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REPUBBLICA ITALIANA

Consiglio di Stato

Adunanza della Commissione speciale del 14 settembre 2016

NUMERO AFFARE 01648/2016
OGGETTO:

Ministero della funzione pubblica ufficio legislativo.

Schema di decteto legislativo recante Disciplina della dirigenza della

Repubblica.

LA SEZIONE

Vista la relazione n. 306/16 UL/P del 16 agosto 2016, con la quale il
Ministro pet la semplificazione e la pubblica amministrazione ha
chiesto il parere del Consiglio di Stato sull'affate consultivo in
oggetto;

Visto il decteto n. 122 del 5 settembre 2016, con cui il Presidente del
Consiglio di Stato ha istituito una Commissione speciale per I'esame
dello schema e ’espressione del parere;

Vistt:

il contributo scritto fatto pervenire da:
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Associazione professionale Segretari Comunali e Provinciali G.B.
Vighenzi — Brescia; Unione Nazionale Avvocati enti pubblici;
Sindacato Direttori penitenziari, Sindacato Fedir Sanita;

tenuto conto dell’audizione dei rappresentanti delle Amministrazioni
proponenti, nelle persone del Capo dell’Ufficio legislativo del Ministro
per la semplificazione e la pubblica amministrazione e del
rappresentante del’ARAN avvenuta, ai sensi dell’art. 21 del r.d. 26
giugno 1924, n. 1054, in data 15 marzo 2016;

considerato che nell’adunanza del 14 settembre 2016, presenti anche i
Presidenti aggiunti Luigi Carbone e Catlo Saltelli, la Commissione

speciale ha esaminato gli atti e udito il relatore Vincenzo Lopilato.

Premesso e Considerato.

}/\ Sommatrio.
Parte 1. Considerazioni generali.
1. Premessa. 2. Il quadro costituzionale. 3. Il quadro legislativo. 4. 11
quadro della riforma. 5. Le condizioni indefettibili per la riforma.
Parte II. Analisi delle singole disposizioni.
Capo I. Disposizioni generali. 1. Oggetto e ambito di applicazione
(art. 1 dello schema di decreto). 2. Rapporto di lavoro e qualifica
dirigenziale (art. 13). 3. Sistema della dirigenza pubblica (art. 13-&is).
Capo II. Reclutamento e formazione. 4. Accesso alla dirigenza (art.
28). 5. Corso-concorso per l'accesso alla dirigenza (art. 28-bis) 6.
Concorso per I'accesso alla dirigenza (art. 28-%7). 7. Scuola nazionale
dell’amministrazione (art. 28-guinguies). 8. Regolamento di attuazione
(art. 28-sexzes).
Capo IIT — Incarichi dirigenziali e responsabilita. 9. Premessa. Sistema

di valutazione dei dirigenti. 10. Commissioni per la dirigenza pubblica
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(art. 19). 11. Incarichi dirigenziali (art. 19-47s). 12. Procedura per il
conferimento degli incarichi (aﬁ. 19-ter). 13. La competenza (art. 19-
guater). 14. Durata degli incarichi dirigenziali (art. 19-guinquies). 15.
Responsabilita dirigenziale (art. 21). 16. Regime transitorio (art. 6
schema di decreto). 17. La unitarieta della disciplina degli incarichi
dirigenziali.

Capo IV. Mobilita e dirigenti privi di incarico. 18. Dirigenti privi di
incarico (art. 23-bis).

Capo V. 19.Trattamento economico dei dirigenti (art. 24).

Capo VI. Disposizioni speciali. 20. Dirigenza degli enti locali (art. 20).
21. 1 segretari comunali e provinciali. 22. Modifiche al decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165. 23. Le Autorita amministrative
indipendenti (art. 27-z¢). 24. Riparto di giurisdizione e forme di tutela.

25. Conclusioni.

Parte I. Considerazioni generali.

1. Premessa.

7.1. La Presidenza del Consiglio dei Ministri chiede, ai sensi dell’art.
16, comma 4, della legge 7 agosto 2015, n. 124 (Deleghe al Governo
in materia di tiorganizzazione delle amministrazioni pubbliche) il
parere del Consiglio di Stato sullo schema di decreto legislativo
recante «Disciplina della dirigenza della Repubblica», adottato sulla base
dell’articolo 11 della predetta legge.

1.2. La disciplina della ditrigenza pubblica costituisce, da circa 25 anni,
una materia su cui molteplici tentativi di riforma si sono esetcitati con
Pobiettivo di assicurare una progressiva modernizzazione €
trasparenza, nonché un pit forte orientamento al merito piuttosto che

all’“affiliazione politica” del relativo personale.
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Dalle riforme coraggiose e innovative — anche per il contesto politico-
istituzionale del tempo — degli anni novanta sino ai giorni nostti, le
istituzioni politiche e di governo pro-tempore hanno mirato a disegnare
e ri-disegnare la dirigenza pubblica in modo da rendetla
tendenzialmente adeguata alla rapida evoluzione dei sistemi pubblici
basati su regole ed esigenze di rapidita e competitivita, sul confronto
con interlocutori produttivi e sociali, su norme sovranazionali
anzitutto europee.

Non vi & dubbio che molti passi avanti sono stati compiuti, e che
sempte piu vi sia percezione della centralita del ruolo dei dirigenti
pubblici per consolidare modelli di amministrazioni capaci di prestare
il loro servizio istituzionale al cittadino, cliente e utente, e di costituire,
come avviene in tutti i principali Paesi, un sostegno e non un ostacolo
alla creazione di sviluppo e occupazione in Italia.

E altrettanto innegabile, tuttavia, che molto resti da fare.

Il miglioramento della normativa, e soprattutto la piena attuazione
delle norme, rimane obiettivo fortemente sentito dai principali attori
pubblici come privati, e certamente il legislatore, su impulso del
Governo, a cid ¢ sembrato inditizzarsi con la legge delega n. 124 del
2015 cui il presente decreto intende dare attuazione.

Molti sono gli snodi cruciali della disciplina della dirigenza pubblica
che i suddetti provvedimenti intendono affrontare, cosi come negli
scorsi anni era In pill occasioni avvenuto con le riforme — talora
orientate in direzioni diverse tra loro — della delicata materia.

Una dirigenza pubblica fortemente qualificata e competente, con
carriere ispirate alla trasparente selezione, valutazione e progressione
anziché a legami di solidarieta politica, garantisce i cittadini ed i

governi di ogni colore politico, rappresentando lossatura di
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amministrazioni pubbliche dove si petseguono interessi di tutti e non
di una o poche parti.

Ecco perché il Consiglio di Stato, nell’apprezzare gli obiettivi della
legge delega, intende contribuire, con le ossetvazioni ed i tilievi che
seguono, a rendere il decreto delegato pienamente coerente con i
principi costituzionali e della legge, riflettendo sulle disposizioni non
solo sotto 1l profilo della legittimita ma anche per cid che concerne la
possibilita di una loro completa e rapida attuazione.

1.3. Prima di procedere nell’analisi del sistema della dirigenza pubblica
¢ opportuno rilevare, pur nella consapevolezza della diversita delle
disposizioni che si sono succedute nel tempo, che la peculiarita del
lavoro dirigenziale, rispetto a quello degli altri dipendenti pubblici,
risiede nel fatto che ¢ necessario distinguere il rapporto di servizio e il
rapporto di ufficio.

11 primo sorge in virtu di un contratto di lavoro che ¢ stato oggetto dei
processi di privatizzazione degli anni novanta ed ¢ governato, salvo
deroghe, dalle norme di legge e dagli atti di autonomia negoziale
individuale e collettiva.

Il secondo sorge in virtu di un procedimento di nomina, di rilevanza
otganizzativa, che consente il funzionamento del sistema di
imputazione giuridica dell’attivita del dirigente all’amministrazione

pubblica di riferimento.

2. 11 quadro costituggonale.

2.1. La legge Cavour del 23 marzo 1853, n. 1483 aveva adottato un
modello organizzativo dell’amministrazione centrale dello Stato di
tipo gerarchico-pitamidale. Si trattava di un modello che

rappresentava il risultato della combinazione del principio, di matfice
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inglese, della responsabilitd ministeriale con il principio, di stampo
francese, dell’accentramento tipico delle strutture militati.

II Ministro era contestualmente membro del Governo e capo
del’ Amministrazione di riferimento: lalta burocrazia era priva di
qualunque autonomo potere gestionale essendo legata da un rapporto
gerarchico con l'organo di direzione politica che le consentiva di agire
soltanto su delega o per conto di quest’ultimo.

La Costituzione ha profondamente tidisegnato i rapporti tra politica e
amministrazione.

Nel corso dei lavori del’Assemblea costituente Mortati aveva messo
in rilievo la necessita di «assicurare ai fungonari alcune garangie per sottrarli
alle influene dei partiti politici». In quest’ottica, «lo sforgo di una Costituzione
democratica, 0ggi che al potere si alternano i partits, deve tendere a garantire una
certa indipendenga ai funzionari dello Stato, per avere un’amministrazione
obiettiva della cosa pubblica e non un’amministragione dei partifin. Per tali
ragioni Mortati aveva proposto di inserire nel testo costituzionale una
norma secondo cui nell’ambito delle ditettive del singolo Ministro, che
«dirige lamministrazione ad esso affidatom, 1 «fungionari dirigenti dei vari servigu
assumono la diretta responsabilita degli atti inerenti ai medesim.

La formulazione finale del testo costituzionale delinea un modello
complesso dei rapporti tra funzioni politiche e amministrative che si
muove lungo versanti, apparentemente, Opposti.

Sul primo versante, gli artt. 97 e 98 della Costituzione prevedono la
regola della piena autonomia gestionale dell’attivita dirigenziale.

In particolare, I'art. 97 Cost. dispone, da un lato, che 1 pubblici uffici
sono organizzati in modo che siano assicurati il buon andamento e

I'imparzialita del’amministrazione (primo comma), dall’altro, che agli
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impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante
concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge (quarto comma).

Il principio di imparzialita dell’azione amministrativa vuole che i
funzionatio non operi a favore di una determinata maggioranza
politica ma, come & stato sostenuto, stia «a/ di sopra dei partiti, cio (-..)
ad di fuori della lotta per acquisire una potenga propria».

Il principio di buon andamento, di cui quello di continuita dell’azione
amministrativa rappresenta una specifica declinazione, impone di
costruire un rapporto di lavoro che consenta ai dirigenti di esercitare
le proprie funzioni in modo efficiente ed efficace.

E’ innegabile, inoltre, che le due regole di azione di rilevanza
costituzionale siano strettamente cotrelate: limparzialita ¢ lo
strumento del buon andamento, in quanto gatanzia che siano adottate
scelte ottimali secondo criteri oggettivi.

Il principio del concorso pubblico assicura una selezione obiettiva
scevra da condizionamenti personali.

In questo ambito si insetiscopo anche Dart. 51, primo comma, Cost.,
secondo cui tutti i cittadini possono accedere agli uffici pubblici «z
condigione di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge», e Part. 98
Cost., il quale dispone che « pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della
Nazione».

Sul versante opposto, lart. 95, secondo comma, Cost. prevede la
regola della responsabilita ministeriale: « Ministr sono responsabili
collegialmente degli atti del Consiglio dei ministri, ¢ individnalmente degli atti del
loro dicastero. La previsione di un sistema di responsabilita, per la
stretta correlazione con la titolarita di un potere, potrebbe implicare la

spettanza di funzioni di gestione da parte dell’organo politico.
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L’analisi isolata delle disposizioni costituzionali sopra tiportate
potrebbe indurre a formulare due regole opposte: nella prospettiva
degli artt. 97 e 98 Cost., 'amministrazione & completamente separata
dalla politica; nella prospettiva dell’art. 95 Cost., la politica si
sovrappone, in funzione di controllo, all’amministrazione.

La combinazione delle due regole conduce, invece, a costruire un
modello composito di regolazione dei rapporti tra politica e
amministrazione: 1 dirigenti esetcitano le proprie funzioni
amministrative in modo imparziale per il perseguimento efficace ed
efficiente degli obiettivi che i politici, nell’esercizio dell’attivita di
inditizzo, pongono in attuazione degli scopi di interesse pubblico
definiti dal legislatore.

Ne consegue che la Costituzione delinea una relazione tra organi
politici e dirigenziali che si struttura secondo la logica non della
separazione o sovrapposizione delle funzioni ma secondo quella della
complementarieta e differenziagione funzionale dei compiti. 1 politici e i
dirigenti esercitano un’attivita diversa ma coordinata verso risultati
comuni.

Si sottraggono a questo modello le Autorita amministrative
indipendenti.

Esse sono state costituite, anche su impulso del diritto europeo, per lo
svolgimento di un’attivita amministrativa di vigilanza e regolazione
neutrale dei metcati e dunque sottratta al potere di inditizzo degli
organi politici. Si tratta di un modello che, pur non contemplato dalla
Costituzione, deve ritenersi con essa compatibile.

2.2. La Corte costituzionale ha avuto piu volte modo di occupatsi del
rapporto di lavoro dirigenziale, con particolare riferimento alla

conformita al quadro costituzionale del cosiddetto spoils system e cioé
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del sistema che determina la cessazione degli incarichi dirigenziali in
corso di svolgimento in concomitanza con il succedersi di una nuova
compagine governativa.

Limitando Danalisi all’enunciazione dei principi generali senza
rifetiment alle specifiche discipline, la Corte costituzionale ha piu
volte avuto modo di affermare che gli articoli 97 e 98 Cost. sono
corollari dellimparzialita ed esprimono la distinzione «ra lazione di
governo — normalmente legata agli interessi di una parte politica espressione delle
Jorze di maggioranza — ¢ l'azione dell'amministrazione che nell attuazione
dell'indirizzo politico della maggioranza, & vincolata, invece, ad agre sen3a
distinzione di parti politiche, al fine del perseguimento delle finalita pubbliche
obiettivate nell'ordinamentor (Corte cost. n. 453 del 1990; si v. anche Corte
cost. n. 104 del 2007).

La proiczione di questi principi costituzionali nella regolazione del
rappotto di lavoro dirigenziale impone, ha sottolineato la Corte, che lo
stesso sia regolato, sul piano strutturale, in modo da assicurare «/a
tendenziale continuita dell'agione amministrativa ¢ una chiara distingione
funzgonale tra i compiti di indirizgo politico-amministrativo e quelli  di
gestione» (Corte cost. n. 103 del 2007, cit. e n. 161 del 2008). Esso,
pertanto, deve essete «rcondato da garangie», in quanto, come é stato
icasticamente rilevato, «la dipendenga funzionale del dirigente non pno
diventare dipendenza politican (Corte cost. n. 104 del 2007).

Alla luce di questi principi la Corte Costituzionale ha affermato che le
ngfme di legge le quali prevedono, a regime O wuna ‘tantuni,
Pinterruzione del rapporto di ufficio dei dirigenti per il sopravvenuto
insediamento di un nuovo Governo devono ritenersi contrarie al

riportato quadto costituzionale. Non ¢, infatti, consentita la
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sostituzione dei dirigenti che stanno esetcitando le loro funzioni con
altri dirigenti “graditi” ai nuovi organi politici.

In particolare, la Corte ha ritenuto costituzionalmente illegittime le
forme automatiche di interruzione legale dei rapporti dirigenziali per
Vassenza «di un momento procedimentale di confronto dialettico tra le parti,
nell'ambito del quale, da un lato, ['amministrazgone esterni le ragioni — connesse
alle pregresse modalita di svolgimento del rapporto anche in relagione agli obiettivi
programmati dalla nuova compagine governativa — per le quali ritenga di non
consentirne la prosecuzgione sino alla scadenga contrattualmente prevista; dall altro,
al dirigente sia assicurata la possibilita di far valere il diritto di difesa,
prospetiando 1 risultati delle proprie prestazioni e delle competense organizative
esercitate per il raggiungimento degli obiettivi posti dall'organo politico e
individuati, appunto, nel contratto a suo tempo stipulaton (Corte cost. n. 103
del 2007, in relazione a forme transitorie di spoils systemr; si veda anche
Corte cost. numeri 124 e 246 del 2011, in relazione a forme di spoils
systern a regime, applicato ai dirigenti esterni).

L’esistenza di una preventiva fase valutativa — ha puntualizzato la
Corte con le suindicate sentenze — risulta essenziale anche per
assicurare «u/ rispetto dei principi del giusto procedimento, all'esito del qualé
dovra essere adottato un atto motivato che, a prescindere dalla sua natura
giuridica, di diritto pubblico o di diritto privato, consenta comunque un controllp
gurisdizionaler (sentenza n. 103 del 2007, cit.).

Questi principi sono stati ritenuti applicabili a qualunque tipologia di
incarico dirigenziale, con esclusione dei soli incarichi di vertice, che
possono essere individuati intuitu personae in modo da «wufforzare la
coestone tra L'organo politicor € «gli organi di vertice dell'apparato burocraticon per

«consentire il buon andamento dell attivita di diregione dell'entor (Cortte cost. n.

233 del 2006).
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2.3. La Costituzione detta anche le regole di riparto delle funzioni
legislative tra Stato e Regioni nella disciplina del rapporto di lavoro dei
dirigenti pubblici (art. 117 Cost.). L.a giutisprudenza costituzionale &
costante nel ritenere che, ai fini della individuazione del pertinente
ambito materiale, occorre avere riguardo «aloggetto o alla disciplina»
dettata dalla singola disposizione «wulla base della sua ratio, senga tenere
conto degli aspetti marginali e rifless»» (Cotte cost. n. 229 del 2013). Ne
consegue che occorre avere riguardo alla natura del rapporto
dirigenziale, distinguendo profili di tilevanza negoziale, organizzativa e
di formazione.

