LE RIFORME 2015.
LA DIRIGENZA PUBBLICA. PIU’ OMBRE CHE LUCI

1 Le riforme in arrivo. 
Sono entrate in vigore o sono in arrivo leggi che introducono riforme in vari settori dell’ordinamento giuridico. Qui si fa un esame delle norme introdotte nei riguardi dei pubblici impiegati che hanno qualifiche e responsabilità dirigenziali. 
L’esame è condotto sia dal punto di vista dei cittadini, i quali si aspettano regole chiare e non numerose, sia con riguardo ai destinatari specifici, vale a dire coloro i cui diritti ed obblighi vengono modificati. 
2. L’esigenza di riforme concordate. 
Per  quel che riguarda questa riforma, è auspicabile che le organizzazioni rappresentative dei dirigenti pubblici siano state interpellate. Se non è avvenuto e se è mancata una concordata necessità di riorganizzazione, vi sono probabilità non indifferenti di un parziale insuccesso. Come di tutte le riforme studiate solo sulla carta. 
Le nuove norme sono stabilite con l’art. 11 della legge 7 agosto 2015, n. 124, la quale è intestata: “Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”. 
Alla delega dovrà seguire entro un anno il decreto legislativo conseguente. 
3. La norma in questione non è leggibile da tutti. E non ne seguirà un testo breve e semplice.
In primo luogo, questa legge, come la gran parte delle leggi attuali, non osserva l’esigenza primaria del modo di porre regole: quella di essere chiara e succinta. Cioè di enunciare limpidi princìpi, che ognuno possa capire ed alla stregua dei quali valutare poi la coerenza fra delegazione e norme attuative, e fra norme attuative ed esigenze reali. 
Il sintomo della assenza di quei caratteri è dato dal fatto che l’articolo in esame – un solo articolo, si noti – è composto da oltre 3.800 parole. 
Esse esprimono un ordinato, ma lungo insieme di criteri direttivi, i quali rispondono tutti ad un solo precetto della Costituzione, cui è sufficiente attenersi, vale a dire quello del buon andamento della pubblica amministrazione. 
Dunque il volume delle formule cui deve dar seguito il legislatore delegato fa paventare, già per questo solo settore, un profluvio di regole, che per la loro quantità non saranno un esempio di nitida e risolutiva riforma. 
4. Quello dei dirigenti della pubblica amministrazione non è un vero rapporto d’impiego di diritto privato. 
Un secondo elemento che mina questa come le precedenti tre riforme che hanno interessato la dirigenza pubblica (Cassese, Bassanini, Brunetta), è il singolare caso che, ormai da anni, si ripete. Consiste nel fatto che è stabilito che il rapporto d’impiego dei dirigenti, di cui si parlerà, è privatizzato, vale a dire soggetto a gran parte delle stesse regole del rapporto di lavoro che intercorre con qualsiasi altro datore di lavoro non pubblico. Ed invece si continuano a introdurre con leggi le regole sulla gran parte delle situazioni di questi pubblici dipendenti. Sicché, da sempre, il contratto, che viene da loro sottoscritto all’inizio del rapporto o con i successivi incarichi, non differisce molto dal provvedimento autoritativo, che prima della privatizzazione definiva la loro posizione. 
Solo che la legge lo definisce contratto di diritto privato. 
Di recente, anche sulla misura della retribuzione, che dovrebbe formare oggetto di contrattazione, come avviene nell’ambito del rapporto di lavoro privato, sono intervenute disposizioni di legge, magari giustamente limitative, ma che dimostrano che il regime di diritto privato è più una formula inattuata che un fatto reale. 
Ed anche nelle norme ora varate, per esempio in tema di revoca di un incarico dirigenziale, è previsto che sia data, nella legge delegata, una “definizione di presupposti oggettivi … anche [e quindi non soltanto] in relazione al mancato raggiungimento degli obiettivi e della relativa procedure”. Regola che non è facile trovare nel nuovo o precedente sistema del diritto dl lavoro “privato”. Ed invero, la revoca è un tipico atto amministrativo adottato nell’esercizio di un potere pubblico, mentre qui si intende, in relazione al mancato raggiungimento degli obiettivi far riferimento principale all’inadempimento di un’obbligazione, che, in diritto civile, consente la risoluzione di un contratto (artt. 1453 e 1456 del codice civile). 
Insomma la formula della privatizzazione del rapporto è, a parole, esistente, ma nei fatti è molto limitata. 
5. La riforma non riguarda tutti i dirigenti. 
Un terzo elemento fa dubitare che questo legislatore segua in concreto un disegno di miglioramento della struttura del rapporto d’ impiego dei dirigenti pubblici e dell’efficienza della loro azione nella pubblica amministrazione. 
E sta nel fatto che, per molti di essi, continuano a valere invece le disposizioni fondamentali di diritto pubblico – dove la posizione delle due parti non è egualitaria – nelle quali sono insieme esistenti tutele sia degli interessi legittimi (verso i quali, ad esempio, può esplicarsi la scelta discrezionale della pubblica amministrazione, ispirata all’interesse pubblico), sia dei diritti soggettivi (in cui si contrappongono, su un piano paritario, interessi del lavoratore e del datore di lavoro, che dovrebbero prescindere dall’interesse pubblico, come se ne prescinde nei rapporti tra lavoratori dipendenti e imprese private). 
