TUTTOSCUOLA – Dicembre 2006

La dirigenza pubblica.

Un quadro legislativo e un sistema professionale in cerca di stabilità

La storia dell’ultimo decennio dimostra quanto sia difficile realizzare politiche del personale idonee a valorizzare il merito e a sostenere lo sviluppo professionale.

Ripetuti interventi

La dirigenza pubblica che ha le radici istitutive nel decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 9, è stato oggetto di numerosi e rilevanti interventi  legislativi  nel corso della 12^ e 13^ legislatura.

Anche  nel corso della 14^ legislatura  sono state introdotte innovazioni allo scenario giuridico definito dalla precedente normativa. Con la legge 15 luglio 2002, n.145, intervenuta a distanza di qualche anno dalle modifiche del quadro normativo definito con il d.lgs n. 165/2001, sono state emanate disposizioni per il riordino della dirigenza statale e per favorire lo scambio di esperienze  e l’interazione tra pubblico e privato, che hanno inciso, particolarmente, sul regime degli incarichi di funzioni dirigenziali. La legge 145 ha disposto, infatti, in prima applicazione, l’automatica cessazione con possibilità di rinnovo, degli incarichi dirigenziali di vertice, la soppressione del ruolo unico con la costituzione di distinti ruoli presso ogni amministrazione ed ha introdotto la mobilità tra amministrazioni pubbliche e tra settore pubblico e privato.

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

Ulteriori disposizioni in materia di incarichi dirigenziali sono stati inseriti nel decreto legge 30 giugno 2005, n.11, convertito con modificazioni nella legge 17 agosto 2005, n.168 che ha riportato a tre anni la durata minima dell’incarico di funzione dirigenziale ed ha ridotto da cinque a tre anni il termine per l’inquadramento definitivo nel ruolo dirigenziale generale.

I ripetuti interventi del legislatore in materia di dirigenza pubblica hanno impedito che il sistema delle regole concernenti il ruolo, la funzione e le responsabilità dei dirigenti pubblici assumesse un assetto stabile.

L’attuale Governo con il decreto legge 2006, n. 223, convertito con modificazioni nella legge 4 agosto 2006, n. 248, ha modificato, sia pure parzialmente, la disciplina della dirigenza pubblica, stabilendo che il trattenimento in servizio dei dipendenti  non può eccedere  il periodo massimo di un biennio oltre i limiti di età previsti per il collocamento a riposo.

Questa decisione ha consentito di porre fine ad una consuetudine ormai consolidata in una pluralità di amministrazioni, quella cioè di conferire un incarico dirigenziale, in qualità di estraneo, allo stesso dirigente cessato dal servizio per limiti di età, con conseguente cumulo del trattamento di quiescenza e della retribuzione connessa al rinnovato incarico, normalmente di pari importo del precedente.

I precitati interventi legislativi interessano anche i dirigenti scolastici. Infatti la circolare del 1 agosto 2002 del Ministro della funzione pubblica nel dettare le norme di indirizzo per l’applicazione della legge n. 145/2002 ha escluso i dirigenti scolastici solo dall’applicazione del comma 7 dell’art. 3 della legge n. 145 che, come è noto, ha attuato uno spoils-system generalizzato. 

Ulteriori correzioni sono state introdotte in sede di conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 3 ottobre 2006, n.262, che ha modificato parzialmente l’articolo 19 del D.lgs 165/2001 che disciplina gli incarichi di funzioni dirigenziali. La modifica estende l’ambito di applicazione del comma 8 di tale articolo che collega la durata dei più elevati incarichi dirigenziali alla durata del Governo. Il comma 159 del dell’art. 2 della legge di conversione estende gli effetti di tale disposizione a tutti gli incarichi di funzione dirigenziale conferiti a personale non appartenente ai ruoli dei dirigenti delle amministrazioni dello Stato, ai sensi dei commi 5-bis e 6 del medesimo art, 19.

Il successivo comma 161 ha previsto che "in sede di prima applicazione dell’art.19, comma 8, del decreto legislativo, come modificato ed integrato dai commi 1 e 2 gli incarichi ivi previsti, conferiti prima del 17 maggio 2006, cessano, ove non confermati entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto legge".

L’estensione operata dalla norma in esame è motivata dalla relazione illustrativa  con riguardo alla natura fiduciaria che caratterizza tali incarichi.

La separazione tra funzioni di indirizzo attribuite al titolare della guida politica dell'Amministrazione e attività di gestione amministrativa, riconosciuta al dirigente pubblico, che si fonda sul riconoscimento e sulla valorizzazione di competenze tecno-gestionali correlate ai programmi da realizzare piuttosto che sulla considerazione, della funzionalità del singolo dirigente al raggiungimento degli obbiettivi e delle priorità indicate dal decisore politico, ha determinato una condizione di sovrapposizione fra i due soggetti ed un affievolimento del principio della terzietà delle amministrazioni pubbliche.