Il primo profilo di rilevanza negoziale attiene alla regolazione del
rapporto di servizio che, a seguito dei processi di ptivatizzazione del
rapporto di lavoro dei dipendenti della pubblica amministrazione, &
retto da norme privatistiche e dall’autonomia contrattuale individuale
e collettiva.

ILa Corte costituzionale, muovendo da queste premesse, con
orientamento costante, ritiene che, per assicurare uniformita di
trattamento, la competenza legislativa a disciplinare il rapporto di
lavoro, incluso quello alle dipendenze di Regioni ed enti locali, rientra,
ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera /), Cost., nella materia
dell«ordinamento civile» di spettanza esclusiva dello Stato.

Il secondo profilo di rilevanza organizzativa attiene alla disciplina del
rapporto di ufficio che, per le ragioni gia esposte, si inserisce nella fase
dell’organizzazione pubblica del’amministrazione.

A tale proposito, ¢ necessario distinguere il rapporto dei dirigenti

statali, regionali e locali.
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La regolazione del rapporto di ufficio dei dirigenti statali, rientrando
nella materia della «organizzazione amministrativa dello Stato», compete 2
quest’ultimo (att. 117, secondo comma, lettera g, Cost.).

La regolazione del rapporto di ufficio dei dirigenti regionali tientra
nella materia tesiduale dell’«organizzazione amministrativa delle Regiond e,
pertanto, la relativa disciplina spetta ad esse (att. 117, quarto comma,
Cost.; Cortﬂg‘cost. numeti 95 del 2007; 233 del 2006; 2 del 2004).

La regolazione del rapporto di ufficio dei dirigenti locali assume
connotati di maggiore complessita, in quanto, astrattamente, 1 livelli di
governo coinvolti unitamente alle rispettive fonti normative possono
essere: 7) lo Stato, nell’esercizio della competenza legislativa esclusiva
in materia di disciplina degli «organi di governo» e delle «funzion:
fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane» (art. 117, secondo
comma, lettera p, Cost.); %) le Regioni, nell’esercizio della competenza
legislativa esclusiva in materia di «organizgazione amministrativa degli ents
locali, iil) le autonomie locali, nell’esercizio del potere statutatio e
regolamentare che la Costituzione ad esse riserva in materia di
organizzazione degli enti stessi (artt. 114 e 117, sesto comma, Cost.).
In questo contesto, la ticostruzione complessiva del sistema delle fonti
di regolazione della ditigenza locale deve avere riguardo alla singola
disposizione che viene in rilievo e al conseguente intervento dei
diversi livelli di governo secondo una gradazione di disciplina di
sempte maggiore specificita. |

Esula dallambito dell’organizzazione e rientra nella matetia
dell’ordinamento civile, pur afferendo agli incarichi, la disciplina det
conferimenti di funzioni dirigenziali a soggetti esteini alla pubblica
amministrazione. La giutisprudenza costituzionale ha, infatti, rilevato

che essa attiene «ai requisiti soggettivi che debbono essere posseduti dal
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contraente privato, alla durata massima del rapporto, ad alcunt aspetti del regime
economico ¢ giuridico ed ¢ pertanto riconducibile alla regolamentagione del
particolare contratto che ['amministragione stipula con il Soggetto ad essa esterno
cut conferisce L'incarico dirigenziale» (Cotte cost. n. 324 del 2010).
Nell'ambito  dell’organizzazione  pubblica, la giurisprudenza
costituzionale fa rientrare, invece, anche Ila regolamentazione
dellaccesso ai pubblici impieghi mediante concorso, con la
conseguenza che le amministrazioni statali o regionali sono legittimate
a disciplinare, rispettivamente, le procedure concorsuali afferenti al
petsonale statale ovvero regionale o locale (Corte cost. n. 380 del
2004).

Infine, il terzo profilo affetente alla «formagione professionaler rientra
nell’ambito di una materia che il terzo comma dell’art. 117 Cost.
assegna alla competenza concotrente, con la conseguenza che lo Stato
puo fissare solo i principi fondamentali e le Regioni le norme di
dettaglio (¢f7. Corte cost. n. 3 del 2004).

Si segnala, inoltre, che ¢ attribuita alla competenza legislativa esclusiva
statale la materia del coordinamento informatico dei dati
del’lamministrazione statale, regionale e locale (att. 117, secondo
comma, lettera 7, Cost.), che, come si esporra oltre, tileva ai fini della
gestione tecnica della banca dati (I1, 3.4.).

Quanto esposto non esclude che lo Stato possa, per esigenze unitatie
e di uniformita di trattamento, dettare una disciplina che, pur
garantendo le altre autonomie territoriali, ricomprenda anche i profili
organizzativi e di formazione della dirigenza regionale e locale.

Le tecniche legislative utilizzabili sono due.

La prima ¢ quella della cosiddetta “sussidiarieta legislativa”.
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Lo Stato, qualora ravvisi esistenza di esigenze unitarie, puo, pur in
presenza di materie esclusive o concortenti regionali, “chiamate in
sussidiatietd” funzioni regionali o degli enti locali e, in ossequio al
principio di legalita, dettare la relativa disciplina. In questo caso, la
giutisprudenza costituzionale ha delineato un preciso procedimento
che deve essere seguito ai fini del giudizio di conformita a
Costituzione, stabilendo che: i) devono sussistere effettive esigenze
unitarie, alla Tuce dei principi di sussidiatieta, differenziazione ed
adeguatezza; #) la legge deve contenere una disciplina propotzionata
allobiettivo perseguito e pettanto, pertinente, idonea alla regolazione
delle funzioni e limitata a quanto strettamente indispensabile a tale
fine; #i) occotte assicurare la partecipazione dei livelli di governo
coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione, con la
conseguenza che la legislazione statale «puo aspirare a superare il vaglio di
legittimita costitugionale solo in presenza di una disciplina che prefigurs un iter n
cui assumano il dovmto risalto le attivita concertative e di coordinamento
origontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al principio di
lealta» (sentenza n. 303 del 2003). A tale ultimo proposito, la
successiva giurisprudenza ha chiarito che devono essere «wniese fort
non superabili con una determinazione unilaterale dello Stato se non
nella «potesi estrema, che si verifica allorché Vesperimento di ulterior procedure
bilaterali si sia rivelato inefficace» (Corte cost. numeti 7 del 2016; 179 del
2012; 165 del 2011; 121 del 2010; 6 del 2004).

La seconda tecnica ¢ quella di consentire 'adozione di una disciplina
esclusiva statale in presenza di una concorrenza di competenge appattenenti
a diversi livelli istituzionali di governo in applicazione della “regola
della prevalenza”, nel caso in cui il nucleo essenziale della disciplina

sia statale ovvero, nel caso in cui non sia possibile assorbire le
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funzioni legislative regionali, della “regola della leale cooperazione”
che pud ritenersi congruamente attuata «wediante la  previsione
dell'intesa» (Corte cost. numeri 21 e 1 del 2016; si v. anche sentenze
numeri 250 e 140 del 2015 e numeri 44 e 126 del 2014).

Il progetto di riforma costituzionale intende modificare il sistema del
riparto delle funzioni legislative e amministrative. Senza entrare nel
dettaglio della tiforma e delle possibili interpretazioni dei suoi
enunciati, & sufficiente rilevare che viene attribuita alla competenza
legislativa esclusiva statale la matetia della «disciplina ginridica del lavoro
alle dipendense delle amministragioni pubbliche tese ad assicurare lunformita sul
tervitorio  nagionale» (comma 2, lettera g). I’ prevista, inoltre, la
cosiddetta clausola di supremazia speciale: «s# proposta del Governo la
legge dello Stato puo intervenire in materie o fun3ioni non riservate alla
legislazione esclusiva quando lo richiede la tutela dell'unita giuridica o economica

della Repubblica ovvero la tutela dell'interesse nazionale» (comma 5).

3. 1/ guadro legislativo.

Nel diritto privato la regolazione del lavoro dirigenziale si fonda su un
legame fiduciario tra datore di lavoro e dirigente che fa si che il
relativo rapporto non sia assistito da garanzie di stabilita.

Nel diritto pubblico tale regolazione ha avuto una complessa e lunga
evoluzione, il cui approdo finale ¢ stata la costruzione di un modello
diverso da quello privatistico al fine di assicurare il rispetto degli
esposti principi costituzionali che ptesiedono alla differenziazione
funzionale tra attivita gestionali e politiche.

3.7. Tl modello costituzionale non & stato subito attuato a livello

legislativo.
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Nei primi decenni dopo lentrata in vigore della Costituzione &
prevalsa la concezione che non attribuiva alla dirigenza poteri
decisionali: 1l sistema era interamente incentrato sul principio della
responsabilita ministeriale.

Negli anni successivi I'evoluzione della normativa ¢ stata scandita, tra
gli altri, dai seguenti provvedimenti legislativi:

- decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3 (Testo
unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili
dello Stato), che ha assegnato ai dirigenti la competenza ad emanare
soltanto atti amministrativi privi di discrezionalita, anche soltanto di
natura tecnica (art. 155);

- decreto del Presidente della Repubblica 30 giugno 1972, n. 748
(Disciplina delle funzioni dirigenziali nelle Amministrazioni dello
Stato, anche ad ordinamento autonomo), che ha attribuito ai dirigenti
funzioni gestionali limitate e tassative;

- decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 (Razionalizzazione
delPorganizzazione delle amministrazioni pubbliche e tevisione della
disciplina in materia di pubblico impiego, a norma dell’art. 2 della
legge 23 ottobre 1992, n. 421), che ha provveduto alla cosiddetta
privatizzazione del pubblico impiego, con esclusione dei ditigenti
generali; tale decreto ha introdotto, a livello legislativo, il principio
costituzionale di differenziazione tra politica e amministrazione,
stabilendo che ai dirigenti spettasse «a gestione finanziaria, tecnica e
amministrativa, compresa I'adozione di tutti gli atti che impegnano
Pamministrazione verso I'esterno, mediante autonomi poteti di spesa,
di organizzazione delle tisorse umane e strumentali e di controllon,
con la precisazione della loro responsabilitd per la gestione e per i

relativi risultati (art. 3, comma 2);

N. 01648/2016 AFFARE

16




- decreto legislativo 18 novembre 1993, n. 470 (Disposizioni cotrettive
del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, recante razionalizzazione
dell'organizzazione delle amministrazioni pubbliche e revisione della
disciplina in materia di pubblico impiego), il quale ha, tra laltro,
previsto che le amministrazioni pubbliche i cui organi di vertice non
siano direttamente o indirettamente espressione di rappresentanza
politica, adeguano 1 loro ordinamenti al principio della distinzione tra
indirizzo e gestione (art. 2);

- decteti legislativi 31 marzo 1998, n. 80 (Nuove disposizioni in
materia di organizzazione e di rapport di lavoro nelle amministrazioni
pubbliche, di giurisdizione nelle controversie di lavoro e di
giurisdizione amministrativa, emanate in attuazione dell’articolo 11,
comma 4, della L. 15 marzo 1997, n. 59) e 29 ottobre 1998, n. 387
(Ulterioti disposizioni integrative € correttive del d.lgs. 3 febbraio
1993, n. 29, e successive modificazioni, e del d.lgs. 31 marzo 1998, n.
80), che, completando il processo di contrattualizzazione del rapporto
di impiego dei dirigenti con estensione di esso anche ai dirigenti
generali, hanno, da un lato, creato, per i dirigenti delle amministrazioni
statali, il «ruolo unicoy istituito presso la Presidenza del Consiglio det
ministri, distinto in due fasce; dall’altro, assegnato valenza generale al
principio di differenziazione tra politica e amministrazione,
specificando che lo stesso ¢ preminente tispetto alla disciplina speciale
di settore;

- decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 (Norme generali
sullordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni
pubbliche), in cui & confluita, in modo sistematico, la normativa

rilevante sin qui indicata;
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- decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150 (Attuazione della legge 4
matzo 2009, n. 150, in materia di ottimizzazione del lavoro pubblico e
di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni), che ha
assegnato maggiore rilevanza alla legge nei rapporti con Pautonomia
negoziale (art. 2, comma 2, del d.lgs. n. 165 del 2001) e ha introdotto
un particolare sistema di valutazione della dirigenza (11, 9).

3.2. 1l Consiglio di Stato ritiene opportuno, per una valutazione
dell'incidenza della triforma sul sistema attuale, ripo;tare, in sintesi, 1
profili di maggiore rilevanza della disciplina vigente, contenuta nel
dlgs. n. 165 del 2001, definita all’esito della indicata complessa
evoluzione legislativa.

Per quanto attiene agli organi di governo, l’art 4 del predetto decreto
prevede che essi «eservitano ke funsioni di mdinizzo politico-amministrativo,
definendo gli obiettivi ¢ i programmi da attuare ed adottands g altri atti
rientranti nello svolgimento di tali fungiont, e verificano la rispondenzga dei risultati
dell attivita amministrativa e della gestione agli indinikzd impartitiy (art. 4). A
tale fine Porgano politico, dispone I’art. 14, adotta «/ conseguents direttive
generals per attivita amministrativa e per la gestiones (art. 14).

Per quanto attiene alla dirigenza, l’art. 13 del medesima decreto
dispone che le norme del telativo capo si applicano soltanto «a/e
-ammunistraziont dello Stato, anche ad ordinamento autonomoy,

Come esposto in premessa, la disciplina si articola nella fase di
costituzione del rapporto di servizio con la stipulazione del relativo
contratto e in quella di costituzione del rapporto di ufficio con il
confetimento del relativo incarico (I 7.3.).

In relazione al ptimo aspetto, si prevede che Iaccesso alla dirigenza
avviene a seguito del superamento di un concorso indetto dalle

singole amministrazioni ovvero di un corso-concorso selettivo di
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formazione bandito dalla Scuola supetiore della pubblica
amministrazione, nel rispetto delle percentuali ¢ modalitd definite da
un regolamento governativo di esecuzione (art 28, commi 1 e 3). Il
superamento dei predetti concorsi comporta lisctizione in un
apposito ruolo, istituito «n ogni amministrazione dello Stato, anche ad
ordinamento antonomon, il quale «si articola nella prima e nella seconda fascia,
nel cui ambito sono definite apposite seioni in modo da garantire la eventuale
specificita tecnican (art. 23, primo comma,).

In relazione al secondo aspetto, lart. 19 del d.lgs. n. 165 del 2001
disciplina lintero procedimento di conferimento degli incarichi.

A) T criteri di confetimento impongono al’amministrazione di tenere
conto «in relagione alla natura e alle caratteristiche degli obiettivi prefissati ed
alla complessita della struttura interessata, delle attitudini ¢ delle capacita
professionali  del  singolo  dirigente, dei  risultati  conseguits in  precedenza
nell amministrazione di appartenenza e della relativa valutazione, delle specifiche
competenge  organizzative  possedute, nonché  delle  esperienze di  diregione
eventualmente maturate all'estero, presso il settore privato o  presso altre
amministrazgioni pubbliche, purché attinenti al conferimento dell incarico» (art. 19,
comma 1).

B)~ La durata di tutt gli incarichi dirigenziali, ad eccezione di quelli
esterni, non pud essere inferiore a tre anni né eccedete i cinque anni
(art. 19, comma 2).

C) La tipologia di incarichi e la competenza ad assegnatli viene cosi
disciplinata: 7) gli incatichi di direzione degli uffici di livello
dirigenziale sono «onferiti, dal dirigente dell'ufficio di livello  dirigenziale
generale, ai dirigenti assegnati al swo ufficio» (art. 19, comma 5); #) gli
incarichi di funzione dirigenziale di livello generale «sono conferiti con

decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su_ proposta del Minustro

N. 01648/2016 AFFARE

19




competente, a dirigenti della prima fascia dei ruoli (...) in misura non superiore al
70 per cento della relativa dotazione, agli altri dirigenti appartenenti ai medesimi
rioli ovvero, con contratto a tempo determinato, a persone in possesso delle
specifiche qualita professionali»; i) gli incatrichi apicali (di Segretario
generale di ministeri, di direzione di strutture articolate al loro interno
in uffici dirigenziali generali e quelli di livello equivalente), «sono conferits
con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberasgone del Consiglio dei
miinistrs, su proposta del Ministro competente, a dirigenti della prima fascia dei
ruoli (...) o, con contratto a tempo determinato, a persone in possesso delle
specifiche qualita professionali ¢ nelle percentuali previste dal comma 6» dello
stesso art. 19.

D) I destinatari dei predetti incarichi possono essere: 7) i dirigenti
iscritti ai ruoli di ciascuna amministrazione; 7) i dirigenti non
appartenenti ai  predetti ruoli purché dipendend di “altre”
amministrazioni ovvero di organi costituzionali, «previo collocamento fuori
riolo, aspettativa non retribuita, comando o analogo provvedimento secondo i
rispettivi ordinamentsy; i) 1 soggetti esterni all’amministrazione, che
abbiamo determinati requisiti, purché si tratti di professionalitd non
rinvenibili nei ruoli dell’ Amministrazione e si tispetti «/ limite del 10 per
cento della dotagione organica dei dirigenti appartenenti alla prima fascia dei ruoli
(-..) e dell'8 per cento della dotagione organica di quelli appartenenti alla seconda
Jascian; in questo caso la durata degli incatichi non puo eccedere, per
gli incarichi di funzione dirigenziale generale e apicale, il termine di tre
anni, e, per gli altri incarichi di funzione dirigenziale, il termine di
cinque anni.

E) La cessazione del rapporto di ufficio in cotso di svolgimento puo
essere conseguenza soltanto di una accertata responsabilita

dirigenziale. La disciplina vigente, per adeguarsi alle pronunce della
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Corte costituzionale, sopra tiportate (I 2.2.) ha espunto dal sistema di
regolazione della dirigenza tutte le fattispecie di spoils syster, con la sola
eccezione, ammessa sul piano costituzionale, deglt incarichi di vertice 1
quali «cessano decorsi novanta giorni dal voto sulla fiducia al Governoy (art. 19,
comma 8).

