in considerazione come persona giuridica, che esercita le supreme potestà, prima fra tutte quella legislativa; più ampio, quando, nella prospettiva dei rapporti con il sistema regionale, esso si pone come "...conglomerato di enti, legati tra loro da precisi vincoli funzionali e di indirizzo, destinati ad esprimere, nel confronto dialettico con il sistema regionale, le esigenze unitarie imposte dai valori supremi tutelati dall'art. 5 Cost." 


In questa prospettiva - alla stregua del diritto vigente e tralasciando auspici de iure condendo - è da ritenere che le scuole di ogni ordine e grado, sia pure dotate di personalità giuridica e di autonomia ed anche dopo la cosiddetta "costituzionalizzazione" di quest'ultima ai sensi dell'art. 117 Cost., continuano a far parte a pieno titolo del sistema organizzativo-ordinamentale statale, non sono funzionalmente svincolate e indipendenti dallo Stato, nè sono assimilabili alle Università degli Studi (dotate, invece, di autonomia più ampia, anche contabile-finanziaria e di potestà regolamentare)”. 
� Complesso delle regole che disciplinano l’esistenza e l’esercizio dei poteri su di un territorio e nei confronti della popolazione ivi stanziata da parte degli organi dello Stato (ovvero, dopo la L. Cost. 3/01, della Repubblica).


�  Il d. pubblico è costituito da d. costituzionale, d. amministrativo, d. processuale e d. penale.


� Legittimità come conformità alle norme dell’ordinamento.


� Merito come profilo di discrezionalità in base a criteri di opportunità e di convenienza amministrativa non rigorosamente predeterminate dal legislatore.


� Il d. privato riguarda i rapporti giuridici che s’instaurano tra i privati ed è costituto da d. civile, d. commerciale e d. del lavoro. 


� Processo amministrativo: complesso degli atti diretti ad attuare la giurisdizione amministrativa.


� Responsabilità diretta ricade su chi ha compiuto l’atto lesivo, indiretta ricade su chi risponde di chi ha compiuto il danno (minore, incapace, sottoposto nel sistema gerarchico ecc.). In questo secondo caso assume rilievo la teoria del rapporto organico (ente - dipendente) per cui l’attività del dipendente, titolare di un organo (rappresentante legale) o di una funzione (funzionario) o di una prestazione professionale (impiegato), deve considerarsi propria dell’ente da cui dipende. Se considerato responsabile, quindi, l’ente deve risarcire il danno, salvo poi rivalersi sul dipendente medesimo.
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