
Accesso alla dirigenza pubblica e riforma Madia:
valorizzare il “caso dei dirigenti delle agenzie fiscali” per il bene di tutta la P.A. 
di Pietro De Sensi*
Del noto “caso dei dirigenti delle agenzie fiscali”, scaturito dalla sentenza della Corte Costituzionale n. 37 del 17 marzo 2015, stiamo tutti seguendo la concitata e complicata fase emergenziale che, sin dal primo giorno, vede impegnati i massimi livelli dell’amministrazione finanziaria in un percorso non semplice, non breve e non scontato nel risultato finale.
Su questa vicenda si è scritto e discusso molto, e si è anche “legiferato” (vedi art. 4-bis del D.L. n. 78/2015 convertito il 6 agosto 2015 con legge n. 125/2015), ma sempre in un’ottica emergenziale e contingente, tutta interna al sistema dell’amministrazione finanziaria.
Di recente, si è anche ulteriormente “sentenziato”, poiché il Consiglio di Stato, con la pronuncia n. 4641 del 6 ottobre 2015, ha definitivamente chiuso il giudizio di merito dal quale era scaturita la questione di legittimità posta all'attenzione della Consulta, rigettando gli appelli proposti dall'Agenzia delle Entrate.
In particolare, nella parte di giudizio inerente l'art. 24 del Regolamento di Amministrazione, ossia la norma che ha consentito l'utilizzo dei funzionari per la copertura provvisoria delle posizioni dirigenziali vacanti, il Consiglio di Stato si è espresso con asprezza nei confronti dell'Agenzia delle Entrate, ben al di là di quanto una motivazione di rigetto dell’appello avrebbe richiesto, ed anche ingenerosamente, se si pensa alle numerose concause, esterne all'Agenzia, che hanno interagito nelle diverse e lunghe fasi temporali di utilizzo dell'art. 24. 
Per contro, nella parte delle motivazioni che si occupano della procedura concorsuale pubblica per n. 175 dirigenti, (che trae legittimazione dall’art. 1, comma 530, della legge n. 296/2006 che, in combinato disposto con l'art. 2, comma 2, secondo periodo, del D.L. n. 203/2005, consentiva all’amministrazione finanziaria di adottare “modalità speciali” di reclutamento, da stabilire con decreto del Ministro) il Consiglio di Stato, pur rigettando il ricorso in appello, tende una mano all'Agenzia e - seppur nei ristretti limiti dei motivi di appello, non potendo esprimersi sui punti che il TAR non ha trattato in quanto assorbiti dalle motivazioni sugli altri motivi di ricorso - ha sostanzialmente salvato la procedura speciale di selezione-concorso a 175 dirigenti, attraverso i seguenti due punti chiave delle motivazioni:
a. il bando di selezione-concorso per il reclutamento di 175 dirigenti di seconda fascia, in attuazione ed ai sensi del D.M. Economia e Finanze 10 settembre 2010, è stato annullato nella parte in cui esso può costituire una deroga volta a sanare l’illegittima situazione in cui hanno versato una pluralità di soggetti destinatari di incarichi illegittimamente conferiti;
b. non risulta, quanto al resto, essere stato annullato dalla sentenza impugnata, non essendovi ragioni per escludere dalla partecipazione alla selezione sia i funzionari non destinatari di incarichi, sia questi stessi ultimi, ovviamente con esclusione di ogni considerazione degli incarichi da loro illegittimamente svolti. 
Ad un lettore distratto possono sembrare questioni di dettaglio, ma gli addetti ai lavori sanno perfettamente che queste precisazioni si fondano sulla piena condivisione e conferma, da parte del Consiglio di Stato, della pacifica giurisprudenza in materia di accesso ai pubblici impieghi, che nel tempo ha consolidato i seguenti importantissimi principi fondamentali:
1. il faro che deve guidare ogni scelta è rappresentato dal principio costituzionale del buon andamento della pubblica amministrazione, sancito dal secondo comma dell’art. 97 Cost.;
2. al perseguimento del principio del buon andamento concorre il canone costituzionale del concorso pubblico, quale modalità ordinaria di accesso nei ruoli della pubblica amministrazione;
3. sono consentite deroghe alla modalità ordinaria del concorso pubblico  a condizione che:
a. siano disposte con legge (come prevede espressamente l’art. 97 Cost e come da ultimo ribadito dal Consiglio di Stato n. 4139/2015);
b. risultino funzionali al buon andamento dell’amministrazione;
c. sussistano peculiari e straordinarie esigenze di interesse pubblico, tra le quali la giurisprudenza ha anche riconosciuto quelle di “consentire il consolidamento di pregresse esperienze lavorative maturate nella stessa amministrazione” (Corte Cost. n. 299/2011).