F) Gli incarichi dirigenziali sono rinnovabili (art. 19, comma 2). L’art.
9, comma 32, del decteto-legge n. 78 del 2010 ha previsto, peto, che le
amministrazione pubbliche le quali, alla scadenza di un incarico
dirigenziale, «anche in dipendenza dei processi di riorganizzazione, non
intendono, anche in assenga di una valutagione negativa, confermare ['incarico
conferito al dirigente, conferiscono al medesimo dirigente un altro incarico, anche di
valore economico inferiore».

3.2. La disciplina della dirigenza regionale deve adeguarsi alle regole di
riparto delle funzioni legislative delineato dallart. 117 Cost. Sino ad
oggi, tale adeguamento si ¢ svolto in modo da lasciare ampio spazio
alle competenze regionali.

Lart. 27 del dlgs. n. 165 del 2001 si & limitato a disporre che «le
Regioni a statuto ordinario, nell'esercizio della propria potesta statutaria,
legislativa e regolamentare», adegnano ai principi posti dall'atticolo 4 e
dalla disciplina della ditigenza posta dallo stesso decreto « propri
ordinaments, tenendo conto delle relative peculiaritar.

La genericita del rinvio ha comportato che molte Regioni si sono
dotate di una propria disciplina della dirigenza regionale con una
definizione di competenze, in alcuni casi “corretta” dalla Corte
costituzionale, che si fonda sulla gia indicata distinzione dei profili di
rilevanza negoziale, afferente alla materia dell’ordinamento civile di
competenza statale, e i profili di rilevanza organizzativa, afferente alla

materia dell’organizzazione di competenza regionale.
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3.3. La disciplina della dirigenza locale &, allo stato, contenuta in due
fonti legislative statali: il decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267
(Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali), che regola,
in patrticolare, oltre i segretari comunali e provinciali (artt. 97-106), la
fase di conferimento degli incarichi dirigenziali (artt. 107-111), nonché
il d.Igs. n. 165 del 2001, per quanto attiene all’ordinamento degli uffici
e del personale (art. 88). Il d.Igs. n. 267 del 2000, pet taluni profili
organizzativi, rinvia alla disciplina dettata da statut e regolamenti degli
Enti locali, che devono adeguarsi ai ptincipi posti dallo stesso testo

unico e dal d.Igs. n. 165 del 2001 (art. 111).

4. 1/ guadro della riforma.

La riforma oggetto del presente patere incide profondamente sulla
vigente regolamentazione della dirigenza.

Rinviando all’analisi delle singole disposizioni i rilievi di maggiore
dettaglio, in*questa parte preliminare ¢ sufficiente tiportare i tratti
qualificanti della nuova disciplina che si intende introdurre con lo
schema di decreto in esame e i pilastri per la costruzione di un
modello di dirigenza efficiente.

4.1. Le principali novita della fase di disciplina dell’accesso alla
dirigenza sono la creazione di «wwoli unificati e coordinati e I'eliminazione
della distinzione in due fasce separate che, nelle intenzioni del
legislatote, dovrebbero assicurare, rispettivamente, una maggiore
mobilita verticale e otizzontale.

In relazione al primo aspetto, € previsto che il sistema della dirigenza
pubblica ¢ costituito: 7) dal ruolo dei dirigenti statali, escluso il
personale in regime di diritto pubblico; ) dal ruolo dei dirigenti

regionali, inclusa la dirigenza delle camete di commercio e la dirigenza
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del Servizio sanitario nazionale, ad eccezione della dirigenza medica,
veterinatia e sanitaria; 77) dal ruolo dei dirigenti locali, in cui
confluiscono anche gli attuali segretari comunali e provinciali, la cui
figura (e il relativo albo) sono contestualmente aboliti.

Tale distinzione, che rileva con riferimento a diversi aspetti che
verranno esaminati nel presente parere, mantiene ferma l'unicita del
ruolo ai fini del confetimento degli incarichi dirigenziali. Nel
previgente sistema, lesistenza di un ruolo separato per ciascuna
amministrazione delimitava, per gli incatichi “interni”, la scelta dei
dirigenti a quelli inseriti in quella determinata struttura organizzativa.
La finalita perseguita dalla riforma ¢ stata quella, invece, di superare il
perimetro della singola amministrazione e create un piu ampio
“mercato della dirigenza” coincidente con il territorio nazionale,
nell’ambito del quale selezionare il ditigente cui si intende attribuire
I'incarico.

In relazione al secondo aspetto, eliminazione della distinzione in due
fasce consente che qualunque tipologia di incarico possa essere
assegnato a chiunque abbia la qualifica dirigenziale, senza
differenziazioni connesse allinquadramento nella prima o nella
seconda fascia. Rimandando anche in questo caso all’analisi delle
singole ~ disposizioni, considerazioni ~di  maggiore dettaglio,
linnovazione principale & costituita dalla creazione di apposite
Commissioni per la dirigenza statale, regionale e locale composte da
sette membri, di cui cinque di diritto indicati nella legge e due
selezionati, nonché dalla predeterminazione della durata di quattro
anni per tutti gli incatichi con la possibilita di avere un solo rinnovo in

presenza di una valutazione positiva.
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Questa nuova disciplina si insetisce in modo coerente nel complessivo
sistema delle riforme amministrative che il Governo sta attuando, che
si carattetizza pet un approccio globale che considera non tanto le
singole amministrazioni quanto ’amministrazione nel suo complesso
(g7. Cons. Stato, comm. Spec., parere 24 febbraio 2016, n. 515, ha
messo in rilievo la condivisibilita della scelta di affrontare la riforma

del’amministrazione pubblica come un “tema unitario”).

5. Le con?fz'{z'onz' indefettibili per la riforma.
5.1. 11 Consiglio di Stato, rinviando la prospettazione di osservazioni
pia puntuali nell’analisi delle singole disposizioni dello schema di
decreto, ritiene necessario, in questa parte introduttiva, svolgere
alcune considerazioni di ordine generale, che rappresentano
condizioni indefettibili per il funzionamento effettivo, la cosiddetta
fattibilita, della riforma.
Non si tratta, ¢ bene precisare, di rlevi extragiuridici, in quanto
I'oggettiva impossibilita di funzionamento di taluni meccanismi che
presiedono alla nuova disciplina potrebbe, in via circolare,
tripercuotersi negativamente sulla stessa legittimita delle previsioni
normative. Se, infatti, queste ultime, nella regolazione del rapporto di
lavoro dirigenziale, devono essete conformi ai principi costituzionali,
la loro possibile inattuazione si potrebbe risolvere in una violazione
delle stesse disposizioni costituzionali, oltre che dei ptincipi e dei
criteri della legge delega.

-
In alcuni casi i rilievi sulla fattibilitd sono ascrivibili direttamente alla
formulazione della stessa legge delega: il Consiglio di Stato ritiene
comunque necessatio segnalarli in questa sede, pur nella

consapevolezza che essi esulano dall’articolato in esame, per rimettere
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alla valutazione del Governo leventualita di effettuare interventi
correttivi anche sulla fonte delegante, allo scopo di costruire una
tiforma efficace ed effettivamente rispondente agli obiettivi che lo
stesso Governo si € posto.

5.2. La prima e piu rilevante condizione, che fa da sfondo a molte
altre, & rappresentata dalla guestione finanziaria.

Il legislatore delegante e conseguentemente il Governo intendono
approvare una tiforma cosi radicale con il principio della invarianza di
spesa. Si deve segnalare come tale principio sia uno di quelli in cui pit
si tiscontrano le difficolta connesse alla fattibilita concreta della
riforma.

Non & sufficiente prevedere nuove regole di disciplina se poi non si
prende in adeguata considerazione la fase di attuazione della riforma
stessa e limpiego di risorse finanziarie e umane che essa puo
richiedere: si pensi, tra laltro, ai costi di gestione della banca dati
ovvero alla necessita che alcune funzioni previste, quali quelle della
Commissione (II, 70), non possano essere svolte in aggiunta agli
attuali impegni di lavoro, ma richiedano una piena dedizione.

Senza una riconsiderazione di questo ptincipio di invarianza di spesa,
appare quindi poco realistico assicurare il funzionamento concreto di
molti meccanismi previsti dalla riforma.

5.3. Le ulterioti condizioni riguardano la complessiva costruzione del
regime giuridico della dirigenza.

Ta Corte costituzione ha, infatti, rilevato come sia impottante il pano
strutturale di definizione delle regole di disciplina del lavoro dirigenziale
per assicurate il piano fungionale che postula una chiara distinzione «ra
compiti di indiriggo politico-amministrativo ¢ quelli di gestione (Corte cost. n.

103 del 2007, cit. e n. 161 del 2008). L’affermazione della
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differenziazione tra politica e amministrazione, contenuta nei testi
legislativi vigenti e ribadita dallo schema di decreto, sarebbe, infatti,
mera declamazione di principio se poi i rapporto di lavoro
dirigenziale non venisse costruito in modo da assicurarne una
concreta attuazione.

Le difficolta che ogni riforma incontra derivano proprio dalla natura
compdsita del modello costituzionale che impone la previsione di un
modello legislativo di attuazione in grado di effettuare un equilibrato
dosaggio e bilanciamento dei diversi valori costituzionali in campo.

Il Consiglio di Stato ritiene che i principi costituzionali di imparzialita,
buon andamento e responsabilita politica devono essere garantiti — in
un mercato caratterizzato da maggiore flessibilita conseguente alla
creazione di un ambito nazionale di concorrenza tra dirigenti —
mediante regole precise che assicurino:

a) procedure e ai criteri di scelta del dirigente oggettivi, trasparenti e in
grado di valorizzare la specifica professionalita maturata nell’ambito
dei molteplici settori in cui le pubbliche amministrazioni operano con
competenze tecniche;

b) la durata ragionevole dell'incarico che, evitando una eccessiva
precarizzazione del rapporto di lavoro, consenta al dirigente di
petseguire, con continuita, gli obiettivi posti;

c) modalita di cessazione degli incarichi tali da fare si che le funzioni
dirigenziali vengano meno solo per la scadenza del termine di durata
degli incarichi stessi ovvero per il rigotoso accertamento della
responsabilita dirigenziale;

d) la presenza di un otganismo di garanzia chiamato a sovraintendere
a queste fasi e che sia, anche per la sua composizione, posto nelle

condizioni di potere operare in concreto;
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¢) un sistema efficace di valutazione dei dirigenti (su cul si V.
successivo punto 5.4).

Ia Commissione speciale ritiene necessario evidenziate come -—
sempte nell’ottica della concreta fattibilita della tiforma come
condizione della sua lgitimiti — non risulti sufficiente che le suddette
previsioni vengano insetite nelle disposizioni contenute nello schema
di decreto, ma occorre assicurarne leffettivo funzionamento.
’esistenza di tali condizioni e gli sviluppi applicativi di tipo
finanziario e operativo rapptesentano quindi, ad avviso di questo
Consiglio di Stato, presupposti essenziali pet la riforma.

La loro trattazione specifica & contenuta nella Parte 1I del presente
parere (punto 12, per le procedure e i criteri di conferimento; punto
14 per la durata delle funzioni; punto 15 per la cessazione
dell’incarico; punto 10, per la Commissione; punto 9, per valutazione
della dirigenza).

5.4. Un’ulteriore considerazione preliminare va effettuata in relazione
alla tempistica dell’entrata in vigore della nuova normativa, con
particolare riguardo al necessario raccordo con la messa in atto di un
compiuto sistema di valutazione.

Occorre, difatti, rilevare come lo schema di decreto legislativo in
esame sia privo di regole relative a tale sistema, che pure ne dovrebbe
costituire patte essenziale.

Ad avviso del Consiglio di Stato, la disciplina della valutazione, come
gia sottolineato, rappresenta una delle condizioni indefettibili pet una
riforma organica: la sua omissione rischia di comprometterne
Pattuazione e, quindi, il raggiungimento delle stesse finalita prefissate

dallo stesso legislatore.
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Non st tratta, € evidente, di una criticita dell’articolato in oggetto, ma
di una decisione assunta dal legislatore delegante, che ha rimandato la
tiforma di questo ambito al testo unico di riordino generale della
disciplina del personale pubblico (art. 17, comma 1, lettera r, della L. n.
124 del 2015).

Nondimeno, il Consiglio di Stato, nel prendere atto di tale decisione
politica, non puo non evidenziare, su un piano generale, che la riforma
della dirigenza rischia di non poter essere compiuta senza che vi sia un
pteventivo — o quantomeno contestuale — intervento sulla valutazione.
Si fimette anche in questo caso alla valutazione del Governo
Ieventualita di riconsiderare la tempistica dell’entrata in vigore di
queste due riforme, per evitare sfasamenti temporali che si
risolverebbero anche in lacune attuative.

5.5. Infine, sarebbe opportuno che nel testo del decreto venga
inserito, per ragioni sia di trasparenza che di effettivita, un
cronoprogramma (su cui si potrebbe, se del caso, riferire anche alle
Camere) delle attivita che il Governo ritiene necessarie per assicurare
la piena attuazione della riforma.

E’ necessario, inoltre, prevedere una fase sperimentale di verifica dei
meccanismi introdotg e un costante monitoraggio sull’attuazione della
riforma per valutaré se le regole scritte si stiano effettivamente
traducendo in concreti meccanismi operativi.

5.6. Solo se si realizzeranno queste condizioni indefettdbili, sari
possibile attuare i valori sottesi alla riforma, garantendo altresi
Pequilibrio tra I'autonomia della dirigenza, una chiara definizione degli
obiettivi da parte dell’autoritd politica, ma anche la prevenzione dai

rischi di “autoreferenzialita’.
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Parte I1. Analisi delle singole disposizioni.

Capo 1. Disposizioni generali.

1. Oggetto e ambito di applicazione (art. 1 dello schema di decreto).

I’art. 1 dello schema di decreto definisce P'oggetto e I'ambito di
applicazione della riforma, escludendo da tale ambito: i) i dirigenti
delle amministrazioni in regime di diritto pubblico; i) i ditigenti
scolastici, medici, veterinari e sanitari del Servizio sanitatio nazionale.
Nell’ambito di questa disposizione ¢ necessatio aggiungere una norma
che chiarisca la non diretta applicazione della tiforma al sistema delle
autonomie regionali speciali, le quali, se lo riterranno oppottuno,
potranno adeguate i propri ordinamenti al nuovo sistema della

Dirigenza della Repubblica.

Si potrebbe, pertanto, aggiungere il seguente comma: «Restano ferme le
attribuzioni ¢ le prerogative riconosciute alle Regioni a statuto speciale e alle
province autonome di Trento e Bolzano dagli statuti speciali di antonomia e dalle

relative norme di attuazione».

2. Rapporto di lavoro ¢ qualifica dirigenziale (art. 13).

2.1. L’art. 13, introdotto dall’art. 2 del decreto prevede, al primo
comma, che «la gualifica dirigengiale é unica». Non € piu riprodotta la
disposizione dellart. 23 del d.lgs. n. 165 del 2001 che distingueva,
nella fase di accesso alla dirigenza, due fasce distinte, con la
conseguenza che «ogni dirigente iscritto nei ruoli di cui all’art. 13-bis, e in
possesso dei requisiti previsti dalla legge, puo ricoprire  qualsiasi incarico
dirigengiale».

1l secondo comma dell’art. 13 dispone che: «e amministrazions pubbliche,
in relagione alla complessita organizzativa ¢ alla necessita di coordinare divers

uffici dirigenziali, possono articolare g uffici dirigengiali in diversi livelli di
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responsabilita, anche introducendo la distingione tra incarichi dirigensiali generali
¢ altri incarichi dirigengiali, assicurando comungue |/ invarianga della spesa
complessiva per il personale dirigente».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Il legislatore, in ragione della incidenza della riforma sull’assetto
organizzativo delle singole amministrazioni, conferisce ad esse il
potere di adeguare detto assetto alla nuova regolazione.

Questa previsione deve essete interpretata in modo conforme alla
legge delega e, pertanto, essa non puo costituite la base normativa per
una reintroduzione, nella fase di organizzazione degli uffici, di
differenziazioni interne all’unica qualifica.

La connessione tra qualifiche dirigenziali e tipologie di incarichi
assume rilevanza nella disciplina vigente in ragione della possibilita di
assegnare determinati incarichi soltanto ai dirigenti inseriti nella prima
fascia. La soppressione della distinzione in fasce rende non necessatio
il richiamo alla tipologia di incatichi, anche in ragione del fatto che il
Capo III dello schema di decreto disciplina in modo organico la
tipologia di incarichi che possono essere attribuiti. Per questi motivi si
propone di eliminare Uinciso «anche introducendo la distinzione tra incarichi
dirigeniali generali e altri incarichi dirigenziali

2.2. Il comma 3 dell’art. 13 dispone che: «/ rapporto di lavoro di ciascun
dirigente ¢ costituito con contratto di lavoro a tempo indeterminato, stipulato con
Lamministragione che lo assume, all’esito delle procedure di cui agli articoli 28,
28-bis e 28-tex, con contestuale iscrizione nei ruoli di cui all'art. 13-bis». 1a
norma prosegue disponendo che: «i/ successivo conferimento di incarico
dirigenziale, da parte di altra amministrazione, comporta la cessione a

questultima del contratto di lavoro a tempo indeterminato, ferma restando
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Viscrigione nel molo». Si prevede, infine, che: «lo scioglimento del rapporto di
lavoro comporta la decadenga dai rwoli dirigensialp.