La conseguenza è che, per esplicita disposizione di legge, il giudice, che conosce delle controversie dei lavoratori a regime di diritto privato con la loro amministrazione, è il giudice civile (ordinario) sul quale ormai si sono riversate da anni le migliaia di cause che oppongono questi dipendenti privatizzati ai loro datori di lavoro pubblici. 
I dirigenti per i quali prosegue il vigore del regime di diritto pubblico sono invece tutelati dinanzi al giudice amministrativo e sono quelli delle carriere diplomatica, prefettizia, militare, della polizia di Stato, della Banca d’Italia, della CONSOB, della Autorità per la tutela della concorrenza, dei vigili del fuoco, ed alcuni altri. Per talune di queste amministrazioni il regime di diritto pubblico riguarda anche il personale che è addetto alle mansioni di minor livello (che è una evidente contraddizione nella contraddizione più ampia). 
Tutto ciò è indice della limitatezza e delle incoerenze del disegno legislativo attuale e passato. 
Infatti, quale che sia l’aspetto delle attività dei dipendenti su elencati che possa giustificare la loro esclusione dalla disciplina privatistica, è difficile negare che analoghi aspetti di delicatezza di funzioni e di coinvolgimenti di interessi generali siano presenti nei compiti degli altri e molti dirigenti delle amministrazioni pubbliche, ai quali viene invece assicurato il meno tutelato regime giuridico di diritto privato. 
Questa riforma, insomma, non elimina un dato contraddittorio dell’ ordinamento dell’impiego pubblico, ma lo peggiora. 
6. La riforma è priva di un vero disegno di radicale riorganizzazione.
Anche a trascurare i limiti consistenti nella solo parziale applicabilità della futura legge delegata, si può qui segnalare il neppure ampio respiro dei criteri dettati dalla legge di delegazione. 
Eccone gli aspetti sintetici e sintomatici. 
A) Si stabilisce che il sistema della dirigenza pubblica è articolato in ruoli unificati e coordinati (ma, come si è rilevato, ciò non esaurisce tutte le situazioni), con requisiti omogenei di accesso e di reclutamento ed è caratterizzato dalla piena mobilità tra i ruoli. Invece, oltre ad ignorare la larga quota di dirigenti ai quali non si applicano le nuove regole, si istituiscono tre ruoli: 
a.1 = quello dei dirigenti dello Stato, che però comprende anche coloro che dipendono da enti pubblici vari; 
a.2 = quello dei dirigenti regionali, compresi i loro enti pubblici, delle camere di commercio e del servizio sanitario nazionale, esclusa la dirigenza medica, veterinaria e sanitaria (sic); 
a.3 = quello dei dirigenti degli enti locali, nel quale confluiscono, con un lunghissimo inciso, gli attuali segretari comunali ai quali si cambiano nome e mansioni.
Stabilita la piena mobilità fra i ruoli, è ostico condividere la necessità e l’utilità, sul piano organizzativo, prima di tutto, della esistenza di tre ruoli di dirigenti in aggiunta a tutti quei ruoli che non vengono toccati dalla riforma. 
L’aspetto innovativo è la creazione di tre commissioni – una per ogni ruolo – con funzioni di verifica “del rispetto dei criteri di conferimento degli incarichi” dirigenziali e del concreto uso dei “sistemi di valutazione” ai fini di attribuzione e revoca degli incarichi stessi. L’innovazione fa concludere che in tema di incarichi sia stato, finora e con qualche frequenza (altrimenti non sarebbe necessaria una commissione), trascurato il buon andamento della pubblica amministrazione, sicché oggi coloro che decidono vengono messi sotto controllo. 
L’innovazione fa anche pensare che l’operato delle commissioni sarà molto intenso, a causa del gran numero di incarichi che nell’esteso mondo della pubblica amministrazione si assegnano e cessano. Il che potrà comportare o ritardi nelle nomine e negli atti di conclusione degli incarichi, oppure controlli meno puntuali di quel che vuol far capire la riforma. 
B) Si dispone l’eliminazione per i dirigenti statali della loro distinzione in due fasce. Il che significa che vi sarà una sola qualifica dirigenziale.
Non è certo che questo sia un criterio valido per ogni funzione da svolgere, giacché non può negarsi che in ogni organizzazione è necessario che vi sia una scala di funzioni, anche di quelle dirigenziali, sì che chi è posto in incarichi elevati possa coordinare coloro che dirigono a livelli minori. 
L’eliminazione di questa distinzione in fasce, con connessi livelli di responsabilità, come già quella precedente della creazione di soli due livelli, rispetto ai tre precedenti, si rivela una soluzione di scarso respiro, posto che è nozione comune che, in una organizzazione anche minimamente complessa si deve far fronte alla esigenza di fissare scale di responsabilità, con compiti via via più ampi e quindi con sovraordinazioni ineliminabili. L’unica fascia dunque non risponde ad un criterio osservato in tante organizzazioni, né in particolare nelle carriere dirigenziali pubbliche escluse dalla riforma. 
