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FINANZE E ECONOMIA
Rapporto del Consiglio di Stato sulla mozione 29 gennaio 2007 presentata da Raoul Ghisletta e cofirmatari “Taglio al clientelismo e alle raccomandazioni nelle assunzioni pubbliche”

Signora Presidente,

signore e signori deputati,

Con l’atto parlamentare indicato a margine, si chiede di presentare un messaggio con le necessarie basi legali affinché siano meglio regolamentate le assunzioni di personale negli enti pubblici (Cantone, comuni, consorzi, enti di diritto pubblico) e sia rivalutato il ruolo dell’Ufficio del personale.

In merito alle richieste puntuali formulate con la mozione, osserviamo quanto segue.

1.
Sia introdotto l’obbligo del concorso pubblico per ogni tipo di assunzione non dettata da urgenza

L’obbligo del concorso pubblico è già ora sancito all’art. 12 cpv. 1 della Legge sull’ordinamento degli impiegati e dei docenti (LORD).

Le possibilità di deroga sono parimenti previste ai cpv. 2 e 3 dello stesso articolo. Fra i dipendenti che vengono oggi assunti senza procedere a pubblico concorso vanno annoverati soprattutto i collaboratori personali dei Consiglieri di Stato (art. 2 del regolamento del 7 dicembre 1999). Va inoltre precisato il fatto che sono pure previste delle procedure particolari di concorso (Scuola aspiranti gendarmi, Scuola agenti di custodia al PCT, apprendisti ecc.) o di durata annuale (Stages e infermieri e operatori sociali presso l’OSC).

2.
Tutte le assunzioni, compresi i concorsi interni, siano soggette a controllo giudiziario, in modo che il tribunale possa cassare le decisioni che violano la legalità e i principi costituzionali (parità di trattamento, divieto di discrimina-zione, parità dei sessi, ecc.)

La LORD del 1987 prevedeva, all’art. 46 cpv. 2 la facoltà di proporre il ricorso al TRAM 
“… contro la mancata nomina conseguente a inosservanza del bando di concorso.”.

Tale disposizione di legge è stata stralciata dal Gran Consiglio nell’ambito della revisione del 1995. Le motivazioni date allora - ed aggiornate in seguito all’entrata in vigore il 
1° luglio 1996 della legge federale sulla parità dei sessi (LPar) - possono essere così riassunte:

a)
Un candidato che adempie le condizioni generali e particolari stabilite dal bando di concorso non può comunque vantare nessuna pretesa giuridica e non può quindi prevalersi di un diritto soggettivo alla nomina (Rep. 1985 pag. 243).

b)
Il concorrente che non è stato nominato nell’Amministrazione cantonale può al momento interporre ricorso al Tribunale federale per violazione dei suoi diritti di parte, facendo valere in modo particolare il suo diritto di essere sentito assicuratogli dalla procedura cantonale, o per violazione della legge sulla parità dei sessi: in quest’ultimo caso, il candidato escluso deve tuttavia proporre preventivamente un’azione diretta al TRAM, volta ad accertare l’asserita esistenza di una lesione del divieto di discriminazione sancito dall’art. 3 LPar, ed il Tribunale federale potrà pertanto essere adito soltanto in seguito (Rep. 1985 pag. 244; RDAT II-2000 n. 67 e II-2002 n. 69). Per i dipendenti dei Comuni e degli altri enti pubblici valgono invece le norme di procedura previste dalle rispettive leggi organiche.


Si segnala comunque che, a partire dal 1° gennaio 2009, anche le decisioni cantonali di mancata nomina che non vengono contestate per violazione del principio della parità dei sessi dovranno essere suscettibili - in linea di principio almeno - di essere impugnate dinanzi ad un’autorità giudiziaria cantonale indipendente. La revisione dell’organizzazione giudiziaria cantonale sarà oggetto di uno specifico messaggio. 

c)
In caso di discriminazione attuata mediante il  rifiuto di una candidatura presentata allo scopo di costituire un rapporto di pubblico impiego, la persona lesa - per esplicite disposizioni del diritto federale - può pretendere soltanto un’indennità (art. 13 cpv. 2 in comb. con l’art. 5 cpv. 2 LPar). 

