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Non si può riflettere sulla dirigenza senza porla in relazione ai processi politici, culturali ed organizzativi e ai provvedimenti legislativi assunti sul versante istituzionale e amministrativo per una diversa forma Paese e per nuovi rapporti con i cittadini.

Anche il percorso della riforma della dirigenza si inserisce all'interno della evoluzione istituzionale in atto, il cui elemento essenziale è rappresentato dalle leggi Costituzionali n.1 del 1999 e n.3 del 2001.

La legge Costituzionale n.1 del 1999 ha introdotto l'elezione diretta dei Presidenti delle Regioni e ha definito il nuovo ruolo dei consigli regionali e l'ampliamento della loro sfera di autonomia. 

La legge Costituzionale n.3 del 2001 ha radicalmente trasformato il sistema delle relazioni tra amministrazioni centrali ed enti territoriali, con uno spostamento del potere normativo, tanto di rango legislativo che regolamentare, a livello regionale e locale, in una prospettiva di forte autonomia dell’amministrazione. L’esercizio delle funzioni amministrative, infatti, è sottratto del tutto ai controlli di legittimità, e l'individuazione delle forme organizzative dell’esercizio stesso è affidata, normalmente, all’autonomia dei diversi enti territoriali.

L'effetto è la trasformazione del sistema politico e di governo, risultando potenziate le capacità di scelta e di azione delle entità locali in conseguenza dell'assunzione di un più vasto repertorio di responsabilità e di competenze.

Al modello di governo verticale si sostituisce un modello orizzontale fondato sul presupposto che i centri di decisione, individuati nelle amministrazioni pubbliche e nelle autonomie funzionali, individuano obiettivi comuni, operano d'intesa tra loro, realizzano la collaborazione delle risorse.

E' necessario capire come e con quali mezzi le istituzioni, le organizzazioni ed i soggetti privati possono sviluppare strategie comuni e soddisfare le nuove esigenze che pone la necessaria cooperazione interistituzionale.

La riforma del titolo V, parte seconda, della Costituzione ha profondamente mutato, dunque,  l'assetto delle competenze amministrative fra i diversi livelli di governo locali con ricadute significative sul piano degli assetti organizzativi delle amministrazioni statali, regionali e locali.

Come per le esperienze del passato anche oggi il dibattito nella vita politica registra una forte attenzione verso la dimensione istituzionale. Non altrettanto impegno si coglie circa l’animazione e la funzionalità della Amministrazione Pubblica  quale strumento per favorire l’ammodernamento del sistema di governo del Paese. Si registra scarsa attenzione verso l’Amministrazione che viene percepita non come entità autonoma, ma “ questione tecnica “ o “ burocratica “ di esclusiva pertinenza dei politici.

Questa percezione si consolida quando si parla di rapporto fra cittadini e istituzioni; solo sporadicamente in queste ultime si comprendono gli aspetti di gestione e organizzazione amministrativa.

La concreta funzionalità dei nuovi assetti del territorio si deve, infatti, realizzare ora con attenzione a:

1. l'integrazione verticale degli interventi di vari livelli amministrativi,

2. l'integrazione orizzontale tra i vari organismi che operano a livello locale e all’interno di essi,

3. il coinvolgimento dei cittadini e dei soggetti responsabili delle politiche.

Il quadro generale di rafforzamento, quanto a funzioni e ruolo dello “Stato delle autonomie“, comporta incisive e continue trasformazioni dell’organizzazione amministrativa, incentivate anche dal crescente ricorso alla “esternalizzazione“ di attività amministrative, con conseguenti ricadute sulla consistenza degli organici del personale, sul dimensionamento delle strutture e sulle funzioni e sul ruolo della dirigenza statale e locale.

La riforma del titolo V ha operato una netta distinzione tra funzione legislativa e funzione amministrativa, comprensiva di quella regolamentare.

Allo Stato spetta la potestà regolamentare nelle materie di legislazione esclusiva, salva delega alle Regioni, mentre spetta alle Regioni, oltre che nelle materie di loro potestà legislativa, anche in quelle di legislazione concorrente.

Agli enti sub regionali è riservata una potestà regolamentare per la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite.

L’art.118, comma 1, ha previsto che “le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni“ a meno che non ricorrano esigenze di “esercizio unitario“ che impongono di attribuire le funzioni amministrative ad altro livello di governo, sempre però nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza.

L’art. 118 opera una scelta che nella formulazione appare netta: la funzione amministrativa ha una dimensione prevalentemente locale

.La futura norma attuativa del principio costituzionale dovrebbe, pertanto, avere  quale obiettivo prioritario l’attribuzione al livello più basso, che è quello comunale, di tutte le funzioni che sono collocabili a quel livello.

In questa cornice si pone anche la questione dell’associazionismo comunale che rappresenta lo strumento di costruzione delle condizioni di una capacità di esercizio della funzione amministrativa. 