Ta Commissione si limita a rilevare, sul piano formale, come la
disciplina della incidenza del conferimento di un successivo incarico
sul contratto di lavoro sia gia contenuta, con disposizione
sostanzialmente analoga, nell’art. 4 dedicato agli incarichi dirigenziali
(11, 71.3).

2.3. Infine, sempre sul piano formale, satebbe opportuno invertire
Pordine di collocazione dei tre commi in coetenza con lo sviluppo
temporale del procedimento. La disposizione potrebbe essete
riformulata nei seguenti termini.

«1. Il rapporto di lavoro del dirigente ¢ costituito con contratto di lavoro a tempo
indeterminato, stipulato con [amministrazione che lo assume, all’esito delle /<
procedure di cui agh articoli 28, 28-bis ¢ 28-tet, con contestuale iscrigione nei
rwoli di cui all'art. 13-bis. Lo scioglimento del rapporto di lavoro comporta la
decadenga dai ruoli dirigengials.

2. La stipulagione del contratto di lavoro comporta l'acquisizione della qualifica
dirigenziale. La qualifica é unica ¢ consente a ogni dirigente iscritto nei ruoli e in
possesso dei requisiti dell’art. 19-bis di ottenere il conferimento di qualsiasi
tipologia di incarico.

3. Le amministrazioni pubbliche, in relagione alla complessita organizzativa e
alla necessits di coordinare diversi uffici dirigenziali, possono articolare gli nffici
dirigengiali in diversi livelli di responsabilita, assicurando comunque Vinvarianga

della spesa complessiva per il personale dirigente».

- 3. Sistema della dirigenza pubblica (art. 13-bis).
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L’art. 13-bzs, introdotto dall’art. 2 del decteto, prevedé che il sistema
della dirigenza € costituito dal ruolo dei dirigenti statali, dal ruolo dei
dirigenti regionali e dal ruolo dei dirigenti locali.

3.1. 11 comma ;elenca le «amministraziont» che possono procedere,
allatto dell’assunzione, all’insetimento dei dirigenti nel ruolo dei
dirigent statali. Nell’elencazione sono inclusi esclusivamente «g/ uffici
del Consighio di Stator e «della Corte dei conti» e non anche i dirigenti degli
“altri” uffici giudiziari.

Per quanto i dirigenti che operano negli uffici dell’autorita giudiziaria
otdinaria siano collocati, sul piano organizzativo, nell’ambito del
Ministero della Giustizia, sarebbe opportuna una loro espressa
menzione in modo da assegnare, in coetenza con il principio storico
di sostanziale omogeneita dei sistemi di trattamento tra i diversi ordini
magistratuali, valenza unitaria a tale sistema e consentite, valorizzando
le specifiche competenze, un loro insetimento nelle sezioni speciali del
tuolo della ditigenza (v. successivo punto). In alternativa, anche gli
uffici espressamente indicati dovrebbero essere sottratti dal perimetro
della riforma stessa per fricompotre lunitarieta del sistema delle
Magistrature.

3.2. Il comma 5 dispone che: « ciascuno dei Ruoli della dirigensa possono
essere costituite se3goni specialy, per le categorie dirigensiali professionali e tecniche
individuate dal Regolamento di cui all'articolo 28-sexiesy.

La predetta norma di attuazione alla previsione della legge delega
nella parte in cui prevede che, nell’ambito del ruolo, devono essere
pteviste «segioni per le professionalita specialpy (art. 11, comma 1, lettera a,
n. 1).

La Commissione speciale rileva come il contenuto di tale disposizione

sia apprezzabile, in quanto la sua attuazione potrebbe consentire, in
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coerenza con i principi costituzionali che definiscono il modello di
dirigenza pubblica, di valotrizzare le specifiche professionalita
acquisiste nell’esercizio di determinate funzioni dirigenziali. In questa
ottica, & necessario che la norma non contempli un potere
discrezionale ma un obbligo, per la fonte regolamentare, di
provvedere all’articolazione del ruolo in sezioni speciali.

la dizione «uategorie dirigengiali», evocando una forma astratta di
inquadramento, non esprime un concetto del tutto corrispondente alle
intenzioni del legislatore delegante. Essendo, invece, necessario avere
riguardo alle effettive e concrete attivita svolte nell’ambito di un
determinato incatico dirigenziale, si potrebbe sostituire 'espressione
in esame con la seguente: «per l funzioni dirigenziali che richiedono il
possesso di professionalita specialp.

3.3. 1l comma 6 dispone che: «i/ ruolo dei dirigenti regionali e il ruolo del
dirigenti locali sono istituiti previa intesa, rispettivamente, in sede di Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province antonome di Trento
e di Bolzano, ¢ in sede di Conferenza Stato-citta ed antonomie localp.

Ia norma in esame, nel prevedere un particolare meccanismo di
istituzione dei ruoli dei dirigenti regionali e locali, muove dall'implicito
presupposto che viene in rilievo la materia dell’organizzazione
regionale e degli enti locali di competenza residuale delle Regioni (I,
2.3)

.o schema di decreto, pur in mancanza di una espressa enunciazione
in tale senso, intende introdurre una disciplina che rinviene il proprio
fondamento giustificativo nel principio di sussidiarieta legislativa.

E’ necessario, pettanto, accertare se siano state rispettate le condizioni
che presiedono al funzionamento della cosiddetta ‘“‘chiamata in

sussidiarietd” (I, 2.3): si espongono qui di seguito sia le ragioni per le
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quali tale accertamento pud évere esito positivo, sia i meccanismi che
devono essere attivati per il suo cotretto funzionamento.

Questo Collegio ritiene che le esigenze unitarie siano sussistenti. La
previsione di ruoli unici e coordinati & indispensabile per il
funzionamento, sull’intero territorio nazionale, delle nuove regole
otganizzative finalizzate ad assicurate un trattamento eguale ai
dirigenti che operano nel mercato.

La disciplina appare limitata agli aspetti strettamente pertinenti e
proporzionali al perseguimento dell’obiettivo.

La leale collaborazione ¢ garantita dall’intesa in sede di Conferenza. Si
tratta dell’unico strumento cooperativo configurabile, non essendo
possibile, in ragione della specificita della regolazione, contemplare
meccanismi di coinvolgimento della singola Regione.

Nondimeno, il Consiglio di Stato ritiene che la penetrante incidenza in
ambiti legislativi di spettanza regionali impone, alla luce della
giurisprudenza costituzionale sopra riportata, la previsione di modalita
di cooperazione di maggiore intensitd. In quémsta prospettiva, ¢,
pertanto, necessario chiatire che si deve trattare di una «wntesa fortes. Si
dovrebbe regolare anche la fase eventuale del mancato
raggiungimento dell'intesa che, evitando un indefinito atresto
procedimentale, assicuri D’assunzione finale di una decisione. Si
potrebbe, pertanto, prevedere lo svolgimento di reiterate trattative che
coinvolgono le autonomie regionali e locali e soltanto all’esito di esse
Padozione da parte dello Stato di una decisione unilaterale. In
particolare, si potrebbe prevedere che nel caso in cui lintesa non &
raggiunta entro trenta giorni dalla prima seduta della Conferenza in
cui l'oggetto ¢ posto all’ordine del giorno, viene fissata una seconda

seduta da tenersi entro i successivi quindici giorni. In tale riunione lo
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Stato deve proporre un progetto di decisione che prende in

considerazione i filievi che hanno impedito il raggiungimento

dell’accordo. Qualora non si pervenga ad una decisione finale, la
questione deve essere rimessa al Consiglio dei ministri e posta, di
norma, all’ordine del giorno della prima riunione del Consiglio dei
ministri successiva alla scadenza del termine per raggiungere l'intesa,
assicurando la partecipazione di organismi rappresentativi del sistema
delle autonomie regionali.

34. 1l comma 7, primo inciso, prevede che: «I/ Dipartimento della
funzione pubblica della Presidenza del Consiglo dei ministry, nell'ambito delle
risorse umane, finangiarie e strumentali disponibili a legislazione vigente, provvede
alla gestione dei rmoli della Dirigenga. A questo scopo, il Dipartimento provvede
alla tenuta ¢ all'aggiornamento della banca dati del Sistema della dirigenza
pubblica, che contiene l'indicazione degli wffici dirigengiali presso ciascuna delle
amministrazioni statali, regionali e locali e dei relativi titolari, nonché, per ciascun
dirigente di rmolo, il curriculum vitae, la collocazione nella graduatoria di merito
adottata ai sensi degli articoli 28-bis e 28-tex, il percorso professionale e gli esiti
delle valutagioni. La banca dati viene alimentata con i dati inseriti dalle
amministrazioni e dai singoli dirigents. Le amministragioni che non inseriscono ¢
dati necessari alla creazione e all'aggiornamento della banca dati non possono
conferire incarichi dirigengialp>.

La Commissione speciale rileva come tale disposizione, fientrante
nella materia di cui all’art. 117, secondo comma, lettera 7, Cost.,
potrebbe presentare, in alcuni profili, questioni di compatibilita con la
legge delega.

La legge delega prevede la «wistituzione di una banca dati nella guale inserire
il curricalum vitae, un profilo professionale e gli esiti delle valutazions» pet

ciascun dirigente dei ruoli della Dirigenza, con «affidamento al
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Dipartimento della fungione pubblica della Presidensa del Consiglio dei ministri

della tenuta della banca dati e della gestione tecnica dei ruoli, alimentati dai dati

Jorniti dalle amministragioni interessater (art. 11, comma 1, lettera 4). La
stessa legge attribuisce la gestione del ruolo unico, per i dirigenti
regionali e locali, ad una apposita Commissione per la dirigenza
tegionale e locale (art. 11, comma 1, lettera b, n. 2).

In primo luogo, la norma del decreto, nella parte in cui prevede che la
gestione (senza ulteriori qualificazioni) dei tre ruoli spetti al
Dipartimento della funzione pubblica, si potrebbe pottre in contrasto
con la legge delega, che, invece, come appena sottolineato, da un lato,
affida al predetto Dipartimento solo la «gestione tecnica», dall’altro,
attribuisce la gestione del ruolo unico, per i dirigenti regionali e locali,
ad una apposita Commissione per la ditigenza regionale € locale.
L’atmonia dei testi normativi pud essere agevolmente ricomposta
mediante aggiunta, dopo «gestione», dell’espressione «tecnica», idonea a
chiarire che le funzioni sono connesse, in particolare alla gestione
della banca dati del sistema della dirigenza pubblica.

In secondo luogo, la previsione dell'impossibilitd di conferire incarichi
per le amministrazioni che non adempiono all’obbligo di inserire i dati
nella banca dati non rinviene un espresso fondamento nella legge
delega. Tale prescrizione si risolve in una sostanziale sanzione nei
confronti dei dirigenti per un inadempimento posto in essere dalle
amministrazioni. Il Consiglio di Stato & consapevole dell’importanza
di forme di detetrenza finalizzate ad evitare che la mancata
collaborazione di alcuni soggetti pubblici possa incidere sul
complessivo funzionamento della banca dati ostacolandone la
concreta attuazione. Si potrebbe, pertanto, prevedere che la sanzione

per la mancata cooperazione per le singole amministrazioni sia
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costituita dal divieto di bandire concorsi finché dura 'inadempimento.
Nella fonte regolamentare (II, 8) potrebbero poi essere disciplinati
poteti sollecitatori del Dipartimento della funzione pubblica, che
ricomprendono assegnazione di termini per 'adempimento ¢ nomina
di eventuali commissari ad acta.

Il Governo dovrebbe, in coerenza con il principio di effettivita,
valutare anche lopportunita di prevedere un regime di
sperimentazione e di progressiva entrata in vigore del nuovo sistema
di gestione tecnica della banca dati al fine di essere certi del corretto
funzionamento di questo meccanismo fondamentale per l'attuazione

della riforma.

Capo II. Reclutamento e formazione.

4. Accesso alla dirigenza (art. 28).

I art. 28, introdotto dall’art. 3 dello schema di decreto, disciplina le
modalita di accesso alla dirigenza.

4.1. 1 vigente art. 28 prevede, per la dirigenza statale, due modalita di
accesso alla qualifica di dirigenza di seconda fascia: concorso indetto
dalle singole amministrazioni OvVvero COfsO-CONCOLsO selettivo di
formazione bandito dalla Scuola supetiore della pubblica
amministrazione (comma 1). Tale normativa, a seguito delle modifiche
apportate dal d.P.R. 13 aprile 2013, n. 40, demanda ad un regolamento
governativo di esecuzione di definire «le percentuali, sul complesso dei posti
di dirigente  disponibili, riservate al  concorso . per esami e al  corso-
concorso» (comma 5). .
1l vigente art. 28-bis prevede, invece, che Paccesso alla qualifica di

difigente di prima fascia avvenga allesito di un concorso pubblico per

titoli ed esami cui possono essere ammessi, tra gli altti, « dirigenti di
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rrolo delle pubbliche amministragioni, che abbiano maturato almeno cingue anni
di servigio net ruoli dirigenzial».

La legge delega ha modificato le modalita di accesso prevedendo, a
seguito del superamento delle due fasce, un’unica procedura. In
particolare, si dispone che la qualifica dirigenziale puod essere assunta
per «orso-concorson € per «concorso: il primo ha «adenga annuales per
«ctascuno dei tre ruolpy e per «un numero fisso di posti, definito in relagione al
Jabbisogno minimo annuale del sistema amministrativon (art. 11, comma 1,
lettera ¢, n. 1); il secondo ha «adenga annualer per «ciascuno dei tre ruoly» e
pet «un numero di posts variabile, per i posti disponibili nella dotazione organica
e non coperts del corso-concorson.

A regime, lo schema di decteto dispone che: 2) «/ corso-concorso ¢ bandito
ogni anno per il numero di posti definiti sulla base della programmasione triennale
delle assungioni da parte delle amministrazioni, e delle relative richiester, 2) «al
reclutamento mediante concorso si procede esclusivamente per i posti di qualifica
dirigengiale antorizzati dal Dipartimento della fungione pubblica per i quali 5i
pongono esigenze non coperte dalla programmazione triennale.

In sede di prima applicazione, lo schema di decreto prevede che: «/
Dipartimento della funzione pubblica effettna una ricognizione degli nffici coperti
mediante incarichi dirigenziali, anche tenuto conto della istitugiione, negls enti locali
privi della dirigenza, della fignra del dirigente apicale di cui all’art. 27-bis». La
stessa disposizione aggiunge che: «a decorrere dalla predetta ricognizione, il
Dipartimento della funzione pubblica di concerto con il Dipartimento della
ragioneria generale dello Stato antorigza annualmente procedure concorsuals,
assicurando una giusta proporgione tra personale dirigensiale e personale non
dirigengiale nelle diverse amministrazioni e prevedendo, ove necessario, una
graduale riduzione del numero complessivo dei dirigenti e garantendo | equilibrio

complessivo dei saldi di Jinanza pubblica in relagione alla spesa del personale
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dirigente in serviggo nel triennio di riferimento». Infine, si dispone che: «/
amministragion: inferessate adottano le conseguenti misure inerenti all assetto
organiIativon.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Innanzitutto, sarebbe opportuno chiarire quale sia il rapporto tra
I'indizione del corso-concorso e le procedure di selezione dei dirigenti
(1, 72): lo schema di decreto sembra assegnare rilevanza alle «ichieste»
delle amministrazioni ai fini dell’indizione del predetto concorso,
senza, pero, specificate come debba essere orientata la scelta tra le due
modalita di reclutamento.

In secondo luogo, si pone in rilievo la possibile non piena conformita
della regolazione del sistema a tegime ai criteri della legge delega.

La scelta del legislatore delegante ¢ stata quella di valorizzare, anche
nell’ottica di favortite 'ingresso di un numero piu elevato di giovani, il
cotso-concotso tispetto al concorso. E’ stata, infatti, posta una regola
di preferenza fondata sulla previsione di «pos#z fiss»  banditi
annualmente per il cotso-concotso e «posti disponibil» non coperti dal
primo e dunque “variabili”, bandit anch’essi annualmente per il
COfS0-CONCOLSO.

La previsione del Governo ¢ rispettosa del principio di valotizzazione
del corso-concorso ma fonda la regola di preferenza non sul dato
oggettivo del rappotto “postl fissi” e “posti disponibili” ma sul dato
soggettivo costituito dal giudizio del Dipartimento della funzione
pubblica, basato sul presupposto, peraltro di non chiaro significato,
della sussistenza di «esigenge non coperte dalla programmagione triennale».
Questa parziale discrasia pud essere superata mediante la

formulazione di un testo normativo che, in ragione dell’analiticita della
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previsione della legge delega, ne recepisca, sostanzialmente, il
contenuto (per i rilievi tiferiti al regime transitorio si v. oltre 4.4).

Si propone la seguente formulazione:

Il corso-concorso é bandito ogni anno per il numero di posti definiti sulla base
della programmagione triennale delle assungioni da parte delle amministraioni ¢
delle relative richieste. Al reclutamento mediante concorso si procede per i posti di
qualifica dirigenziale disponibili nella dotazione organica e rimasti non coperts dal
COTS0-CONCOTSO».

4.2. 1l comma 3 demanda al regolamento di disciplinare: a) i criteri per
la composizione e la nomina delle commissioni esaminatrici dei
concotsi; b) 1 ctiteri di selezione dei partecipanti; ¢) i criteri per la
valutazione dei titoli; d) la durata, articolazione del corso-concorso, le
modalita di vetifica degli apprendimenti e di formazione della
graduatoria finale; €) la durata e ’articolazione del ciclo formativo; f) i
contenuti principali del cotso concorso e del ciclo formativo; g) tali
contenutl in relazione anche alle sezioni speciali.

La fonte primaria ha attribuito al regolamento la disciplina della fase
della procedura concorsuale, nonché quella della formazione
professionale. Le questioni poste da questa modalita attuativa,
inserendosi essa nell’ambito dell’lampia previsione dell’art. 28-sexzes,
saranno analizzate nel prosieguo.