La speciale selezione-concorso per 175 dirigenti dell’Agenzia delle Entrate di cui si è occupato il Consiglio di Stato risponde appieno a questi principi fondamentali. Difatti, il quadro normativo di cui all’art. 1, comma 530, della legge n. 296/2006, in combinato disposto con l'art. 2, comma 2, secondo periodo, del D.L. n. 203/2005, ha inteso tutelare il buon andamento dell’amministrazione finanziaria, riconoscendo la sussistenza di peculiari esigenze di interesse pubblico alla valorizzazione delle esperienze lavorative interne, mediante procedure concorsuali speciali di reclutamento, derogatorie del canone ordinario dei pubblici concorsi. Di tale impianto normativo, pur nei limiti della necessaria corrispondenza tra il chiesto ed il pronunciato, il Consiglio di Stato non ha minimamente dubitato circa la piena legittimità e conformità al quadro costituzionale.
La fattispecie di cui, invece, ha dubitato il Consiglio di Stato (dubbi poi confermati dalla Corte Costituzionale nella sentenza n. 37/2015), riguardava le modalità di conferimento provvisorio degli incarichi dirigenziali e la loro eccessiva durata, con particolare riferimento all’intervento del legislatore che - con l’art. 8, comma 24, del D.L. n. 16/2012, poi seguito da altre due leggi di proroga (art. 1, c. 14, D.L. n. 150/2013 ed art. 1, c. 8, D.L. n. 192/2014) - ha deciso di dare sostegno agli incarichi dirigenziali provvisori di cui all’art. 24 del Regolamento, per il tempo necessario all’assunzione dei vincitori dei concorsi a dirigente in itinere. 
E’ nell’ambito di questo contenzioso, che ha contestualmente interessato la legittimità sia del bando a 175 dirigenti che degli incarichi ex art. 24 del Regolamento, che è stata interessata la Corte Costituzionale, ma le norme censurate erano solamente quelle relative alla salvaguardia degli incarichi dirigenziali e non anche le norme che legittimavano la procedura concorsuale speciale dei 175 posti.
In buona sostanza, quello che è oramai comunemente diventato “il caso dei dirigenti delle agenzie fiscali”, in verità si compone di due distinte ed autonome fattispecie.
La prima, di accertata patologia costituzionale ed amministrativa, attiene alle disposizioni legislative e regolamentari che hanno per lunghi anni legittimato il conferimento provvisorio di incarichi dirigenziali a funzionari interni e che ora sono state spazzate via dal combinato disposto delle pronunce della Corte Costituzionale e del Consiglio di Stato. E’ una vicenda molto dolorosa che sta creando un fortissimo impatto disfunzionale sulle agenzie fiscali e pesantissime conseguenze, non solo economiche e professionali, sui singoli rapporti di lavoro dei circa 1.000 funzionari interessati. 
La seconda, di accertata legittimità e conformità al dettato costituzionale, attiene alle succitate leggi di autorizzazione di procedure speciali di reclutamento dei dirigenti dell’amministrazione finanziaria, grazie alle quali la Ragioneria Generale dello Stato è riuscita a portare a termine in tempi ragionevolmente rapidi le sue procedure, mentre l’Agenzia delle Entrate è rimasta per lunghi anni incidentalmente incagliata nei contenziosi che hanno riguardato il conferimento provvisorio degli incarichi dirigenziali, siccome il bando speciale di concorso ne attribuiva valenza di titolo ex se.  