L’ultima indagine svolta dall’Aspen Institute sulla leadership pubblica e privata documenta che il dirigente pubblico è molto attento al potere politico che può dispensare benevolenza e a tessere relazioni rassicuranti. I legami obbliganti e le deferenze precostituite - afferma Pier Luigi Celli - spingono a privilegiare adesioni conformi più che "competenze spendibili liberamente".

Una dirigenza al servizio dei cittadini

C’è bisogno di mettere in campo una azione politica determinata incisiva per contrastare il senso di estraneità, di dissociazione che la gente comune avverte nei confronti dello Stato che sempre più viene percepito inefficiente, pesante e perciò non  al servizio dei cittadini. 

Da più parti si sottolinea la condizione di un sistema che sembra non possedere la capacità di generare una nuova e vera classe dirigente, di valorizzare il merito e la professionalità, la disponibilità al cambiamento e alla innovazione per la modernizzazione del Paese.

Il sistema sembra che abbia dispersa la capacità di gerarchizzare motivi e finalità. Ad ogni livello decisionale vige ancora il "principio del rinvio" ossia il convincimento che la decisone dovrà essere approfondita  ed assunta al successivo livello.

Il dirigente sembra, dunque, nella necessità di dover essere riorientato al raggiungimento di risultati, alla valorizzazione del lavoro svolto, anche introducendo elementi di una politica meritocratica che preveda degli incentivi economici premianti.

La tradizionale funzione del dirigente, concentrata su organizzazione del lavoro e regole va superata per assumere una più ampia portata e significato. Oggi ai dirigenti si deve chiedere di prendere posizione sui problemi, di riscoprire il senso dell’interesse pubblico superiore che deve caratterizzare il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, di favorire e sostenere l’evoluzione organizzativa del soggetto istituzionale.

La dirigenza si deve identificare nella concretezza della operatività del singolo dirigente che realizza le azioni e risponde dei risultati. Il ruolo dei dirigenti pubblici orientato all'efficienza ed efficacia dei servizi finali, resi ai cittadini, comporta infatti l'assunzione di definite responsabilità in ordine ai risultati del servizio.

Questo scenario comporta il superamento del tradizionale concetto di responsabilità fondato sulla cultura dell’adempimento formale. 

Si avverte la necessità di un sistema di verifica del comportamento amministrativo  dei dirigenti che sia in grado di premiare i comportamenti virtuosi, con un sistema appropriato di incentivi che devono essere tali da rendere convenienti i comportamenti virtuosi. 

Premiare il merito, l’esperienza, la creatività, la capacità di sollevarsi oltre la quotidianità, assicurare condizioni adeguate nell’ambiente di lavoro sono gli elementi necessari per attirare le migliori intelligenze giovanili. E’ essenziale che la dirigenza sia resa attrattiva per i giovani coniugando, attraverso processi di valutazione trasparente, carriera, merito e trattamento economico.

La sfida delle pubbliche amministrazioni

Le accresciute sfere di responsabilità delle dirigenza vanno, anche, correlate ad un rafforzamento del ruolo delle amministrazioni pubbliche verso il conseguimento di obiettivi e risultati misurabili in termini di costi e rendimenti. 

Il dirigente pubblico, si legge nella ricerca della LUISS del 2005 ” è responsabile della traduzione dell’indirizzo politico amministrativo nell’attività di gestione e, in parallelo, della qualità delle prestazioni e dei servizi erogati ai cittadini. Ne consegue che la misurazione della sua performance risponde necessariamente a parametri più articolati e non può limitarsi alla valutazione dei comportamenti (spesso di facile quantificazione e di difficile qualificazione) e delle capacità professionali…ma deve investire il risultato e la qualità complessiva dell’agire amministrativo anche dal punto di vista dei prodotti (profilo dinamico quantitativo) e della costumer satisfaction.”. 

Il dirigente deve essere consapevole che non tutto è predeterminabile e che spesso le azioni approdano ad esiti non previsti. Il dirigente, infatti, deve saper affrontare scenari inediti.

Il modello è quello di una pubblica amministrazione orientata all’utente, fornitrice di valore “pubblico” con cui sia facile operare, che sia trasparente nei suoi compiti e nel suo patrimonio informativo. 

Va sottolineato che il sistema di valutazione oltre che una procedura per erogare un premio di risultato deve costituire un’opportunità per orientare e stimolare l’azione dei dirigenti e per verificare l’efficacia del  loro contributo alle politiche nazionali e regionali. La valutazione, perciò, non come strumento punitivo, ma incentivo al miglioramento non solo delle prestazioni individuali ma anche dell’organizzazione.  

I dirigenti nel sistema delle autonomie

Il ruolo della dirigenza assume un significato rilevante nel contesto della riforma costituzionale che attribuisce nuovi compiti alle regioni e alle autonomie locali, con ricadute significative sull'organizzazione delle amministrazioni statali, regionali e locali.

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,

· garantire la partecipazione del territorio nell’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 assicura adeguati controlli all’esercizio del potere, se offre a tutti la sicurezza dei propri diritti.
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