4.3. Il comma 4 prevede che: «Restano ferme le vigenti disposiioni di accesso
alle qualifiche dirigengiali delle carriere diplomatica e prefettizia, delle Forge di
polizia, delle Forge armate e del Corpo nagionale dei vigili del fuoco. Con il
consenso delle relative amministragioni, con il corso-concorso e con il concorso puo
tuttavia essere reclutato il personale della carriera diplomatica e della carriera

prefettizia, nonché quello della carriera dirigengiale penitenziaria ¢ delle antorita
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indipendents, purché le  relative amministragioni abbiamo preventivamente
comunicato il relativo fabbisogno».

La Commissione speciale pone in evidenza I'esigenza di integrare la
prima parte del precetto mediante Pinserimento anche della qualifica
dirigenziale della «carriera penitenziarian. E’ necessatio, invece, eliminare
nella seconda parte il riferimento: 7) alla «arriera diplomatica» e alla
«carriera prefettizian che, per le loro peculiari specialita, non possono
essere oggetto, neanche con il consenso dei rispettivi Ministeri, di
“negoziazione” volta a creare sovrapposizioni non conformi al
principio di buona amministrazione e contrastanti con il carattere che,
per 1 diplomatici e per i prefetti, assuma la complessa e difficile prova
di concorso, che ¢ il primo elemento distintivo della tipicita di quella
carriera; 72) alle «autorita indipendents», in ragione della loro peculiare
collocazione organizzativa che impone il riconoscimento di una piena
autonomia e separazione anche in relazione alla regolazione della fase
concorsuale in esame.

4.4. Il comma 5 dispone che: «a/la dirigenza regionale e alla dirigenza locale
si accede per corso-concorso o per concorso» nel rispetto delle modalita sopra
indicate. La norma aggiunge che «le intese di cui all’art. 13-bis, comma 6,
disciplinano la programmazione del reclutamento e i contenuti spectfici delle materie
aggetto del corso-concorso e del concorso per i dirigenti regionali e localsy.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

La disciplina delle modalita di accesso alla dirigenza rientra nelle
materie dell’otrganizzazione amministrativa e della formazione
professionale con la conseguente ripartizione delle competenze tra i
livelli istituzioni di Governo, statale e regionali, secondo le regole gia

indicate (I, 2.3.).
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Ne consegue che il coinvolgimento del sistema delle autonomie
regionali e locali nella fase attuativa non pud essere limitato ai profili
contenuti nella norma in esame ma deve essere esteso a tutti gli ambitl
di rlevanza organizzativa e formativa che riguardano i dirigenti
regionali e locali. In patticolate, in relazione al regime transitotio,
lintesa in sede di Conferenza deve necessatiamente ricomprendere
Pattivita di ricognizione dei post dirigenziali disponibili e la
programmazione delle assunzioni.

Per quanto attiene allo sviluppo applicativo della fonte primatia
demandato al regolamento governativo anche in questo ambito, per le
ragioni indicate oltre (II, &), dovranno essere assicurare modalita
procedimentali di adozione che assicurino il rispetto del principio di
leale cooperazione.

Sul piano formale, & opportuno non demandare alle intese la funzione
di disciplinare 1 profili sopra riportati, facendo cosi assurgere le stesse
intese a fonte del diritto, ma occorre prevedere che attivita oggetto
della previsione in esame venga stabilita previa intesa con la

Conferenza di cui all’art. 13-bis, comma 6.

5. Corso-concorso per l'accesso alla dirigenza (art. 28-bis).

L’art. 28-bis, introdotto dall’art. 3 dello schema di decreto, disciplina il
corso-concorso per I'accesso alla dirigenza.

5.1. 1l comma 1 prevede che «a/ corso-concorso per 'accesso alla dirigenga si
accede mediante concorso per esamm.

La norma in esame deve essere completata mediante la previsione,
oggi contenuta nel primo comma dell’art. 28, che sancisca che il
cotrso-concorso, per la dirigenza statale, & «bandito dalla Scuola nagionale

della pubblica amministragione».
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5.2. 1l comma 2 dispone che «possono partecipare al corso-concorso (...) ¢
cittadini di uno degli Stati membri dell Unione europea in possesso di una laurea
specialistica o magistrale o titoli equipollenti conseguenti all’estero, oppure del
diploma di lanrea conseguito secondo gli ordinamenti didattici previgenti al decreto
ministeriale 3 novembre 1999, n. 509. I/ regolamento di cui all’art. 28-sexies
individua la soglia di partecipanti al di sopra della quale possono essere previsti
criter di preselesione, ivi inclusi precedenti esperienze professionali o titoli post-
lanrea».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

L’art. 28, comma 3, del dlgs. n. 165 del 2001 prevedeva che
occortesse, ai fini della partecipazione, anche un titolo post-laurea.

1l d.p.r. 16 aprile 2013, n. 70 ha modificato il sistema ptevedendo che:

« candidati non dzpeﬂdeﬂtz' pubb/z'cz' devono essere in possesso almeno della laurea

specialistica o magistrale oppure del diploma di lanrea conseguito secondo gli
ordinamenti didattici previgenti al decreto ministeriale 3 novembre 1999, n. 509; i
candidati gia dipendenti di amministrazion: pubbliche devono essere in possesso
almeno della laurea triennale con esperienga professionale almeno triennale
nell'ambito della pubblica amministragione».

La legge delega dispone che occorre essere in possesso di un titolo di
studio non inferiote alla laurea magistrale (art. 11, lettera ¢, n. 1).

Nella relazione illustrativa allo schema di decreto si afferma che ¢
necessario, ai fini della partecipazione, essere in possesso di un titolo
post -laurea.

A fronte della rilevata discrasia tra testo dello schema di decreto e
relazione illustrativa e alla luce della discrezionalita che la legge delega,
sul punto, conferisce al Governo ¢ opportuno che questo aspetto di

disciplina venga chiarito.
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5.3. Il comma 5 dispone che: « vincitori del corso-concorso sono immessi in
Servigio come funzionars, per un periodo di tre anni, presso le amministrazioni
presso le guali sono stati banditi i posti, tenuto conto dell ’0rdz';e di graduatorio».
La stessa norma prevede che «/amministrazione presso la quale il vincitore
presta servizio puo ridurre il suddetto periodo fino ad un anno in relazione
all’esperienza lavorativa maturata nel settore pubblico o a esperienze all'esters,
secondo le previsione del Regolamento di cui all'art. 28-sexies», aggiungendo
che «ai vincitori sono attribuiti incarichi dirigensiali temporanei, per una durata
non superiore al suddetto periodon.

Il comma 5 disciplina la fase successiva alla conclusione del petiodo di
prova, disponendo che: «/amministragione presso la quale i vincitori del
corso-concorso hanno prestato servigio trasmette alla Commissione di cui all’art.
1% (L, 9) «una relazione contenente una valutasione di merito sul servizio
prestato. In caso di valutagione positiva, l'amministrazione presso la quale il
vincitore ha prestato serviio assume il dipendente come dirigente a tempo
indeterminato, e gli conferisce un incarico senga Lespletamento della procedura
concorsuale di cui allart. 19-ter» (11, 17). I/ dirigente assunto a tempo
indeterminato consegue antomaticamente liscrizione nel Ruolo della dirigenza
statale. In caso di valutazione negativa, l'interessato non consegne l'assungione in
servizio come dirigente a tempo indeterminato e si applica quanto previsto dal
comma /.

Il comma 7 regola, oltre a quanto previsto da tale ultima presctizione,
la sorte dei partecipanti al corso-concorso che, pur ottenendo una
valutazione finale di sufficienza, non risultino vincitori, disponendo
che «wono assunti a tempo indeterminato nel livello di inguadramento Geuridico
pin elevato fra le qualifiche non dirigenziali, salvo che gia non rivestano tale

qualifica, o comungue optino per il mantenimento dell'inguadramento in essere.
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La Commissione speciale prospetta i seguenti rilievi in otdine di
rilevanza gradata.

In primo luogo, potrebbe porsi un problema di compatibilita con
quanto stabilito dalla legge delega. |

L’art. 11, comma 1, lettera ¢), n. 1 dispone la «mmissione in servizio det
vincitori del corso-concorso come funzionari, con obblighi di formazione, per i primi
tre anni, con possibile riduzione del suddetto periodo in relazione all esperienza
lavorativa nel settore pubblico o a esperienge all'estero e successiva immissione nel
rwolo unico della dirigensa da parte delle Commissioni di cui alla lettera b) sulla
base della valutazione da parte dell'amministrazione presso la quale ¢ stato
attribuito l'incarico iniziale (art. 11, comma 1 lettera, o).

La ragione giustificativa della norma & quella di prevedere un petiodo

di formazione dei vincitori di un concorso cui si puo accedete, a

differenza della seconda modalitd prevista, senza necessita di avere
maturato un periodo di pregressa esperienza lavorativa.

Nella legge delega non ¢, perod, contemplata la possibilita che a coloro
che ottengono una valutazione positiva sia attribuibile un incarico
dirigenziale «senga lespletamento  della  procedura comparativa». Non
potrebbe ritenersi questo un necessario completamento attuativo del
criterio direttivo, il quale, come gia esposto, ha gia in sé una sua
autonoma giustificazione.

In secondo luogo, la norma potrebbe potre un’ulteriore questione di
costituzionalitd con riferimento all’art. 97 della Costituzione.

I modello costituzionale di dirigenza presuppone, come gia
sottolineato, che il legislatore preveda regole obiettive di garanzia nelle
diverse fasi di svolgimento del procedimento di conferimento
dell’incatico in grado di evitare forme di non consentita commistione

tra funzioni politiche e gestionali. Nel caso in esame dette regole non

N. 01648/2016 AFFARE 45




sono affidate, com’¢ previsto in generale, al rispetto di criteri selettivi
nell’ambito di una procedura comparativa ma ad una «walutagione di
merito sul servigio prestaton. Tale valutazione presenta profili di criticita
sia per la mancanza di puntuali criteri che devono presiedere al
giudizio finale sia perché si attribuisce detto giudizio alla stessa
amministrazione con un ruolo di controllo della Commissione che,
per le ragioni che verranno esposte e per la stessa natura di una
valutazione che si sottrae ad una effettiva verifica estrinseca, non pud
rapptresentare garanzia di imparzialita.

In terzo luogo, la normativa in esame, in una delle sue possibili
evoluzioni applicative, regola un momento otganizzativo diverso da
quello che riguarda la dirigenza pubblica, incidendo sulla dotazione
organica dei funzionari e direttamente anche sulle autonome scelte
organizzative delle Regioni e degli Enti locali che hanno individuato
sia le posizioni dirigenziali, che in tal modo restano scoperte, sia quelle
dei funzionari in senso stretto (¢7. Corte cost. n. 37 del 2015, che, sia
pure ad altro fine, sottolinea la necessita di tenete separate, nella fase
di accesso, funzioni dirigenziali e di funzionario).

In definitiva, il Consiglio di Stato, pur comprendendo le ragioni della
previsione, ritiene che essa, per come formulata, presenti plurimi
dubbi di compatibilita costituzionale, accentuati dalla genericita della

previsione stessa.

6. Concorso per 'accesso alla dirigenza (art. 28-ter).
L’art. 28-fer; introdotto dall’art. 3 dello schema di decreto, prevede che
«l concorso per l'accesso alla dirigenza é bandito dal Dapartimento della fungone

pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri».
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Il comma 4 dispone che: «dgpo i tre anni di servizio, come dirigenti con
rapporto di lavoro a teripo determinato, i vincitori sono soggetti a un esame di
conferma, volto a verificare la concreta attitudine e capacitd manageriale, da parte
di una apposita commissione nominata dalla Commissione per la dirigenza
statale».

11 Consiglio di Stato rileva quanto segue.

La previsione in esame rappresenta il completamento sistematico del
quadro relativo al giudizio di idoneita a svolgere funzioni manageriali
da parte dei soggetti vincitori del concozso.

Nel caso del corso-concotso, come gia sottolineato, € previsto un vero
e proptio petiodo di formazione. Nel caso del concorso ¢ prevista una
verifica sull’attivitd svolta. La diversita di regime risulta conforme al
principio di ragionevolezza, in ragione della oggettiva diversita dei
requisiti e dei presupposti che devono sussistere ai fini dell’accesso
diversificato alla dirigenza.

Anche in questo caso sono presenti ctiticita connesse alla genericita
della previsione.

La legge delega (att. 11, lettera ¢, n. 2) prevede che venga nominato un
«organismo indipendentes. 11 legislatore delegato si ¢ limitato a disportre
che detto otganismo venga nominato dalla Commissione pet la
dirigenza statale. Sarcbbe, invece, opportuno che lattuazione del
criterio direttivo avvenga mediante la puntuale declinazione della
composizione di questo otganismo e dei criteti che ne devono guidate
il giudizio. Il Consiglio di Stato suggetisce di indicare queste modalita
operative nel tegolamento di esecuzione, con il coinvolgimento del

sistema delle Conferenze in presenza di dirigenti regionali o locali (I,

8).
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7. Scuola nagionale dell amministrazione (art. 28-quinquies).

L’att. 28-guinquies, introdotto dall’art. 3 dello schema di decreto, detta
una nuova disciplina della Scuola nazionale dell’amministrazione,
disponendo che essa «@ frasformata, senga nuovi o maggiori oneri per la
Jinanza pubblica, in agensa, dotata di personalita ginridica di diritto pubblico e
di antonomia  regolamentare, amministrativa, patrimoniale, organigzativa,
contabile e finangiaria, sottoposta alla vigilanza della Presidenza del Consiglio dei
ministr» (comma 1). La stessa disposizione prevede che «/a Scuola svolge
Junzioni  di  reclutamento ¢ formazione del personale delle  pubbliche
amministragiont, anche avvalendosi di istituzioni nagionali e internagionali di
riconosciuto prestigio» (comma 2).

Nei commi successivi viene dettata una disciplina articolata del nuovo
organismo.

La Commissione speciale rileva ctiticamente come Iimpianto
complessivo della nuova regolazione sia rimasto fermo ad una visione
incentrata su attivita didattiche tradizionali mediante la previsione di
corsi assimilabili a quelli univetsitari piuttosto che a forme nuove di
formazione teorico-pratica in grado di preparare al meglio i futuri
dirigenti della Repubblica.

Inoltre, gli obiettivi di formazione della Scuola devono essere
specificamente calibrati sulla figura del dirigente e non sull’intero
personale delle pubbliche amministrazioni.

Il settore della formazione ha risentito delle esigenze di contrazione
delle risorse che hanno condotto alla costituzione di un «Sistema unico
del reclutamento e della_formagione pubblicar, il quale ha assotbito anche
funzioni “storiche” di formazione in settori peculiari (quali, ad
esempio, Ministeri degli esteri e dell’interno) con esiti negativi per la

stessa qualita delle attivita formative (4. d.p.r. n. 70 del 2013). In
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contraddizione con tali esigenze & stato poi ampliato I'organico stabile
dei docenti dando spazio ad altri “Professori” piuttosto che a verl €
propti “Formatori”.

Si invita, pertanto, il Governo a rivedere la struttura complessiva di
questa parte del testo, modificandola, con presctizioni puntuali, in
modo da assicurare preminenza alla formazione operativa come linea
guida fondante la nuova Scuola prefigurata dalla riforma.

7.1. 11 comma 3 dispone che: «Con decreto del Presidente della Repubblica,
emanato ai sensi dell’articolo 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400,
su_ proposta del Ministro delegato per la semplificazione e la  pubblica
amministrazione di concerto con @l Ministero dell’economica e delle finanze,
formulata previa interlocugione con istituzioni nagionali ed internagionali di
riconoscinto prestigio, previa acquisiione del parere della Conferenza unificata di %

~

cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, é adottato lo
Statuto della Scunola».

Il Consiglio di Stato pone in rilievo la genericita della prevista
interlocuzione con istituti nazionali ed internazionali di riconosciuto
prestigio, che dovrebbe essere regolata in modo pit puntuale,
mediante il rinvio, ad esempio, ad un atto del Presidente del Consiglio
dei ministri che individui puntualmente detti istituti su proposta della
Conferenza dei Rettori e/o di altri organismi, anche stranieri,
indipendeati.

Inoltre, il richiamo al parere della Conferenza dovrebbe essere’
sostituito, per le sole implicazioni sulla dirigenza regionale ¢ locale,
dalla previa intesa secondo il modello generale piu volte indicato (I,
3.3.).

7.2. 11 comma 6 prevede che: «I/ Direttore & vertice dell’istitnzione, ne ha la

rappresentanza legale, e presiede il Comitato direttivo ¢ il Comitato scientifico di
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cti al comma 11. 1/ Comitato direttivo approva i programmi di attivits della
Scuola, formula indirizzi relativi ai contenuti dei corsi e dei cicli di Sformazione,
stabilisce i criteri per la selegione dei docents, approva i bilanci e le relative
variagiont, adotta gli altri provvedimenti previsti dallo stato o dai regolamenti della
Scuolay.

Il comma 11 dispone che: «Lo statuto prevede la costituzione di un Comitato
scientifico, composto da non oltre dieci professori universitari o esperti, anche
stranieri, di comprovata qualificazione scientifica, nonché da rappresentati di
istituggons di riconosciuta eccellenga nella sezione e formazione del personale, che
Jormula al Direttore il parere sui programmi di attivits, e svolge attivita consultiva
e istruttoria, su richiesta del Direttorer.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

In primo luogo, occorre meglio chiarire i rapporti tra il Comitato
direttivo ed il Comitato Scientifico che ¢ previsto, sembra
obbligatoriamente, dallo Statuto con funzioni in parte analoghe o
sovrapponibili al primo.