Non è una precisazione di poco conto, poiché, ripercorrendo le concitate fasi successive alla sentenza della Consulta, è emersa una impropria e molto diffusa commistione nella percezione delle due diverse fattispecie, che ha lasciato impropriamente intendere che nel “caso dei dirigenti delle agenzie fiscali” nessuna deroga al pubblico concorso ordinario sarebbe stata legittimamente percorribile, in quanto poteva essere letta come un tentativo di eludere i dettami della Corte Costituzionale. 
Al punto che ha finito persino col  riverberarsi sullo stesso legislatore, che nella recente norma-ponte di cui all’art. 4-bis del D.L. n. 78/2015, convertito il 6 agosto 2015 in legge n. 125/2015, ha disposto una totale ed incondizionata ritirata spontanea (mai richiesta né dai giudici amministrativi né da quelli costituzionali) verso il sicuro rifugio delle regole concorsuali ordinarie contenute nell’art. 28 del d.lgs. n. 165/2001. La norma, infatti, apre con una sollecitazione alla “copertura delle vacanze nell’organico dei dirigenti” ed autorizza le agenzie fiscali “ad annullare le procedure concorsuali … bandite e non ancora concluse e a indire concorsi pubblici … per soli esami …”.
Una “distrazione di massa” in piena regola - certamente favorita dall’onda mediatica ed emotiva, dovuta al numero di persone coinvolte ed al peculiare rango dell’amministrazione interessata - che ha impedito una fredda e lucida analisi tecnico-giuridica del caso e che ha finito per indurre nella scelta di gettare il bambino con l'acqua sporca, per il timore di sporcarsi le mani. 
Invece, separando nettamente le due distinte fattispecie che compongono la vicenda, da un lato i censurati incarichi dirigenziali troppo a lungo conferiti attraverso un troppe volte reiterato art. 24 del Regolamento di Amministrazione, e, dall’altro lato, il costituzionalmente legittimo combinato disposto di cui all’art. 1, comma 530, della legge n. 296/2006 ed all'art. 2, comma 2, secondo periodo, del D.L. n. 203/2005, è del tutto evidente che l’operazione di separare il bambino dall’acqua sporca diventa più semplice.
Infatti, se per lunghi anni 1.000 funzionari hanno indossato la divisa da dirigente portandola con profitto e professionalità (agevolmente riscontrabili in atti) e se in un determinato giorno (il 27 marzo 2015, data della pubblicazione in Gazzetta Ufficiale della sentenza della Consulta) questa divisa è stata loro tolta e buttata via, perché irrimediabilmente macchiata di illegittimità costituzionale, è del tutto evidente che il bagaglio di esperienze lavorative e di risultati conseguiti dai 1.000 funzionari non è rimasto appiccicato sulla divisa e quindi andato perso, ma continua ad essere impresso indelebilmente e senza macchia sulla pelle di ciascuno.
E siccome è sotto gli occhi di tutti che, dal giorno della sentenza della Consulta, è seriamente a rischio il buon andamento delle agenzie fiscali, al quale innegabilmente erano funzionali i 1.000 incarichi dirigenziali cessati, nessuno può negare che sussistono peculiari e straordinarie esigenze di interesse pubblico a non disperdere le pregresse esperienze lavorative maturate da quei funzionari nell’amministrazione finanziaria.
Quindi, le agenzie fiscali ricadono pacificamente nella situazione tipica (riassunta al punto sub 3), per la quale la costante giurisprudenza ritiene possibile una deroga legislativa al canone costituzionale del concorso pubblico ordinario. 
Anzi, se è vero, come è vero, che il canone costituzionale del concorso pubblico ordinario concorre al perseguimento del principio del buon andamento della pubblica amministrazione, e se è vero, come è vero, che nelle condizioni in cui oggi si trovano le agenzie fiscali detto canone non è in grado di tutelare il principio costituzionale di buon andamento del quale è presidio di garanzia, disporre con legge ordinaria la autorizzazione di percorsi speciali in deroga, più che una discrezionalità del legislatore, diventa un dovere imprescindibile. 