3.
Tutte le raccomandazioni ad organi politici e a funzionari volte a favorire l’assunzione di un dipendente da parte dell’ente pubblico siano equiparate a tentativo di corruzione di pubblico funzionario e penalmente perseguibili
La richiesta dei mozionanti sembra trovare origine nella circostanza - ancora tutta da dimostrare - secondo la quale l’Amministrazione cantonale, e chi per essa, sia sommersa giornalmente da raccomandazioni volte a favorire l’assunzione di un dipendente da parte dell’ente pubblico. Alla luce della realtà delle cose, vi è però più di una ragione per ritenere che tale affermazione debba essere fortemente ridimensionata e semmai considerata, in alcuni casi, quale semplice segnalazione di potenziali candidati all’Autorità di nomina, direttamente o per il tramite dei Servizi centrali del personale o di singoli funzionari.

Ci sembra inoltre doveroso rilevare in questo specifico contesto come l’unica Autorità di nomina oggi riconosciuta dalla LORD per gli impiegati e i docenti cantonali sia il Consiglio di Stato, che decide all’unanimità o a maggioranza dei propri membri, nell’ambito del potere d’apprezzamento e della latitudine di giudizio che la legge gli attribuisce. La possibilità di “controllo” reciproco è dunque data ed è certamente garanzia di trasparenza e di correttezza.

Infine, è opportuno ricordare - ancorché ovvio - che l’accertamento degli elementi costitutivi di un reato è di esclusiva competenza della Magistratura penale e che un Cantone non può evidentemente erigere a reato un comportamento che non racchiude questi elementi costitutivi stabiliti esaustivamente dal Codice penale.

Fatte queste premesse, giova comunque precisare che la corruzione attiva e la corruzione passiva ai sensi degli art. 322ter e 322quater CPS presuppongono entrambe un indebito vantaggio offerto, promesso o procurato ad un membro dell’autorità o a un funzionario, risp. fattosi promettere o accettato da un membro dell’autorità o da un funzionario. Nella semplice segnalazione e raccomandazione di un potenziale candidato è difficile intravedere un tentativo di corruzione penalmente perseguibile. Le stesse considerazioni valgono anche per reati di concessione di vantaggi ed accettazione di vantaggi previsti dagli art. 322quinquies e 322sexies CPS. Del resto, l’art. 322octies - che è disposizione comune del titolo diciannovesimo del CPS - stabilisce che non sono indebiti i vantaggi ammessi dalle norme in materia di rapporti di servizio e quelli di lieve entità, usuali nelle relazioni sociali (cpv. 2).

Nel nostro sistema, non sussiste peraltro il reato specifico di traffico d’influenza, che  reprime anche l’intermediario che esercita il proprio potere economico o politico al fine di indurre un agente pubblico in senso lato a concedere vantaggi indebiti quali - tipicamente - l’aggiudicazione di un appalto, la concessione di un’autorizzazione o, appunto, l’assunzione di un dipendente (Marco Borghi/Federica De Rossa, Compendio di diritto dell’economia, Lugano-Basilea 2003, pag. 467 e nota 2025). Vero è che nel 2006 la Svizzera ha ratificato la Convenzione penale sulla corruzione del Consiglio d’Europa e che questa Convenzione (art. 12) impone agli Stati partecipanti di adottare le necessarie misure legislative affinché il traffico d’influenza - attivo e passivo - venga definito reato penale secondo il proprio diritto interno (Nicolas Queloz, Analyse de la législation et des pratiques relatives à la corruption en Suisse: critiques et propositions en droit pénal, in Nicolas Queloz/Marco Borghi/Maria Luisa Cesoni, Processus de corruption en Suisse, Basilea 2000, pag. 326 segg., 360): ma è nondimeno altrettanto vero che la Svizzera ha formulato un’esplicita riserva relativa al diritto di applicare l’art. 12 della Convenzione soltanto nella misura in cui i fatti che vi sono descritti costituiscono reato secondo il diritto svizzero (art. 1 cpv. 1 lett. a del DF del 7 ottobre 2005, in RU 2006 pag. 2371 e RS 0.311.55 pag. 17).