In secondo luogo, va chiarita Pesatta composizione del Comitato
scientifico e, in particolare, se esso sia costituito da dieci soggetti scelti
tra le categorie indicate ovvero se dieci siano solo i professori
universitati o esperti, cui si aggiungono i rappresentanti di istituzioni
di riconosciuta eccellenza nella selezione e formazione del petsonale.
Se si opta per questa seconda interpretazione non risulta quale sia la
massima dotazione dei suddetti rappresentati e dunque la complessiva
composizione del Comitato.

Infine, appare generica ¢ non adeguatamente giustificata la previsione
del conferimento, su richiesta del direttore, a tale Comitato scientifico

di funzioni consultive ed istruttorie non meglio specificate.
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7.3 1l comma 17 prevede che: «i/ personale della Presidenza del Consiglio de:
ministri in servigio, alla data di entrata in vigore del presente decreto, presso la
Scuola nagionale dell amministrazione—SINA ¢ trasferito nei ruoli della Scuola,
fermo restando il diritto di opione per gli uffici di provenienga della Presidenga
medesiman.

La Commissione speciale mette in rilievo la necessita di indicare il
termine decadenziale entro il quale la suddetta opzione deve essere
esercitata. Tale termine, in coerenza con quanto disposto dal
precedente comma 16 della stessa norma, potrebbe essere fissato in

tre mesi.

8. Regolamento di attuazione (art. 28-sexies).

8.1. L’art. 28-sexies, introdotto dall’art. 3 dello schema di decreto,
dispone che: «Con regolamento adottato ai sensi dell'art. 17, comma 1, della
legge 23 agosto 1988, n. 400, su proposta del Ministero delegato per la
semplificazione ¢ la pubblica amministrazione, di concerto con il Ministro
dell’economia e delle finanse, sono definite le disposizioni di attnagione del presente
Capo.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Sul piano del sistema delle fonti, & previsto un regolamento che, per
gli aspetti afferenti ai ruoli regionali e locali, incide su matetie di
competenza regionale. La Corte costituzionale, con la sentenza n. 303
del 2003, aveva ritenuto che i cosiddetti “regolamenti sussidiati” non
fossero ammissibili in quanto in un sistema di riparto «rigidamente
strutturato, alla fonte secondaria statale é inibita in radice la possibilita di
vincolare ['esercizio della potesta legislativa regionale o di incidere su disposizioni

regionali preesistenti; e neppure i principt di sussidiarieta e adeguatexa possono
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conferire ai regolamenti statali una capacita che ¢ estranea al loro valore, quella
cioé di modificare gli ordinamenti regionali a livello primarion.

La successiva giurisprudenza costituzionale ha ammesso 'adozione di
regolamenti governativi anche in ambiti di competenza regionale
attratti in sussidiarieta a livello statale (Cotte cost. n. 151 del 2005). La
disciplina con legge statale di una materia di competenza regionale si
estende su tutto ’ambito materiale rilevante, con la conseguenza che
non sarebbe neanche astrattamente prospettabile il rischio che una
fonte statale secondaria possa condizionare una non esercitata
funzione legislativa regionale primaria. Ne consegue che lo Stato potra
regolare la funzione amministrativa attratta in sussidiatietd con atti
normativi sia primari che secondari.

Chiarito cio, la Commissione speciale rileva, pero, che lo schema di
decreto demandi al regolamento di stabilire regole attuative che
incidono, per le parti relative alla dirigenza regionale o locale, in ambiti
di competenza delle Regioni. Le modalita collaborative con il sistema
delle autonomie che devono essere assicurate nella fase di esercizio
delle funzioni amministrative contemplate nella fonte statale primaria
devono, allo stesso modo, essere previste nella fase di esercizio delle
funzioni regolamentari in esame. Si potrebbe, pertanto, estendere il
meccanismo delle intese in sede di Confetrenza anche ai fini

dell’adozione del regolamento in esame.

Capo IIT — Incarichi dirigenziali e responsabilita.

9. Premessa. Sistema di valutagione dei dirigents.

11 Capo III dello schema di decreto disciplina il rapporto di ufficio dei
dirigenti e dunque le modalita di conferimento degli incarichi e il

sistema di responsabilita dirigenziale.
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Si ¢ gia detto nella parte generale (I, 5.4) della propedeuticita — o
almeno della necessatia contestualita — della realizzazione di un
compiuto sistema di valutazione, complementare alla riforma della
dirigenza.

In questa parte, si espongono, con maggiore dettaglio, le possibili
conseguenze derivanti dall'inserimento nell’ambito del nuovo disegno
di riforma di norme e prassi amministrative proprie del previgente
sistema e non adeguate.

11 decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, prevede: 7) un complesso
sistema di misurazione e valutazione della performance che obbliga le
singole amministrazioni a tispettare il cosiddetto «iclo di gestione della
performance», articolato in diverse fasi previste dall’art. 4 (definizione

degli obiettivi e allocazione delle tisorse; monitoraggio in corso di

esercizio; misurazione e valutazione della performance, organizzativa e

individuale; utilizzo dei sistemi premianti, secondo criteri di
valotizzazione del merito; rendicontazione dei risultati agli organi di
indirizzo politico-amministrativo, ai vertici delle amministrazioni,
nonché ai competenti organi esterni, ai cittadini, ai soggetti intetessati,
agli utenti e ai destinatari dei servizi; #) una Commissione
indipendente con il «ompito di indirizzare, coordinare e sovrintendere
all'esercizio indipendente delle funzgoni di valutazione, di garantire la trasparenza
dei sistemii di valutagione, di assicurare la comparabilita e la visibilita degli indici
di andamento gestionale» (art. 13); nonché Organismi indipendenti di
valutazione di cui ogni amministrazione si deve dotare, con il
compito, tra laltro, di garantite la correttezza dei processi di
misurazione e valutazione, nonché di propotte all’organo di indirizzo

politico-amministrativo, la valutazione annuale dei dirigenti di vertice

(art. 14).
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Tale sistema presenta plurime criticita.

Innanzitutto, manca un meccanismo che garantisca che gli organi di
indirizzo politico ptedetermino in modo idoneo e tempestivo gli
obiettivi che i dirigenti devono poi concretamente attuare nel rispetto
dei principi costituzionali di imparzialita e buon andamento. "
Perché la valutazione dell’attivita dirigenziale possa cotrettamente
svolgersi occorre che i risultati da perseguire, predeterminati al
momento del conferimento dell’incatico dirigenziale, siano specifici,
misurabili, ragionevolmente realizzabili e collegati a precise scadenze
temporali (¢f7. art. 5 del d.1. 6 luglio 2012, n. 95).

In secondo luogo, sono previsti strumenti di valutazione tra di loro
non omogenei, con il tischio che la performance di un dirigente, per la
medesima attivita, venga valutata in modo differente dalle singole
amministrazioni che attribuiscono le funzioni dirigenziali. Si tratta di
un elemento di forte distonia in un sistema basato sul ruolo unico e
sulla conseguente partecipazione alle procedure di selezione di
dirigenti provenienti da differenti strutture organizzative.

In terzo luogo, ¢ necessaria la compiuta definizione dell’oggetto di
valutazione che non puo essere il mero rispetto delle norme ma la
capacita manageriale di realizzare gli obiettivi tenendo separata la
dimensione individuale della condotta del dirigente dalla dimensione
organizzativa. Si muove in questa giusta direzione la legge delega, la
quale, per lintero personale pubblico, prevede lo «swiluppo di sistemi
distinti per la misuragione dei risultati raggiunti dall organizZasione e dei risultati
raggiunti dai singoli dipendents» (art. 17, comma 1, lettera 7, cit.).

Infine, € necessario costruite un sistema di maggiore efficienza ed
autonomia dei soggetti valutatori che sovraintendono alla stessa

cotrettezza dei processi di valutazione e che dovranno,
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necessariamente, coordinarsi con lattivita delle Commissioni per la
dirigenza (11, 9).

La previsione di tale sistema pud non essere ancora sufficiente, in
quanto poi la sua concreta attuazione richiede tempo e una necessaria
fase sperimentale di verifica dei meccanismi introdott (I, 5.5). Tale
fase sperimentale costituisce una condizione essenziale per il
funzionamento del meccanismo e quindi per la legittimita della
riforma.

In definitiva, come si dira meglio oltre, la previsione di un efficace
sistema di valutazione rappresenta una condizione indefettibile per la
riforma (I, 5.2)) e potrebbe consentire la previsione, a monte, di un
meccanismo di confetimento degli incarichi connotato da maggiore
obiettivita e, a valle, modalita di accertamento della responsabilita
dirigenziale fondata sull’effettivo mancato raggiungimento degli
obiettivi al fine di evitare forme “mascherate” di spoils system e non

giustificate protrazioni degli incarichi dirigenziali.

10. Commissioni per la dirigenza pubblica (art. 19).

70.7. L’art. 19, introdotto dall’art. 4 dello schema di decreto, disciplina
le «Commissioni per la dirigenga pubblica», prevedendo tre Commissioni
diverse per la dirigenza statale, regionale e locale.

In particolare, il comma 1 dispone che: «E’ istituita la Commissione per la
dirigenza statale. La Commissione opera, in piena antonomia e con indpendenza
di gindizio e di valutazione, presso il Dipartimento della funzione pubblica della
Presidenza del Consiglio dei ministri, senza rnovi o maggiori oneri per la finanga
pubblica e nell ambito delle risorse umane, strumental e finanziarie a legislazione

vigente».
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Il comma 2 prevede che la predetta Commissione svolge le seguenti
rilevanti funzioni:

a) nomina delle commissioni pet ’'esame di conferma dei vincitori del
CONCorso;

b) definisce, sentito il Dipartimento della funzione pubblica, i criteri
generali, ispitati ai principi di pubblicita, trasparenza e metito, per il
conferimento degli incarichi dirigenziali e ne verifica il rispetto;

) accerta l'effettiva adozione e il concreto utilizzo dei sistemi di
valutazione al fine del conferimento e della revoca degli incarichi;

d) procede alla preselezione dei candidati al fine del conferimento
degli incarichi dirigenziali generals;

e) effettua la valutazione di congruita successiva delle scelte effettuate
dalle amministrazioni per gli altri incarichi;

f) esprime parere sui provvedimenti conseguenti all’accertamento della
responsabilita dirigenziale;

g) fornisce un patere obbligatorio e non vincolante sulla decadenza
dagli incarichi in caso di riorganizzazione dell’amministrazione, da
rendere entro trenta giorni dalla richiesta, decorsi 1 quali il parere si
intende favorevole.

Il Consiglio di Stato rileva quanto segue.

Nel complessivo disegno riformatore la Commissione per la dirigenza
assume un ruolo di primaria rilevanza per il funzionamento dei
meccanismi che presiedono alla nuova disciplina della dirigenza
pubblica.

Sul piano strutturale, si tratta di un soggetto che, per quanto
incardinato presso il Dipartimento della funzione pubblica, ha una sua

autonomia collocandosi, in funzione di garanzia, in una posizione
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intermedia di collegamento tra il livello di governo politico e quello di
amministrazione gestionale.

Sul piano funzionale, svolge compiti di esttema importanza in tutte le
fasi nevralgiche di disciplina del rapporto di ufficio che vanno dalla
scelta del dirigente, al sistema di valutazione, fino al momento della
cessazione dell'incarico. Cio allo scopo di assicurare che la relazione
tra politica e amministrazione si muova nella logica della
differenziazione di funzioni coordinate e non in quella della
commistione di compiti politici e gestionali. Queste funzioni sono
indefettibili in un sistema, basato sul ruolo unico, che, ampliando la
platea dei possibili destinatari di incarichi dirigenziali, potrebbe
consentire I'innesto di meccanismi di interferenza politica non virtuosi
nel procedimento di conferimento degli incarichi dirigenziali.

Nello specifico, in relazione ai singoli compiti attribuiti, quello di cui
alla lettera g) — che contempla una sorta di silenzio-assenso in
relazione ai pareri obbligatori e non vincolanti aventi ad oggetto
forme di decadenza dall’incarico per ragioni organizzative — presenta
profili di criticita.

La decisione in ordine alla decadenza dagli incarichi per ragioni
otganizzative pottebbe prestarsi ad wusi strumentali da parte
del’amministrazione. Ed & per questo che essa dovrebbe essere
citcondata da maggiori garanzie. Nella formulazione proposta il
dirigente sarebbe costretto a contestare, senza conoscerne le ragioni,
I’assenso da parte della Commissione alla misura adottata dalla singola
amministrazione.

Per tali ragioni il parere della Commissione dovrebbe avere natura
vincolante. In ogni caso, lesito naturale del decorso del termine

dovrebbe essere rappresentato dalla possibilita di prescindete dal
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parere con un obbligo di motivazione rafforzato e non invece la sua
trasformazione in atto tacito di assenso.

10.2 11 comma 3 dispone che la Commissione per la dirigenza statale ¢
composta da sette membri, di cui sono componenti petmanenti: «/
DPresidente dell’Autorita nagionale anti-corruzione, il Ragioniere generale dello
Stato, il Segretario generale del Ministero degli affari esteri e della cooperagione
internazionale ¢ il Capo Dipartimento per gli affari interni e ferritoriali del
Ministero dell’interno, il Presidente della Conferenza dei rettori delle universita
italiane, nonché due componenti scelti tra persone di notoria indgpendenza, con
particolare gualificazione professionale ed esperienga in materia di organizgazione
AMMInISIrativm.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

In primo luogo, la disposizione in esame non sembra conforme ai
criteri direttivi della delega, la quale prevede che i componenti delle
Commissioni sono «selgionati con  modalita tali da  assicurarne
Uindipendenga, la tergietd, l'onorabilita e ['assenzga di conflitti di interess, con
procedure trasparenti e con scadenze differenziate, sulla base di requisiti di merito e
incompatibilita con cariche politiche e sindacalp» (art. 11, comma 1, lett. 47).
L’espressione «selezionati con modalita» demanda ad un procedimento
amministrativo che deve essere strutturato in modo da garantire la
scelta di soggetti in possesso del requisiti sopra indicati. Lo schema di
decreto ha provveduto, invece, in contrasto con la legge delega, ad
una diretta indicazione normativa dei componenti stabili della
Commissione. Anche in relazione ai rimanenti due componenti la
norma in esame si limita a disporte che essi vengono «svelts» tra
persone dotate di particolari qualita ma non si indica il soggetto
competente ad effettuare la scelta e le modalita procedimentali da

seguire.
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In secondo luogo, I'individuazione legislativa non appare, in alcuni
casi, conforme ai criteri che devono sottostare alla “selezione” dei
singoli membri. Nella disposizione in esame sono, infatti, individuati
soggetti, quali il Segretario generale e il Capo dipartimento di un
Ministero, che, oltre ad essere soggetti provenienti da carriere esterne
al’ambito di applicazione della riforma, si trovano in una posizione di
non piena indipendenza dall'organo politico. Tali uffici, infatti, si
collocano nella struttura organizzativa delle pubbliche amministrazioni
in una peculiare posizione di maggiore vicinanza al livello politico
rispetto a quello gestionale. 11 rischio di commistione ¢ ancora piu
accentuato in quanto, come si dira oltre, la nomina dei dirigenti di
vertice ¢ sottratta all’obbligo della previa procedura di selezione
comparativa con avviso pubblico (sul punto si vedano i rilievi sxb 11,
11.7). Se, pertanto, la finalita dell’istituzione di una Commissione €
quella di creare un anello di congiunzione indipendente tra apparti
politici e dirigenziali I'indicazione dei componenti in esame non si
pone in una linea di coerenza con il fine perseguito. Sotto altro
aspetto, perplessitd possono sollevarsi anche in ordine alla scelta di
indicare, come componente di diritto, in ragione della dubbia
competenza specifica in questo ambito, il Presidente della Conferenza
dei rettori delle Universita italiane.

Infine, si pone una tlevante questione di fa#tibilita concreta del
modello di Commissione previsto. Lo schema di decreto ha, infatd,
assegnato la pluralita delle funzioni, sopra indicate, a soggetti che sono
gia impegnati a tempo pieno nellespletamento di altrd compiti,
connessi alle loro cariche, di assoluto filievo. E’ alquanto difficile
ipotizzate che, in tale situazione, essi riescano ad assicurare

Pespletamento, nelle modalita e tempi previsti, delle ulteriori e nuove
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funzioni che comprendono non solo la definizione di regole di
condotta nella fase di conferimento degli incarichi ma anche lo
svolgimento di concreta attivita amministrativa che coinvolge la
posizione di singoli dirigentd. Il funzionamento dei lavori della
Commissione impone pertanto, fermo quanto sopta esposto su un
piano generale, da un lato, che i componenti di essa siano dedicat in
via esclusiva all’esercizio di queste funzioni, dall’altro, che essi
vengano affiancati da soggetti dotati di elevata competenza ed
indipendenza, estranei alla compagine di governo, in grado di
supportatli nel concreto svolgimento delle funzioni in esame. Si
potrebbe anche prevedere un’eventuale articolazione della
Commissione in Sottocommissioni, che potrebbero essere anche
dislocate a livello regionale e distinte sulla base del criterio di
competenza.

70.3. 1 commi 8 e 9 disciplinano, rispettivamente, la Commissione per
la dirigenza regionale e la Commissione per la dirigenza locale,
disponendo che esse sono istituite con l'intesa con la Conferenza
unificata. La norma prevede che sono componenti di diritto
permanenti quelli gia indicati per la Commissione per la dirigenza
statale, demandando all’intesa in sede di Conferenza I'individuazione
degli altri due componenti.