Come si è visto, il quadro giurisprudenziale che riconosce piena legittimità costituzionale alle leggi di deroga alle ordinarie procedure concorsuali pubbliche, fa riferimento chiaro ed inequivocabile alla possibilità di “consolidamento di pregresse esperienze lavorative”, non anche al “consolidamento di pregressi incarichi o titoli”, quindi, nel “caso dei dirigenti delle agenzie fiscali”, non vi può essere  nessun pericolo di possibile elusione o aggiramento della sentenza della Consulta, poiché l’interesse pubblico funzionale al loro buon andamento, non è quello di restaurare incarichi illegittimi ma di recuperare e valorizzare le “esperienze lavorative”, intese come bagaglio esperienziale che ciascun funzionario ha assimilato nel tempo attraverso lo svolgimento di funzioni ed attività, che costituisce prezioso patrimonio non solo individuale ma collettivo e che è interesse pubblico delle agenzie fiscali valorizzare al meglio e non depauperare.
L’inerziale decorso del tempo, in assenza di adeguate risposte legislative, rischia di favorire l’allontanamento dal bene finale, costituzionalmente protetto, rappresentato dal buon funzionamento dell’amministrazione finanziaria cui tutti gli attori in campo devono operativamente tendere.
Sarebbe un gravissimo errore non intervenire in modo deciso, non solo per il contingente interesse pubblico a ristabilire al più presto il buon funzionamento delle agenzie fiscali, ma anche su un piano di efficienza e benessere organizzativo più strategico e di lungo periodo, perché dimenticare oggi le “esperienze lavorative di 1.000 funzionari” che, sin dalla nascita delle agenzie fiscali, hanno per numerosi anni esercitato egregiamente funzioni ed attività che avrebbero dovuto compiere altrettanti dirigenti, comporterà domani, a normativa invariata, che ci si dimenticherà anche delle “esperienze lavorative di centinaia di funzionari” ai quali oggi, per uscire da questa delicata fase emergenziale, si sta chiedendo lo svolgimento di delicate funzioni collegate a posizioni organizzative speciali e posizioni organizzative temporanee e, per il futuro, non ci potrà essere alcuna speciale attenzione alla valorizzazione delle ben più ampie “esperienze lavorative di migliaia di funzionari” che costituiscono il patrimonio delle agenzie fiscali.   
Pertanto, oggi ancorpiù di ieri, va sostenuto e sollecitato un ulteriore sforzo di implementazione e parziale rettifica del quadro normativo di cui all'art. 4bis, primo comma, del D.L. n. 78/2015 convertito il 6 agosto 2015 con legge n. 125/2015, affinchè si rafforzi la legislazione speciale di accesso alla dirigenza nelle agenzie fiscali, facendo leva sulle norme che hanno dato causa al concorso speciale per 175 posti (art. 1, comma 530, della legge n. 296/2006 in combinato disposto con l'art. 2, comma 2, secondo periodo, del D.L. n. 203/2005), che ha già consentito il reclutamento speciale di dirigenti per la Ragioneria generale dello Stato ed ha superato senza macchia il recente vaglio giurisdizionale del Consiglio di Stato. 

Visto che la prudenza non è mai abbastanza, una concreta ipotesi legislativa potrebbe essere quella di sostituire il primo comma dell'art. 4bis del richiamato D.L. n. 78/2015, con una disposizione che vada a rafforzare il quadro normativo sotteso alla procedura dei 175 dirigenti, con l'esplicita interpretazione autentica circa l'intenzione di aver voluto derogare alle ordinarie modalità di reclutamento e, nel contempo, estendendo tale modalità speciale di reclutamento fino a consentire la copertura dei 403 posti dirigenziali già autorizzati. 
Quindi, nessun colpo di spugna sulla sentenza della Corte Costituzionale e nessuna procedura riservata o privilegiata per i 1.000 funzionari che hanno perso l'incarico dirigenziale, ma soltanto una doverosa sponda legislativa per arginare una pericolosa deriva del buon andamento delle agenzie fiscali.

Utilizzando la massima cautela del caso, per lasciare un adeguato margine di operatività al nuovo quadro legislativo che si va delineando con la recente riforma Madia, l'intervento legislativo derogatorio potrebbe avere anche portata temporanea e non esclusiva.
Molte altre potranno essere le soluzioni legislative altrettanto idonee a perseguire l'obiettivo di valorizzare le esperienze lavorative maturate all'interno delle agenzie fiscali, che potranno essere valutate all'interno delle speciali procedure selettive o anche rilevate dalle attività concretamente svolte o dalle risultanze dei sistemi interni di valutazione. 