4.
L’Ufficio del personale sia inserito come organo amministrativo di staff, sottoposto al presidente dell’esecutivo, in modo da assicurare una direzione politica a rotazione e da garantire un’indipendenza e una forza maggiore a tale organismo nella politica delle assunzioni e del personale

La proposta dei mozionanti riprende sostanzialmente un analogo progetto del Prof. Paolo Urio, allora Direttore della Facoltà di scienze economiche e sociali dell’Università di Ginevra, che - su mandato del Consiglio di Stato - elaborò e presentò 280 proposte di riorganizzazione dell’Amministrazione cantonale, che diedero poi origine all’importante riforma detta “del Lago d’Orta”.

Ricordiamo qui le quattro “decisioni fondamentali”

1. Trasferimento di una quindicina di settori da un dipartimento all’altro

2.  Raggruppamento dei dipartimenti (da 10 a 5)

3.  Diversa strutturazione dei dipartimenti con tre divisioni ciascuno

4. Istituzione del segretario generale quale diretto collaboratore del direttore del dipartimento (funzione poi trasformata in quella di coordinatore del dipartimento)

nonché gli obiettivi che si intendevano allora raggiungere:

· Una ripartizione più uniforme del lavoro tra i direttori di dipartimenti

· Una migliore organizzazione funzionale tra uffici che svolgono funzioni complementari o direttamente connesse

· Un’organizzazione che favorisca la pianificazione coordinata delle scelte settoriali ed il controllo delle relative realizzazioni.
L’attribuzione attuale dell’Ufficio del personale, ora Sezione delle risorse umane, rientra a tutti gli effetti tra le decisioni adottate allora e formalizzate poi nella primavera del 1992 con i relativi decreti esecutivi, poi abrogati e sostituiti dal DE circa la strutturazione dei Dipartimenti e della Cancelleria dello Stato dell’11 novembre 2003. Essa è stata frutto di un approfondita valutazione delle esigenze nonché di una significativa convergenza d’intenti da parte di singoli Consiglieri di Stato ed ha portato alla costituzione della Divisione delle risorse del DFE con le 4 Unità dei Servizi centrali dello Stato: finanze, logistica, informatica e personale.

Di conseguenza venne così abbandonata l’ipotesi iniziale del Prof. Urio che prevedeva, nell’ambito della Strategia 3, la costituzione di un Dipartimento (o Sezione) della Presidenza (o del Consiglio di Stato) mediante il raggruppamento delle Unità centrali, definite allora “strumenti” della politica del personale, giuridici, tecnici, analitici e di controllo.(
)
Il Consiglio di Stato non ritiene che vi siano motivi validi per mutare quella impostazione. Soprattutto non ve ne sono in relazione all’asserita esigenza di garantire una maggiore indipendenza e una maggior forza alla Sezione delle risorse umane quanto ad assunzioni nell’Amministrazione cantonale. Si è già detto che la competenza è del collegio governativo, ciò che costituisce la miglior garanzia in relazione alle preoccupazioni fatte valere nell’interrogazione.