L’unica fascia dirigenziale inoltre appare una soluzione non sostenuta da alcuna esperienza largamente verificata in nessun altro settore della pubblica amministrazione o delle organizzazioni private, e quindi è foriera di diversificazioni scoordinate, e sul piano organizzativo e su quello dell’equità delle retribuzioni. 
C) Si danno regole sull’accesso alla dirigenza, sul sistema di formazione dei pubblici dipendenti e sulla formazione permanente dei dirigenti, sulla mobilità di essi anche “con il settore privato”, che ricalcano o modificano di poco quelle esistenti. 
L’insieme dei criteri enunciati su requisiti e fini da curare insomma è implicito in ognuno di quei fini da perseguire. 
D) Eguali considerazioni si possono esprimere sui criteri e principi direttivi in tema di conferimento degli incarichi, con la ribadita segnalazione che, in virtù della prevista partecipazione delle commissioni ricordate sub A), la riforma dimostra sfiducia nei riguardi di tutti gli organi ai quali oggi spetta il potere di attribuire gli incarichi. Compresi quelli di vertice politico. 
E) Anche questa riforma interviene per stabilire la durata degli incarichi dei dirigenti. 
Sono previsti quattro anni, rinnovabili per altri quattro, previa partecipazione ad un procedimento di “avviso pubblico”, più celere del primo e presumibilmente a risultato scontato, con inutile appesantimento quindi del percorso di riattribuzione, che ben potrebbe basarsi sulla valutazione dei risultati ottenuti in relazione alle risorse messe a disposizione. È previsto infine un ultimo rinnovo biennale, e questa volta semplicemente, ma giustamente “motivato” e previa una ovvia “valutazione positiva” dell’attività svolta. 
Come si vede, anche in questo caso si scorgono elementi pacificamente accettabili, e già introdotti con norme da tempo in vigore, ed altri (per esempio, quello sulla durata dell’incarico) che denunciano chiaramente il prevalere di visioni soggettive. Come quelle che negli anni passati, su iniziative di altri ministri, hanno variamente allungato o accorciato i tempi dell’incarico. 
F) Si può accennare infine ad altri tre criteri enunciati. Essi riguardano: 
f.1.= la responsabilità dei dirigenti, che è da riordinare. Ma è generalmente ammesso che vi sia tanto quella di tipo dirigenziale, quindi sui risultati ottenuti, sia quella di natura “amministrativo-contabile”, che tiene conto della osservanza di leggi e di principi di buona amministrazione e della possibile connessione con questi obblighi dei danni recati alla stessa amministrazione o a terzi. 
La legge fa riferimento anche alla responsabilità disciplinare, ma tutta la disposizione non reca nuovi e basilari princìpi che valgano a scalfire le regole già vigenti. Tanto meno quello che limita la responsabilità disciplinare “ai comportamenti effettivamente imputabili ai dirigenti stessi”. Non dovrebbe darsi altro caso che questo. 
f.2. = la determinazione delle retribuzioni. Questa è materia tipicamente di contrattazione collettiva. 
Il fatto che l’art. 11 in esame, alla lettera n), indichi una serie di criteri cui deve attenersi la legge delegata per stabilire dette retribuzioni è un palese indice della segnalata contraddizione di voler considerare come soggetta a disciplina di diritto privato la posizione anche di un solo dirigente della pubblica amministrazione, che svolge funzioni pubbliche e che sulla scorta di esse sarebbe messo in grado di contrattare i suoi compensi. 
Se si interviene in questo settore, ed è ragionevole che si intervenga a tutela della finanza pubblica, non si può anche sostenere e con precetti di legge incoerenti, che i dirigenti pubblici possano stipulare contratti di lavoro, in particolare riguardanti i loro compensi, come quelli di una qualsiasi impresa privata. 
f.3 = la valutazione dei risultati. 
Sembra questo uno dei maggiori punti dolenti della futura riforma. 
Le regole sulla valutazione ci sono. Se il legislatore tiene ad affermare soltanto che deve esservi “rilievo dei suoi esiti per il conferimento dei successivi incarichi dirigenziali”, ciò significa che lo stesso legislatore ritiene che sinora non molti si sono attenuti a questa elementare considerazione. 
E allora è inutile fare riforme di altro tipo. 
La prima e l’unica è quella che stabilisce che chi ha meritato prosegua – per il bene della collettività nell’impiego pubblico, come per il bene dell’impresa privata nell’altro tipo di impiego – e che chi ha meriti e requisiti acceda alla dirigenza – per le stesse ragioni. 
Bastano poche regole e il rispetto dell’interesse pubblico nel buon andamento della pubblica amministrazione. Con queste brevi indicazioni il legislatore costituente, forte di tutte le esperienze precedenti, ha esaurito, da quasi settanta anni, i veri criteri che devono ispirare e regolare l’attività di tutti i pubblici dipendenti, compresi i dirigenti. 
Giuseppe Farina 












[bookmark: _GoBack]
2

1


S Gt 8 o g o, 0 opun 35 e 3 94