Dall’azione responsabile e sinergica tra l’alta amministrazione ed il decisore politico dovrà venir fuori il miglior testo legislativo possibile, nella consapevolezza che, nelle condizioni date, la rapidità dei tempi è importante almeno quanto la qualità del testo.
Se si è condiviso l’ampio ragionamento di cui sopra, ossia che solo con adeguate ed urgenti disposizioni legislative sarà rapidamente possibile mettere in sicurezza il buon andamento del “bene costituzionale agenzie fiscali”, inteso quale specie del più ampio “genere pubblica amministrazione”, vuol dire che si sono create, sempre rimanendo sul tema attuale dell’accesso alla dirigenza pubblica, le condizioni ideali per sviluppare un ragionamento più ampio e generale riguardo alla attuale fase “de jure condendo” relativamente ai decreti delegati di attuazione delle disposizioni sancite dalla legge n. 124/2015 (cd. riforma Madia).
Per fare ciò è necessario un allargamento del campo visivo di osservazione. Metaforicamente potremmo rappresentarlo come il passaggio da una foto con un potente zoom, che sinora ha messo a fuoco l’immagine di un albero che rappresenta l’amministrazione finanziaria (nelle cui ramificazioni sono presenti anche le agenzie fiscali), ad un’altra foto che, con un grandangolo, allarga la visuale su un’intera area alberata, che rappresenta la pubblica amministrazione (composta da tanti alberi che raffigurano, oltre all’amministrazione finanziaria, i ministeri, le regioni e gli enti locali, le agenzie, gli enti pubblici non economici, la scuola, la sanità, la giustizia, l’università e la ricerca, …).
L’osservazione di insieme dell’intera area alberata consentirà di cogliere, proprio sulla specifica tematica dell’accesso alla dirigenza, alcune caratteristiche comuni a quelle sinora osservate sull’albero dell’amministrazione finanziaria ed, in particolare, sui rami delle agenzie fiscali. 
Ad esempio, si potrà notare che, a fronte della esistenza di una disposizione di carattere generale contenuta nell’art. 28 del D.Lgs. n 165/2001, sono numerose le amministrazioni (Presidenza del Consiglio con l’art. 9bis del D.Lgs. n. 303/1999, Protezione civile con l’art. 3 del D.L. n. 90/2005 conv. In L. n. 152/2005) che hanno ottenuto nel corso degli anni speciali deroghe al sistema ordinario di reclutamento per pubblico concorso.
Addirittura, in taluni casi (Amministrazione penitenziaria con l’art. 4, L. n. 154/2005, Pubblica istruzione con l’art. 1, commi 87 e 90, L. n. 107/2015), il legislatore ha ritenuto di consolidare le pregresse esperienze lavorative senza neanche il bisogno di farle passare attraverso una procedura concorsuale, speciale o riservata.
Come pure si potrà osservare che diversi tentativi di introdurre speciali deroghe alle procedure concorsuali ordinarie non sono andate a buon fine (specialmente per Regioni ed enti locali) perché bloccate dalla Corte Costituzionale, che nelle singole fattispecie non ha ritenuto sussistenti le condizioni di peculiare e straordinario interesse pubblico, finalizzato al perseguimento del principio del buon andamento dell’amministrazione.
In buona sostanza, quello che emerge è che, nei quindici anni già trascorsi di questo terzo millennio, a fronte della significativa casistica giurisprudenziale che si è formata sulle procedure di reclutamento in deroga, sono state davvero pochissime le procedure concorsuali ordinarie per il reclutamento di dirigenti attivate e portate regolarmente a termine dalle pubbliche amministrazioni, peraltro per un numero di assunzioni quasi irrilevante, se rapportato alle carenze di organico (i dati precisi può certamente fornirli il Ministero della Pubblica amministrazione).  