5.
L’Ufficio del personale decida autonomamente in materia di assunzione di tutti i dipendenti in base ai criteri di competenza, di formazione e parità dei sessi: per le funzioni dirigenziali politiche nei Dipartimenti/Dicasteri e per i collaboratori personali rimarrebbe la scelta agli eletti negli esecutivi
Il Consiglio di Stato valuterà la questione nell’ambito del progetto di revisione della LORD, anche alla luce dell’esito della consultazione a suo tempo realizzata sull’avamprogetto e soppesando quanto indicato in risposta alla precedente domanda.
Ricordiamo che l’avamprogetto di revisione della LORD prevede la delega della competenza decisionale, quale autorità di nomina, a favore della Magistratura (Ministero pubblico, Tribunale d’appello, Preture ecc.) come pure a favore delle istanze subordinate dell’Amministrazione cantonale, fatta salva in ogni caso la competenza dell’Esecutivo di nominare tutti i funzionari dirigenti (dal Cancelliere, ai Consulenti del Consiglio di Stato, ai Direttori di divisione, ai Direttori di Istituti, ai Capisezione ed ai Capiufficio) nonché dei diretti collaboratori dei Consiglieri di Stato (collaboratori personali, di direzione e le funzionarie di direzione). I Direttori e i Vicedirettori delle scuole cantonali sono considerati in tal senso dei “funzionari dirigenti” e la loro nomina è pure di stretta competenza del Consiglio di Stato.

Il testo della mozione lascia peraltro trasparire il dubbio che la procedura di concorso non consideri le competenze professionali e personali dei singoli candidati e che altri criteri possano essere determinanti ai fine della scelta. Ciò non corrisponde alla realtà. Fortunatamente la procedura di valutazione, alla quale la Sezione delle risorse umane è chiamata in molti casi ad offrire la propria consulenza specialistica, si fonda prioritariamente sugli aspetti professionali e dunque di idoneità e capacità ad assumere la funzione messa a concorso.

Visto quanto precede, lo scrivente Consiglio ritiene non siano dati i presupposti per aderire alla proposta dei mozionanti e chiede pertanto di respingere la medesima.

Vogliate gradire, signora Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

La Presidente, P. Pesenti
Il Cancelliere, G. Gianella

Annessa:  Mozione 29.01.2007

MOZIONE

Taglio al clientelismo e alle raccomandazioni nelle assunzioni pubbliche

del 29 gennaio 2007

Con la presente mozione chiediamo al Consiglio di Stato di presentare un messaggio con le necessarie basi legali, affinché siano meglio regolamentate le assunzioni di personale negli enti pubblici (Cantone, comuni, consorzi, enti di diritto pubblico) e sia rivalutato il ruolo dell’Ufficio del personale:

1.
sia introdotto l’obbligo del concorso pubblico per ogni tipo di assunzione non dettata da urgenza;

2.
tutte le assunzioni, compresi i concorsi interni, siano soggette a controllo giudiziario, in modo che il tribunale possa cassare le decisioni che violano la legalità e i principi costituzionali (parità di trattamento, divieto di discriminazione, parità dei sessi, ecc.);

3.
tutte le raccomandazioni a organi politici e a funzionari volte a favorire l’assunzione di un dipendente da parte dell’ente pubblico siano equiparate a tentativo di corruzione di pubblico funzionario e penalmente perseguibili;

4.
l’Ufficio del personale sia inserito come organo amministrativo di staff, sottoposto al presidente dell’Esecutivo, in modo da assicurare una direzione politica a rotazione e da garantire un’indipendenza e una forza maggiore a tale organismo nella politica delle assunzioni e del personale;

5.
l’Ufficio del personale decida autonomamente in materia di assunzione di tutti i dipendenti in base ai criteri di competenza, di formazione e parità dei sessi: per le funzioni dirigenziali politiche nei Dipartimenti/Dicasteri e per i collaboratori personali rimarrebbe la scelta agli eletti negli Esecutivi.

Raoul Ghisletta

Carobbio W. - Pelossi - Pestoni

(�) cfr. Sintesi del rapporto sulla RIFORMA AMMINISTRATIVA DEL CANTON TICINO E PROGRAMMA DI AZIONE- Indagine preliminare - 1989








4