ILa Commissione speciale rileva come questa previsione, oltre ad
esporsi a tutti 1 rilievi gia formulati, si ponga in contrasto con le norme
costituzionali che definiscono le regole di riparto delle funzioni
legislative (v. I, 2.3). L’imposizione alle Regioni e agli Enti locali di
una Commissione composta da cinque componenti individuati dal
legislatore statale nell’ambito di figure di rilievo nazionale viola, infatti,

la competenza legislativa regionale in materia di organizzazione. Lo
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Stato pud, con legge, ritenere che esigenze unitarie impongano la
disciplina uniforme a livello nazionale delle Commissioni per la
dirigenza ma, in ossequio alle procedure di concertazione con i livell
di governo coinvolti, deve prevedere che le funzioni amministrative di
scelta di tutd i Commissari vengano esetcitate previa intesa con il
sistema delle Conferenze.

70.4. 11 Consiglio di Stato ¢ consapevole che le modifiche proposte
alle regole di funzionamento della Commissione presuppongono
interventi non compatibili con la prevista regola della invarianza di
spesa. Ma ¢& altrettanto consapevole che, senza il complessivo
ripensamento di un meccanismo cosi fondamentale nell’impostazione
complessiva della riforma e senza la previsione di modalita di
reperimento delle necessarie risorse finanziatie, ¢ difficile dare vita ad
una struttura otganizzativa in grado di funzionatre.

E’ necessario, pertanto, quale condizione indefettibile per la riforma
@I, 5.2), che venga predisposto un diverso sistema di selezione
procedimentale dei componenti, con indicazione puntuale delle
modalita che devono essere seguite per assicurare il concreto e
continuo funzionamento della Commissione in ossequio ai principi di
imparzialita, efficienza ed efficacia.

I’ eventuale mancata eliminazione di queste deficienze strutturali
potrebbe compromettere I'esercizio funzionale dei compiti assegnati
alle Commissioni e, a catena, in ragione della loro essenzialita nel

nuovo sistema, la stessa complessiva attuazione della riforma.

11. Incarichi dirigenziali (art. 19-bis).
I art. 19-bis, introdotto dall’art. 4 dello schema decteto, detta norme

relative: 7) all’articolazione degli uffici dirigenziali, all’oggetto degli
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incarichi, con presctizione di applicare il principio di rotazione negli
uffici che presentano piu elevato rischio di corruzione (commi 1-3); 7)
alle modalita di conferimento di incarichi esterni (commi 4-5-10); 77)
al contenuto del contratto individuale che accede al provvedimento di
nomina.

17.1. Il comma 4 dispone che: «G/ incarichi dirigenziali non assegnati
attraverso i concorsi o le procedure di cui all’art. 19-ter possono essere conferiti a
soggetti non appartenenti ai suddetti Ruoli, mediante procedure selettive e
comparative ed entro il limite, rispettivamente, del dieci per cento del numero degli
incarichi generali conferibili ¢ dell'otto per cento del numero degli incarichi
dirigengiali non generali conferibilp.

Nella disciplina vigente i1 comma 6 dell’art. 19 dispone che gli
incarichi possono essere conferiti da ciascuna amministrazione, entro
il limite del 10 per cento della dotazione otrganica dei dirigenti
appartenenti alla prima fascia dei ruoli e dell’8 per cento della
dotazione otganica di quelli appartenent alla seconda fascia, a tempo
determinato, fornendone esplicita motivazione, « persone di particolare e
comprovata  qualificagione  professionale  non  rinvenibile  nei  ruol
dell'amministrazione». La disposizione ¢ chiara nell’assegnare una valenza
residuale agli incarichi esterni che sono attribuibili soltanto in
mancanza di ditigenti interni in grado di assolvete quei compiti e
comungue sempre nel rispetto del limite percentuale predeterminato.
La notma in esame utilizza lespressione «ncarichi dirigensiali non
assegnaty, riptesa dalla legge delega (art. 11, comma 1, lettera g), di non
agevole decifrazione.

Nella Relazione illustrativa allo schema di decreto si fornisce la
seguente esplicitazione del concetto: «avendo la delega confermato la volonta

di  avvalersi di aliquote di  dirigenti assunti  all’esterno  della pubblica
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amministrazione, viene meno la necessita di esperive una previa ricogniione tra i
dirigents iscritti al ruolo unico (in possesso delle competenge richieste per [incarico)
in quanto sarebbe difficoltoso effettuare la predetta ricognigione sull'ampio numero
di dirigenti iscritti al ruolo stesson. In questa prospettiva, si dovrebbe
esonerare 'amministrazione dalla previa individuazione di soggetti
interni alla categoria dei dirigenti in grado di espletare quelle
determinate funzioni, con conseguente previsione di una sorta di
“riserva di posti” a favore degli esterni dirigenti.

Questa interpretazione non ¢ condivisibile, perché: 7) si risolve in una
sostanziale abrogazione dell'inciso in esame, che non avrebbe cosi
alcun significato, rimanendo fermo soltanto il limite percentuale al
conferimento dei predetti incarichi; 7#) ¢ necessario valorizzare il
ptincipio di imparzialita e quello, ad esso connesso, del concotso
pubblico per l'acquisizione della qualifica dirigenziale, che dovtrebbe
comportare I'assegnazione di una valenza residuale e marginale agli
incarichi esterni, che si possono prestare ad un «uso strumentale e
clientelares (cfr. Cotte cost. n. 252 del 2009); #) potrebbe risultare non
conforme ai principi di ragionevolezza prevedere una aprioristica
riserva di  posti non giustificata dall’effettiva mancanza di
professionalita interne.

Né varrebbe rilevare che la ricerca interna di dirigenti dotati delle
competenze necessarie allo svolgimento di quella determinata
funzione amministrativa sarebbe «difficoltosa» per «lampio numero di
dirigenti iscritti al rwolo stesso». Si tratta, infatti, di un possibile
“inconveniente di fatto” privo, in quanto tale, di rilevanza giuridica e
comunque non del tutto rispondente al reale svolgimento del

procedimento che, comprendendo la fase dell’interpello, limita 'analisi
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dei profili professionali a quelli rappresentati dai partecipanti
allinterpello medesimo.

Il Consiglio di Stato ritiene, pertanto, che il conferimento degli
incarichi esterni deve necessariamente essete preceduto dalla verifica,
almeno nell’ambito delle domande pervenute, dell’assenza, per profili
e competenze, di adeguate professionalitd interne alla dirigenza della
Repubblica.

La disposizione in esame potrebbe, pertanto, essere cosi riformulata:
«Gli incarichi dirigenziali possono essere conferiti a soggetti non appartenenti ai
suddetti Ruoli, mediante procedure selettive e comparative ed entro il limite,
rispettivamente, del dieci per cento del numero degli incarichi generali conferibili e
dell’otto per cento del numero degli incarichi dirigenziali non generali confersbils. 1
predetti incarichi possono essere conferiti soltanto se, con adeguata motivagione, si
dimostra che i profili e le competenzge richieste non sono rinvenibili nei ruoli della
dirigenza  pubblica all’esito dell’esame delle domande di partecipagione alle
procedure di scelta del dirigente».

71.7.7. I comma 4 prevede, inoltre, che gli incarichi esterni sono
confetiti «wwediante procedure selettive e comparativer. Al fine di evitare
possibili dubbi in sede applicativa in ordine alla effettiva
conformazione del procedimento di conferimento delle funzioni ¢
preferibile impiegate la formula normativa utilizzata per tutt gli
incarichi, sostituendo quella in esame come «procedure comparative con
avviso pubblicoy.

711.1.2. 11 comma 4, ultimo inciso, dispone, inoltre, «la durata di tali
incarichi non puo eccedere, per gli incarichi dirigengiali generali, il termine di tre
anni e, per gli altri incarichi dirigengiali, il termine di quattro anny». Questa

previsione riprende quella vigente contenuta nel comma 6 dell’art. 19.
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La Commissione speciale rileva come essa potrebbe potre una
questione di compatibilita con la legge delega, che prevede che la
durata degli incarichi & di quattto anni, senza consentire
differenziazioni connesse alla tipologia di incarico (art. 11, comma 1,
lettera 5). _

77.2. 11 comma 5 prevede che per i soli incarichi da conferire ai
dirigenti appartenenti alle sezioni speciali «# caso di urgenza e di
indisponibilita nelle suddette seioni di dirigenti aventi i requisiti richiests, le
amministragions possono, con provvedimento motivato, conferire incarichi di durata
non superiore a un anno ai soggetts di cui al comma 4 in deroga alle percentuali di
cut al comma 3».

Il Consiglio di Stato mette in rilievo come tale previsione potrebbe
non risultare compatibile con la legge delega che omette di fornire
indicazioni su tale aspetto: in caso di interventi correttivi sulla legge
delega, questo potrebbe essere un profilo da considerare. Si segnala,
inoltre, che le percentuali sono definite nel comma 4 e non 3.

77.3. Il comma 7 dispone che: «/ conferimento dellincarico, a dirigente in
servigio presso altra amministragione, comporta, altresi, la cessione del contratto
costitutivo del rapporto di lavoro a tempo indeterminato all amministrazione che lo
conferisce, ferma restando ['appartenenza al Ruolo».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Le nuove forme di mobilitd otizzontale determinano la necessita di
stabilire quale sia, da un lato, la sorte del contratto di servizio stipulato
con Pamministrazione che lo ha assunto a seguito del conferimento di
un incarico da parte di un’amministrazione diversa, dall’altro, la

collocazione del dirigente nell’organizzazione pubblica conseguente a

detto conferimento.
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La notma in esame & chiara nel prevedere la regola della «cessione del
contratto costitutivo del rapporto di lavoron. Non si tratta di una forma di

cessione legale che prescinde dal consenso della parte ceduta. La

manifestazione della volonta negoziale delle parti pubbliche e private,

conformemente al modello generale prefigurato dall’art. 1406 cod.
civ., si realizza, infatti, in modo tacito nel momento dell'indizione
della procedura e della presentazione della domanda all'interpello.

La norma non ¢ altrettanto chiara nella parte in cui prevede che
rimane ferma «/appartenenzga al Ruolon.

Pur impiegando una espressione generica, il legislatore, con molta
probabilita, ha inteso affermare il principio che rimane ferma
Pappartenenza ai “ruoli di otigine” che possono essere statali, regionali
o locali. La ragione ¢ quella di evitare continue modifiche dell’assetto
organizzativo e, pettanto, si ¢ costruito un modello di funzionamento
della mobilita sulla falsariga dei collocamenti “fuori” ruolo per 1
dirigent che assumono un incarico da parte di una amministrazione
appartenete ad un livello di governo diverso. In questa prospettiva,
satebbe preferibile aggiungere dopo la parola ruolo quella «ds
provenienga».

Il Consiglio di Stato non puo, pero, esimersi dal rilevare come tale
sistema potrebbe comportare incongruenze applicative.

La distinzione nei tre ruoli, statale, regionale e locali, inseriti nel «wolo
unico della Dirigenga della Repubblican, rileva ai fini dell’applicazione di
regole normative peculiari a tutela del sistema delle autonomie
territoriali. Nella fase di conferimento degli incarichi, la provenienza
del dirigente da uno dei tre ruoli sopra indicati incide sulla
composizione delle Commissioni di cui all’art. 19. Per almeno alcune

funzioni della Commissione sarebbe opportuno che vi sia una
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congruenza tra natura effettiva dei compiti espletati e composizione
della Commissione. Ad esempio, la citata lettera f dell’art. 19 prevede
che detta Commissione esptrime pateti in ordine ai provvedimenti
conseguenti all’accertamento della responsabilita dirigenziale. Non
appare conforme ad un modello di giudizio ispirato da criteri di buona
amministrazione affidare a componenti, espressione delle autonomie
regionali e »locali, funzioni consultive aventi ad oggetto attribuzioni
che il dirigente ha posto in essere per le amministrazioni statali. In
questa ottica, si suggerisce al Governo, se non intende eliminare
Pinciso disponendo una completa “mobilita”, di chiarire che, a
determinati fini, viene in tilievo, per il dirigente, non il momento
genetico dell’assunzione della qualifica ma quello funzionale dello
svolgimento dei compiti.

11.4. Tl comma 8 dispone che: «e disposizioni del presente articolo si
applicano anche alle amministragions localt (si v. anche successivo punto).

Tl comma 9 prevede che: «per le amministrazioni regionali, le leggi regional
disciplinano gli incarichi dirigenziali nel rispetto dei principi - desumibili dal
presente articolon.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Innanzitutto, la dizione normativa sembra individuare negli «ncarichi
dirigenial» una materia di competenza concorrente, con la
conseguente vincolativita per le Regioni delle disposizioni di principio
poste con il decreto. Invero, come sottolineato, la disciplina degli
incarichi si colloca nel’ambito materiale di competenza statale, per 1
profili afferenti all’ordinamento civile e all’organizzazione statale, e di

competenza regionale, per i profili afferenti all’organizzazione

regionale (I, 2.3).
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In secondo luogo, e conseguentemente, il riconoscimento dello spazio
che la notma in esame attribuisce alla potesta legislativa regionale non
appare conforme alle disposizioni costituzionali che regolano il riparto
delle funzioni legislative.

In particolare, rientra nella materia dell’ordinamento civile sia la
disciplina delle modalita di conferimento degli incarichi esterni
(commi 4-5-10) sia la definizione del contenuto del contratto di
setvizio integrativo e quelle di regolazione della cessione del contratto
di servizio principale (commi 6 e 7).

Per quanto attiene alle rimanenti disposizioni in materia di
organizzazione degli uffici dirigenziali, si potrebbe ritenere che esse
possano essere dettate in attuazione del principio della prevalenza
della competenza statale (I, 2.3). In alternativa, si dovrebbe prevedere
che tali disposizioni operano per gli incarichi dirigenziali nell’ambito
delle amministrazioni statali mentre per gli incarichi dirigenziali
nell’ambito delle amministrazioni regionali e locali si dovrebbe
disporre che i relativi atd di organizzazione sono definiti, per
assicurare uniformita di trattamento, in sede di Conferenza unificata.
17.4.1. Il comma 8, dopo avete previsto che alle amministrazioni locali
si applica l'articolo in questione aggiunge che «mane fermo quanto
previsto dall'art. 110 del decreto legisiativo 18 agosto 2000, n. 267».

La Commissione speciale, oltre i rilievi generali contenuti nel
precedente punto, fa presente quanto segue.

Lart. 110 del d.lgs. n. 267 del 2000 dispone, in particolare, che: 7) il
regolamento degli uffici e dei servizi possa disporre che la copertura
dei posti di qualifica dirigenziale avvenga con contratti a tempo
determinato, «n misura non superiore al 30 per cento dei posti istituiti nella

dotazione organica della medesima qualificar (comma 1), ) Ppossano
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conferirsi incarichi dirigenziali con contratti a tempo determinato
anche al di fuori della dotazione organica «in misura complessivamente non
superiore al 5 per cento del totale della  dotazione organica  della
dirigenza» (comma 2); 7iZ) i contratti di cui ai precedenti commi non
possono avere durata superiore al mandato elettivo del Sindaco o del
Presidente della provincia in carica (comma 3).

Tale disposizione, nel disciplinare le modalita di conferimento degli
incarichi esterni, risulta non solo non pienamente conforme al criterio
della legge delega che si ¢ limitata ad autorizzare una eventuale
modifica delle percentuali di dirigenti esterni che devono essere
definite «in modo sostenibile per le amministrazioni non statalp» (lettera b), ma
anche, e soprattutto, difficilmente compatibile con il nuovo sistema
della dirigenza pubblica quale definito dallo stesso schema di decreto.
Cid in quanto: ) vengono definiti limiti percentuali eccessivamente
elevati, riferiti alla dotazione organica del solo ente locale che ha
stipulato il contratto e senza la previa verifica della non rinvenibilita
nei ruoli di professionalita adeguate; ) la possibilita di conferire
incarichi oltre la dotazione organica risulta contraria al principio della
legge delega della tendenziale riduzione del numero dei dirigenti
pubblici; 77) la previsione di una durata ancorata a quella del mandato
del Sindaco o del Presidente della Provincia contrasta con la regola
generale posta dalla legge delega della durata di quattro anni imposta
per tutte le funzioni dirigenziali.

In definitiva, lo schema di decreto, pur prevedendo Poperativita della
regola del ruolo unico anche pet dirigenti locali, lascia ferma una
notma che si inserisce in un contesto regolatorio completamente

diverso fondato sui ruoli delle singole amministrazioni.
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I Consiglio di Stato propone, pertanto, di eliminare Iinciso in esame,
il che implica la modifica del d.lgs. n. 267 del 2000 nelle parti non

compatibili con la nuova disciplina.

12. Procedura per il conferimento degli incarichi (art. 19-tet).

L’art. 19-fer, introdotto dall’att. 4 dello schema di decreto, disciplina
lintera procedura per il conferimento degli incarichi dirigenziali. La
ptincipale novita ¢ rappresentata dalla circostanza che «g/i incarichi
dirigenziali sono sempre conferiti mediante procedura comparativa con avviso
pubblico» (primo commay).

Nella disciplina vigente sono previsti ersferi e non anche procedure di
selezione del dirigente.

La decisione del legislatore della riforma di assoggettare la scelta del
ditigente al rispetto di una procedura amministrativa comparativa con
avviso pubblico ¢ coerente con la nuova fisionomia del regime della
dirigenza. Infatti, la pit ampia discrezionalitd dell’amministrazione
conseguente all’ampliamento della platea dei dirigenti che possono
concotrere a quel determinato incarico deve essere compensata non
solo dalla intermediazione della Commissione (I, 70) ma anche da un
maggiore rigore nella articolazione della procedura di scelta del
dirigente.