La differenza di ampiezza demografica tra i comuni costituisce un limite ad una capacità di governo sufficiente che costituisce, sulla base del principio di “adeguatezza“ richiamato dall’art. 118, la condizione per il conferimento delle funzioni amministrative. Per i comuni di piccole dimensioni occorrerà, perciò,  attivare strutture associative.

In questa prospettiva si muove il disegno di legge concernente le misure per il sostegno e la valorizzazione dei piccoli comuni, approvato dalla Camera dei Deputati il 21 gennaio 2003 ed attualmente in discussione al Senato.

L'art. 2 prevede  che " nel rispetto del principio di sussidiarietà, le regioni, in attuazione degli art. 117 e 118 della Costituzione, promuovono iniziative per l'unione di comuni con popolazione pari o inferiore a 5000 abitanti, nelle forme previste dal testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, (… ) nonché per la costituzione di consorzi e per l'esercizio in forma associata, anche avvalendosi di soggetti privati, dei servizi comunali e di specifiche funzioni "

In questo scenario si colloca anche il problema degli ordinamenti degli uffici ai quali vanno garantite professionalità selezionate per una esigenza primaria di efficienza e di buon andamento dell’amministrazione 

Uno degli aspetti sui quali concentrare l'attenzione è quello delle risorse umane. C’è la necessità di individuare profili professionali funzionali ai nuovi assetti, per consentire a tutti i soggetti costitutivi del sistema delle autonomie locali di:

· co-partecipare alle politiche di sviluppo del territorio, anche per l’attuazione delle politiche nazionali, comunitarie, sopranazionali;

· promuovere l’integrazione e la sinergia delle politiche tra i diversi livelli di governo locale, favorire lo scambio di esperienze positive, la cooperazione e le reti transnazionali;

· sostenere lo sviluppo di uno spirito cooperativo tra il settore pubblico, privato, le autonomie funzionali, le associazioni e gli abitanti;

· migliorare il sistema di monitoraggio per la identificazione dei problemi e per la formulazione di proposte chiare per adeguare le politiche di governo in funzione delle esigenze locali;

· assicurare il controllo e la misurazione delle attività gestionali in relazione agli obiettivi posti dalle direttive e dagli altri atti d’indirizzo.

Dal nuovo ordinamento federale e dall'aggiornamento della nozione di funzione pubblica come azione pur sempre finalizzata al perseguimento dell'interesse pubblico ma meno legata a schemi formali, esce rafforzata l'esigenza di una presenza autorevole della dirigenza pubblica a garanzia del buon andamento delle attività delle pubbliche amministrazioni.

Una dirigenza è autorevole se è in grado di prendere rapidamente le decisioni necessarie. Ma lo è ancor di più se consente alla politica di realizzare i suoi programmi con piena responsabilità, se garantisce l'imparzialità dell'Amministrazione, se assicura adeguati controlli sull'esercizio del potere, se offre a tutti la sicurezza dei propri diritti.

Le funzioni proprie della dirigenza, indipendentemente dai contesti di riferimento sono quelle dell'attuazione, della gestione e del controllo.

L'attuazione presuppone la progettazione e la programmazione degli interventi con i quali si realizzano gli indirizzi e si raggiungono gli obbiettivi.

La funzione di gestione compete di norma alle strutture operative incaricate della realizzazione di un progetto od alcune sue fasi in coerenza agli obiettivi imposti.

La funzione del controllo, riferita alle singole azioni, è parte di una più vasta azione di regolazione dell'insieme dei processi che fanno capo alla dirigenza. Consiste di solito nella verifica della corrispondenza delle procedure alle norme ed ai protocolli operativi.

La riflessione sulla dirigenza deve collocarsi all'interno di una considerazione unitaria della disciplina delle autonomie delineate dalla legge Costituzionale n. 1 del 1999 (Regioni a statuto ordinario ), dalle leggi Costituzionali n. 2 e n. 3 del 2001 e dal ciclo delle leggi di riforma n. 59, 94, 127 del 1997 con le quali si è avviato un profondo processo di riorganizzazione ed ammodernamento delle Amministrazioni Pubbliche e di semplificazione amministrativa.

Le più ampie sfere di responsabilità della dirigenza rendono necessario un forte investimento per rafforzare il ruolo delle amministrazioni pubbliche verso il conseguimento di obiettivi e risultati misurabili in termini di costi e rendimenti che passa anche attraverso l’interpretazione evolutiva delle norme e soprattutto attraverso una prassi efficiente e orientata all' efficacia dei servizi finali resi ai cittadini.

Ancora modifiche alla dirigenza

La riforma della dirigenza ha radici nel decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, che ha disciplinato l'organizzazione degli uffici e i rapporti di lavoro e di impiego alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, nonché la separazione tra attività politica e attività amministrativa.