Le ragioni sono sicuramente molteplici. Certamente ha influito una sostanziale mancanza di fiducia nella efficacia del sistema di reclutamento ordinario, troppo general-generico, molto teorico e dottrinario, quindi che garantisce pochissimo sulla effettiva qualità dei dirigenti che risulteranno vincitori e, soprattutto, non offre alcuna possibilità di valorizzazione delle esperienze lavorative già maturate, che è una esigenza funzionale al buon andamento di tutte le amministrazioni pubbliche, anzi, più in generale, di qualsiasi organizzazione produttiva, anche privata, che non può prescindere dalla qualità e dallo sviluppo professionale dei propri lavoratori. 
Per queste ragioni molte amministrazioni pubbliche, di fronte alla concomitante necessità della copertura di posizioni dirigenziali vacanti e della esigenza di consolidare le esperienze lavorative maturate dai loro funzionari, hanno cercato soluzioni derogatorie al sistema ordinario di reclutamento, che come abbiamo visto non era in grado di contemperare tali bisogni. 
In assenza di soluzioni derogatorie, o nei casi di bocciatura giurisdizionale, le amministrazioni hanno ampiamente fatto leva sull’istituto del contratto esterno a tempo determinato (art. 19, c. 6, D.Lgs. n. 165/2001), sulla mobilità da altre amministrazioni o su altri istituti di carattere temporaneo (reggenze, interim, distacchi, …). 
A questo punto, dopo aver effettuato questa panoramica sull'intera area alberata della pubblica amministrazione, è possibile rimettere a fuoco l’albero dell’amministrazione finanziaria ed osservare con un occhio diverso, più consapevole e meno prevenuto, quanto accaduto nelle agenzie fiscali riguardo all’accesso alla dirigenza.
Sarà così possibile apprezzare come le agenzie fiscali, contrariamente ai semplicistici e superficiali giudizi che sovente vengono espressi, rappresentano una esperienza illuminata di innovazione e ammodernamento della pubblica amministrazione che sta portando innegabili e crescenti risultati operativi di gestione e che sarebbe irresponsabile cercare di demolire attraverso lo strumentale grimaldello del caso degli incarichi dirigenziali illegittimi, artatamente rappresentato come punta di un isberg che cela chissà quali altre situazioni di incontrollata illegittimità. 
Anzi, proprio con particolare riferimento al tema dell'accesso alla dirigenza ed alla luce della più ampia visione di campo sopra illustrata, si potrà convenire che le agenzie fiscali, avrebbero potuto legittimamente richiedere al legislatore speciali e contingenti misure derogatorie al sistema di reclutamento ordinario, considerato che già all'atto del loro avvio (1 gennaio 2001) avevano ereditato oltre 300 incarichi dirigenziali provvisori che da anni erano già in essere nel previgente Ministero delle Finanze.

Invece, si è più correttamente preferito optare per l’introduzione a regime di modelli innovativi di selezione ed inserimento (vedi art. 71, c. 3, lett. d, D.Lgs. n. 300/1999) molto vicini ad alcuni principi-guida che oggi ritroviamo nella recentissima riforma Madia (selezione concorsuale pubblica, tirocinio pratico, verifica sul campo, esame finale, ...). Tuttavia, il giudice amministrativo, chiamato nel 2001 a pronunciarsi sul primo concorso pubblico speciale a 300 posti, non avendo riscontrato nella formulazione letterale dell’art. 71 una esplicita volontà derogatoria dei principi generali, ne ha derubricato la portata a norma di mero rinvio ai principi generali del concorso pubblico di cui all’art. 28 del D.Lgs. n. 165/2001.
Terminata questa attenta osservazione dei singoli alberi e del loro insieme, sarà possibile giungere alla conclusione  che, l’aver sinora limitato la qualificazione del “caso dei dirigenti delle agenzie fiscali” ad un contingente e circoscritto fenomeno patologico tutto interno all’amministrazione finanziaria, non solo sta impedendo di mettere in campo le urgenti e necessarie misure derogatorie, di esclusiva competenza legislativa, per assicurarle il buon funzionamento, ma, in maniera inconsapevole, sta impedendo l’emersione delle ben più sistemiche cause patologiche che, comodamente sottotraccia, stanno continuando a contaminare indisturbate l’intera area alberata della pubblica amministrazione.
E’ per queste ragioni che, valorizzare il caso dei dirigenti delle agenzie fiscali, significa perseguire il bene dell’intera pubblica amministrazione.
* Dirigente pubblico