Alla prima sono riservati la definizione degli obiettivi, l'impostazione dei programmi e la puntualizzazione degli indirizzi, alla seconda la gestione operativa.

Contestualmente è stata sancita la responsabilità dei dirigenti relativamente ai risultati dell'azione amministrativa.

Numerosi i provvedimenti legislativi che riguardano la dirigenza pubblica.

Con la legge 59/97 si sviluppa una fase di riforma con l'abbandono delle fonti pubblicistiche della regolazione del rapporto di lavoro che viene definito sulla base di accordi e contratti di natura privatistica.

Il decreto legislativo  n. 286 del 1999, ha definito, nelle linee generali, il sistema di controllo e di valutazione della dirigenza. Il successivo d. lgs 30 marzo 2001, n. 165, recante norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni Pubbliche, ha sostituito il d. lgs 3 febbraio 19993, n. 29. 

La dirigenza è stata oggetto di un ulteriore intervento di riforma con la legge 15 luglio 2002, n. 145 dettante "Disposizioni per il riordino della dirigenza statale e per favorire lo scambio di esperienze e l'interazione tra pubblico e privato", che ha introdotto significative innovazioni allo scenario definito dalla precedente normativa.

La legge n. 145/2002, si compone di undici articoli e apporta un insieme di modificazioni al decreto legislativo, n. 165/2001.

In particolare modifica le previgenti norme in tema di:

1. delega di funzioni ai dirigenti (art. 2),

2. incarichi dirigenziali (art. 3),

3. personale (art. 5),

Altri aspetti della disciplina della dirigenza sono modificati dagli artt. 7 e seguenti.

I punti più pregnanti della nuova legge possono essere così sintetizzati:

· l'incarico dirigenziale è conferito non sulla base dei "risultati conseguiti" ma "delle attitudini e delle capacità professionali del singolo dirigente";

· il contratto individuale diviene uno strumento lieve e penetrabile che non definisce più l'oggetto dell'incarico e gli obiettivi da perseguire "ma solo il trattamento economico commisurato all'incarico”;

· la riduzione della durata dell'incarico; 

· l'ampliamento del numero degli incarichi al personale esterno;

· la sterilizzazione del potere di nomina del Governo nell'ultimo semestre di scadenza naturale della legislatura;

· il rafforzamento del vincolo fiduciario fra la dirigenza e il vertice politico dell'Amministrazione.

modifiche apportate alle norme relative agli incarichi dirigenziali

Decreto Legislativo 30 marzo 2001, n. 165

"Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche" 
Legge 15 luglio 2002, n. 145
"Disposizioni per il riordino della dirigenza statale e per favorire lo scambio di esperienze e l'interazione tra pubblico e privato"



Articolo 19
Incarichi di funzioni dirigenziali 

1. Per il conferimento di ciascun incarico di funzione dirigenziale e per il passaggio ad incarichi di funzioni dirigenziali diverse, si tiene conto della natura e delle caratteristiche dei programmi da realizzare, delle attitudini e della capacita' professionale del singolo dirigente, anche in relazione ai risultati conseguiti in precedenza, applicando di norma il criterio della rotazione degli incarichi. Al conferimento degli incarichi e al passaggio ad incarichi diversi non si applica l'articolo 2103 del codice civile.

2. Tutti gli incarichi di direzione degli uffici delle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo, sono conferiti a tempo determinato, secondo le disposizioni del presente articolo. Gli incarichi hanno durata non inferiore a due anni e non superiore a sette anni, con facoltà di rinnovo. Sono definiti contrattualmente, per ciascun incarico, l'oggetto, gli obiettivi da conseguire, la durata dell'incarico, salvi i casi di revoca di cui all'articolo 21. nonché il corrispondente trattamento economico. Quest'ultimo e' regolato ai sensi dell'articolo 24 ed ha carattere onnicomprensivo.


ARTICOLO 3.

(Norme in materia di incarichi dirigenziali e di ingresso dei funzionari internazionali nella pubblica amministrazione)

1. All'articolo 19 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165, sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) il comma 1 è sostituito dal seguente:
"1. Per il conferimento di ciascun incarico di funzione dirigenziale si tiene conto, in relazione alla natura e alle caratteristiche degli obiettivi prefissati, delle attitudini e delle capacità professionali del singolo dirigente, valutate anche in considerazione dei risultati conseguiti con riferimento agli obiettivi fissati nella direttiva annuale e negli altri atti di indirizzo del Ministro. Al conferimento degli incarichi e al passaggio ad incarichi diversi non si applica l'articolo 2103 del codice civile"; 
b) il comma 2 è sostituito dal seguente:


"2. Tutti gli incarichi di funzione dirigenziale nelle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo, sono conferiti secondo le disposizioni del presente articolo. Con il provvedimento di conferimento dell'incarico, (…) sono individuati l'oggetto dell'incarico e gli obiettivi da conseguire, con riferimento alle priorità, ai piani e ai programmi definiti dall'organo di vertice nei propri atti di indirizzo e alle eventuali modifiche degli stessi che intervengano nel corso del rapporto, nonché la durata dell'incarico, che deve essere correlata agli obiettivi prefissati e che, comunque, non può eccedere, (…) per gli altri incarichi di funzione dirigenziale, il termine di cinque anni. Gli incarichi sono rinnovabili. Al provvedimento di conferimento dell'incarico accede un contratto individuale con cui è definito il corrispondente trattamento economico, nel rispetto dei princìpi definiti dall'articolo 24. È sempre ammessa la risoluzione consensuale del rapporto"; 


La disciplina transitoria, inoltre, ha previsto che dal 7 ottobre e al 7 novembre 2002 tutti i dirigenti decadevano, pur in assenza di motivazione obiettiva, dagli incarichi in precedenza conferiti se non confermati, secondo la mera discrezionalità del potere politico.

La legge 145/2002 non indicando criteri precisi di professionalità, di esperienza maturata e verificabile per l'accesso ai profili della dirigenza amministrativa, ha esteso a dismisura il principio di fiduciarietà. 

Ciò contraddice la linea di tendenza, consolidatasi negli ultimi anni, di separazione fra amministrazione e politica e di attribuzione di maggiori responsabilità ai dirigenti, che si fonda sul riconoscimento e sulla valorizzazione di competenze tecnico-gestionali correlate ai programmi da realizzare piuttosto che sulla considerazione, introdotta dalla legge 145, della funzionalità/strumentalità del singolo dirigente al raggiungimento degli obiettivi fissati dalla direttiva annuale del Ministro. Ciò comporta un affievolimento, se non una negazione, del principio della terzietà delle amministrazioni pubbliche e, quindi, dei dirigenti.

La costituzione di una nuova classe dirigente

Lo scenario istituzionale sopra richiamato, il diverso rapporto tra il centro e le autonomie, le nuove competenze dei soggetti territoriali richiedono di identificare le nuove missioni delle varie strutture amministrative. A ciò si correla la necessità di delineare le nuove prospettive di ruolo dei dirigenti delle amministrazioni pubbliche. Serve una nuova classe dirigente, con innovate politiche di formazione e selezione.

Appare significativo richiamare alcune affermazioni contenute nell'intervento del Presidente Ciampi in occasione della ricorrenza del 40° anniversario della Scuola Superiore della P. A. (23 ottobre 2002): "Il futuro è nelle mani dei giovani che entrano, che entreranno nelle Amministrazioni della Repubblica (…) E' utile che ogni anno entrino in ruolo un numero, anche piccolo, di dirigenti selezionati per concorso (…) Ogni corso-concorso porta nell'organizzazione una linfa nuova di idee e di valori. Aiuta a tenere vivo il dialogo con la società. La scelta di un regolare, programmato ingresso annuale di alcune decine di giovani dirigenti creerebbe negli studenti universitari e nelle stesse famiglie una maggiore attenzione verso lo Stato . Ne verrebbe accresciuta l'immagine stessa dell'Amministrazione. (…) la formazione è essenziale per tutto il periodo di servizio di un funzionario dello Stato. La formazione è il luogo dove si realizza la cultura comune di chi opera al servizio della Nazione. Ciò vale anche per i dirigenti più elevati. A tal proposito, sento il bisogno di osservare che non si deve perdere una cultura unitaria dell'Amministrazione, indipendentemente dalla carriera o dal contratto con il quale si opera all'interno dello Stato. Servono momenti nei quali tutti i dirigenti (…) condividano esperienze comuni di formazione sulle linee direttrici di una attività che, con il potere di firma, impegna direttamente il nome della Repubblica Italiana. (…) La partecipazione attiva all'Unione Europea impone un grande sforzo di formazione per tutti i dirigenti in servizio."

Queste considerazioni meritano degli articolati approfondimenti necessari di fronte alle nuove prospettive di ruolo e funzioni delle amministrazioni e dunque dei dirigenti. Ma l'esame è forse ancora più urgente e necessario a fronte di procedure e prassi adottate di recente in applicazione della legge 145/2002 sia per quanto riguarda la conferma e l'attribuzione di incarichi sia per il reperimento di risorse professionali dall'esterno delle amministrazioni.

E a proposito di acquisizione di nuovi dirigenti, anche per quanto riguarda la scuola, si stanno registrando forti ritardi ed incertezze nelle procedure di selezione e reclutamento che certo non giovano all'irrobustimento della nuova dirigenza scolastica, allo sviluppo dell'autonomia e alle politiche educative sul territorio.

1
6