12.7. Il primo comma, secondo inciso, dispone che per le
amministrazioni statali la procedura comparativa non trova
applicazione per «gli incarichi di segretario generale dei ministri e dei ministeri,
quelli di diregione di strutture articolate al loro interno in uffici dirigenzials
generals, guelli di livello equivalente, ¢ quelli conferiti presso gli uffici di diretta
collaboragione di cui all'articolo 14 del decreto legislativo 30 margo 2001, n.
165».
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Il Consiglio di Stato formula i seguenti rilievi.

La Corte costituzionale ha sempre ritenuto conforme al modello
costituzionale la possibilita di configurare in termini fiduciari i rapporti
con la dirigenza apicale, evidenziando, finanche, come tale «cesione»
potrebbe avere effetti positivi anche ai fini del buon andamento
dell’attivita amministrativa (¢f. Corte cost. n. 233 del 2006, cit.; I, 2.2).
Ne dovrebbe conseguire che tale tipologia di uffici, per la loro
collocazione in una posizione di maggiore prossimita all'apparato
politico, non implica la necessita di assicurare una netta
differenziazione di funzioni.

Le affermazioni del giudice delle leggi sono state ancora piu
accentuate con riferimento agli uffici di diretta collaborazione del
Ministero, in relazione ai quali si & affermato che essi «wolgano
un’attivita strumentale rispetto a quella esercitata dal Ministro, collocandosi,
conseguentemente, in un contesto diverso da quello proprio degli organi burocraticy.
Detti uffici, infatti, «somo collocati in un ambito organigzativo riservato
all'attivita politica con compiti di supporto delle stesse funzioni di governo e di
raccordo tra queste ¢ quelle amministrative di competenga dei dirigent»>. In

questa prospettiva, non assume tilievo la distinzione funzionale tra le

attribuzioni del Ministero e quelle degli uffici in esame, «dovendo, al

contrario, sussistere tra loro una intima compenetragione e coesone che giustifichi
un rapporto strettamente fiduciario  finalizzato alla  compinta  definizgone
dell'indirizgo politico-amministrativor (Cotte cost. n. 304 del 2010).

La disposizione in esame tisulta, pertanto, conforme agli orientamenti
della giurisprudenza costituzionale.

Nondimeno, deve segnalarsi come Pesclusione dal campo applicativo
delle procedure selettive per gli incatichi apicali potrebbe porsi in

contrasto con la legge delega.
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L’art. 11, lettera g), della predetta legge sembra, infatti, imporre
'obbligo della procedura comparativa per il conferimento di qualsiasi
incarico compresi quelli di vertice, cui si fa espresso riferimento nella
parte in cui si attribuisce alle Commissioni della ditigenza il compito
di «preselegione di un numero predeterminato di candidati in possesso dei requisiti
richiests, sulla base dei suddetti requisiti e criteri, per gli incarichi relativi ad uffici
di vertice ¢ per gli incarichi corrispondenti ad uffici di livello dirigenziale generale,
da parte delle Commissioni di cui alla lettera b), e successiva scelta da parte del
Soggetto nominanter.

Tale previsione non sembra, pertanto, consentire 'esclusione operata
dalla norma dello schema di decreto in esame. Si potrebbe soltanto
interpretare espressione «wiffici di verticer come ticomprendente solo gli
incarichi di segretario generale o di direzione di strutture articolate al
loro interno in uffici dirigenziali generali e non anche gli uffici di
diretta collaborazione, quale ad esempio, quello di Capo Ufficio del
Gabinetto o di Capo Ufficio Legislativo di un Ministro, che
presentano una piu accentuata relazione di fiduciarietd. Per i primi
sarebbe, pertanto, necessario, se si volesse mantenere la previsione in
esame coerentemente con lorientamento della giurisprudenza
costituzionale, modificare la stessa legge delega.

12.2. 1l comma 3 prevede che "'amministrazione interessata, al fine del
conferimento di ciascuno incatico, «procede alla definizione dei criteri di
scelta, nell ambito dei criteri generali definiti dalle Commissions» della dirigenza.
I criter1 generali della Commissione, riportati nell’art. 19, sono quelli
«ispirati a principi di pubblicita, trasparenga e meritor. Nellambito di questi
la norma in esame dispone che « witeri definiti dalle Commissioni
contemplano, in relagione alla natura, ai compits e alla complessita della struttura

interessata, la valutaZione delle attitudini e delle capacita professionali del
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dirigente, nonché dei risultati conseguiti nei precedenti incarichi ¢ delle relative
valutagions, delle specifiche competenze organiyzative possedute, dell essere risultato
vincitore di concorsi pubblici, delle esperiensa di direzdone eventualmente maturate
all’estero (...) purché attinenti al conferimento dell'incarico».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

La tematica dei criteri di conferimento tiveste anch’essa impottanza
cruciale nella ricostruzione dei delicati rapporti tra politica e
amministrazione e costituisce una delle condizioni indefettibili per la
riforma (I, 5.2). La previsione di criteri oggettivi e stringenti assicura la
scelta di dirigenti dotati delle necessarie doti di imparzialita e
competenza.

Nella disposizione in esame, si indicano 1 criteri generali che devono
essere seguiti dalla Commissione, 1 quali riprendono, sostanzialmente,
gia quelli previsti dal vigente primo comma dell’art. 19.

In generale, la principale criticita attiéne a quanto gia esposto in ordine
all’assenza di un sistema efficace di valutazione dei dirigenti (11, 9). Per
quanto la norma in esame contempli, tra i criteri, quello de1 «isultati
conseguiti nei precedents incarichi e delle relative valutagions» ¢ evidente come
la mancata riforma di questo aspetto incida negativamente sulla
conformazione delle regole afferenti alla fase di conferimento
dell’incarico.

Nello specifico, il Consiglio di Stato pone in rilievo la necessita di
adeguare questi ctiteti al nuovo sistema prefigurato nello schema di
decreto che, come piu volte evidenziato, si regge su un’amplificata
mobilitd orizzontale e verticale dei dirigenti. Fermo restando quanto
gia rilevato con riferimento alle «segioni speciali> (11, 3.2.) nell’ambito del
Ruolo unico, sarebbe opportuno insetite tra i criteri selettivi anche il

possesso di specifiche competenze ed esperienze acquisite
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nell’esercizio delle precedenti funzioni dirigenziali con valutazioni
positive.

Nella norma in esame non sono regolate le modalita di definizione dei
criteri da parte delle singole amministrazioni, il che rende ancora piu
rilevante Iimportanza di una declinazione puntuale di quelli generali
da parte della Commissioni in grado di vincolare la successiva fase
attuativa ed evitare possibili forme di esercizio abusivo dei poteri
pubblici.

12.3. 1l comma 5 prevede che: «per gli incarichi relativi a uffici dirigenzuali
generali, la relativa Commissione di cui all'art. 19 seleziona (...) i tre candidati
pis idonei sulla base dei criteri generali stabiliti dalla medesima Commissione». La
norma prosegue disponendo che «nellambito dei cingue candidati
selesionati dalla Commissione ¢ operata la scelta da parte del soggetto competente
ai sensi dell art. 19-quatem».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

Questa norma, completando il quadro del sistema delle nuove
garanzie nella fase di conferimento degli incarichi, prevede per gli
incarichi di livello generale — conferiti direttamente dall’organo
politico (I, 3.2. e 11, 7.2) e dunque maggiormente esposti a rischi di
condizionamento — la intermediazione della Commissione. Essa, con
un compito strettamente operativo, effettua una preselezione di
candidati da sottopotte all’amministrazione che conferisce I'incarico.
Per questi fini, la norma prevede un numero di cinque candidati (per
errore materiale nella prima parte della norma ¢ scritto tre).

Sul punto, il Consiglio di Stato fa presente come la restrizione della
lista da cinque a tre candidati potrebbe costituire, nell’ottica di
assicurare maggiori garanzie da parte di un soggetto terzo tra parte

pubblica e privata, un utile riduzione del potere discrezionale
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del’amministrazione che poi concretamente conferisce lincarico.
Nell'ottica della valorizzazione delle competenze acquisite, che
costituisce una condizione indefettibile da cui occorre sempre
muovere nell’analisi delle nuove disposizioni, si potrebbe anche
ptevedere che il dirigente che abbia terminato lincarico con una
valutazione positiva deve essere inserito “di diritto” nella rosa det
candidati preselezionata dalla Commissione.

12.4. 1l comma 6 prevede che: «per gli incarichi relativi a uffici dirigenzgiale
non gemerali, la scelta operata ai sensi dellart. 19-quater é communicata
dall'amministrazione alla Commissione per la dirigenga statale, e lincarico ¢
conferito  decorsi quindici giorni dalla predetta comunicagione, salvo che la
Commiissione rilevi il mameato rispetto dei requisiti e critert di cui ai commi 2 ¢ 3.
La Commissione speciale rileva come non sia contemplato il rimedio
conseguente al mancato rispetto del periodo di sospensione di
quindici giorni previsto dalla norma in esame. Si potrebbe prevedere
che se la immediata attribuzione dellincarico sia avvenuta in
sostanziale violazione dei criteri di selezione definiti dalla
Commissione, detto incarico deve considerarsi illegitimo e il
successivo contratto accessivo invalido o inefficace perché privo di un
presupposto necessario.

72.5. Nella norma in esame mancano tiferimenti alla dirigenza
regionale e locale e cid dovrebbe implicare la diretta applicazione
anche ad esse di tale disposizione.

1l Consiglio di Stato segnala la necessita di prevedere anche in questo
ambito forme di coinvolgimento delle autonomie regionali. In
particolare, si potrebbe disporre che nella fase di istituzione delle
Commissioni per la dirigenza regionale e locale I'oggetto dell’intesa si

estenda anche ai profili relativi alla regolamentazione in esame.
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13. La competenzga (art. 19-quatet).

L’art. 19-guater disciplina la «ompetenga per il conferimento degli incarichi
dirigenziali.

La norma in esame individua i soggetti che, in relazione alle tre diverse
tipologie di incarichi, sono legittimati ad adottare gli atti di
conferimento. Essa riproduce, sostanzialmente i contenuto dei
commi 3, 4 e 5 del d.Igs. n. 165 del 2001 (1, 3.7.)

Nello schema di decreto non ¢ disciplinata la competenza per il
conferimento degli incarichi dirigenziali da parte di amministrazioni
regionali e locali, sull'implicito e corretto presupposto che si tratta di

materia di competenza legislativa regionale.

14. Durata degli incarichi dirigenziali (art. 19-quinquies).

Lart. 19-quinquies, introdotto dall’art. 4 dello schema di decreto,
disciplina la durata degli incarichi.

La questione della durata degli incarichi costituisce, anch’essa, un
momento di particolare rilevanza nella costruzione di un complessivo
sistema che, in modo equilibrato, soddisfi tutte le esigenze sottese ai
principi costituzionali che regolano la dirigenza pubblica. In questa
ottica, I'incarico, pur essendo temporaneo, da un lato, deve consentire
I'espletamento, in attuazione del principio di continuita e di
valorizzazione delle competenze, delle funzioni per un tempo
adeguato ad assicurare il perseguimento degli obiettivi programmati
dagli organi politici, dall’altro lato, deve essere strutturato in modo da
evitare che l'esigenza di ottenere un rinnovo delle funzioni possa

condizionare 'esercizio imparziale di esse.
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14.1. 11 comma 2 dispone che: «we/ caso in cui il dirigente abbia avuto
valutagioni positive nel corso dell’incarico, ['amministrazione ha facolta, una sola
volta e con decisione motivata, di rinnovare ['incarico per ulteriori due annm».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

La tematica del rinnovo degli incarichi deve essere inserita nel
complessivo quadro della riforma che ha radicalmente modificato il
regime generale della durata degli incarichi.

Nel sistema vigente, gli incarichi sono rinnovabili da parte della stessa
amministrazione nel cui ruolo ¢ iscritto il dirigente. I’art. 9, comma
32, del d.I. n. 78 del 2010 ha previsto che qualora le amministrazioni,
«anche in dipendenga dei processi di riorganigzagione, non intendono, anche in
assenga di una valutagione negativa, confermare lincarico conferito al dirigente,
conferiscono al medesimo dirigente altro incarico, anche di valore economico
inferioren. Parte della dottrina ha espresso critiche, alla luce sempre del
principio di distinzione tra politica e amministrazione, in ordine alla
portata di detta disposizione che consente il non rinnovo anche in
assenza di una valutazione negativa.

Nel sistema prefigurato dallo schema di decreto, gli incarichi sono
rinnovabili (rectius: prorogabili) una sola volta per una durata
dimezzata rispetto a quella del primo incarico. La scelta € coetente
con un’impostazione complessiva della riforma fondata su una
maggiore mobilitd dei dirigenti conseguente alla previsione del ruolo
unico nonché di regole piu rigide di conferimento degli incarichi. Si
vuole, infatti, evitare che il rinnovo da parte della stessa
amministrazione degli incatichi al medesimo dirigente possa incidere
sulle suddette mobilita dirigenziali con una sostanziale vanificazione

delle nuove procedure selettive.
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Indicato il contesto di riferimento, la disposizione presenta i seguenti
profili di criticita.

In primo luogo, sul piano sistematico, il legislatore della riforma
manifesta un chiaro disfavore per il rinnovo dell’incarico, senza, peto,
considerare che sarebbe proporzionato rispetto all’obiettivo
perseguito gia la sola previsione, quale regola generale e in assenza di
valutazione negativa, di un tinnovo “dimezzato” per una sola volta.
Questa sarebbe la regola che, realizzando un equilibrato bilanciamento
degli interessi, maggiormente risponde al modello costituzionale
composito. La rigidita della legge delega non consente questa
soluzione, salvo una modifica della stessa.

In secondo luogo, la norma in esame, prescrivendo accanto al limite
oggettivo dei due anni, la necessita che vi sia una «walutazione positiva» e
I'obbligo di motivare la decisione di rinnovo, non appresta adeguate
garanzie al dirigente nel caso in cui Pamministrazione decida di non
procedere al rinnovo dell’incarico.

Il Consiglio di Stato ritiene necessario che il precetto normativo venga
completato mediante la previsione dell’obbligo di motivazione da
parte dell’amministrazione anche nel caso in cui essa decida di non
rinnovare l'incarico.

Tale obbligo assume una valenza non formale-procedimentale ma
sostanziale, rappresentando «/ presupposto, il fondamento, il baricentro e
Lessenzga stessa del legittimo esercigio del potere amministrativon (Corte cost. n.
92 del 2015).

Si deve, pertanto, iniziare, su istanza del dirigente interessato, un
apposito procedimento nell’ambito del quale sia consentito al
dirigente di esporre il proprio punto di vista in ordine all’attivita svolta

nel corso dei quattro anni e all’amministrazione di tenere conto delle
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osservazioni formulate nell’atto finale adeguatamente motivato (.
Corte cost. n. 103 del 2007).

Ne¢ varrebbe rilevare che tale ultetiore prescrizione non sarebbe
consentita dalla legge delega, la quale contiene una disposizione
sostanzialmente analoga a quella riportata nello schema di decreto. 11
legislatore delegante ha posto un critetio direttivo che deve guidare la
“decisione positiva” del’amministrazione che conferisce I'incarico ma
cio non esclude, anzi impone, al legislatore delegato di completare
questo precetto con la regolazione della “decisione negativa”
dell’amministrazione di non conferire I'incarico.

Si potrebbe, pertanto, aggiungere la seguente disposizione:

«INe/ caso in cui l'amministrazione decida di non rinnovare ['incarico al dirigente
deve adottare, in assenza di valutazioni negative, un provvedimento motivato che, Pé
all’esito di un procedimento amministrativo assicuri il rispetto delle regole del
contraddittorio, indichi le ragioni della decisione assunta.

Ia questione appena esposta rappresenta anch’essa una delle

condizioni indefettibili per la riforma (I, 5.2).

15. Responsabilita dirigenziale (art. 21).

La legge delega prevede, in relazione alla responsabilita dei dirigenti, il
«riordino delle disposizioni legislative relative alle ipotesi di responsabilita
dirigenziale, amministrativo-contabile ¢ disciplinare dei dirigenti e ridefinizione del
rapporto tra responsabilita dirigensiale e responsabilita amministrativo-contabile,
con  particolare riferimento  alla  esclusiva  imputabilita ai - dirigent  della
responsabilita  per [l'attivita gestionale, con limitazione della responsabilita
dirigenziale alle ipotesi di cui all'articolo 21 del decreto legislativo 30 marzo
2001, n. 165; lLmitazione della responsabilita disciplinare ai comportaments

effettivamente imputabili ai dirigenti stessp> (art. 8, comma 1, lettera ).
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Questa parte della legge delega non € stata attuata.

Il Consiglio di Stato esptime perplessita in ordine a tale scelta che
sarebbe stata opportuna in ragione della complessita e non chiarezza,
in alcune fattispecie, degli esatti ambiti delle responsabilita del
dirigente.

Come ¢ noto, nei confronti del dirigente ¢ configurabile,
sussistendone i presupposti, la responsabilita civile e penale. A queste
forme di responsabilita esterne e generali si affiancano quelle interne
che, per tutti i dipendenti pubblici, sono costituite dalla responsabilita
contabile e dalla responsabilita disciplinare. Per i soli dirigenti ¢
prevista la responsabilita dirigenziale.

Il vigente art. 21 del d.lgs. n. 165 del 2001 dispone che integra la
responsabilita ditigenziale il «wwancato raggiungimento degli  obiettivm,
nonché «/inosservanza delle direttive imputabili al dirigente», con indicazione
delle misure conseguenti adottabili, che lasciano ferma «/eventuale
responsabilita disciplinare secondo la disciplina contenuta nel contratto collettivo.
Il comma 1-bis, introdotto dal dlgs. n. 150 del 2009, prevede,
considerando il dirigente come organizzatore del lavoro altrui, che:
«Al di fuori dei casi di cui al comma 1, al dirigente nei confronti del quale sia
stata accertata, previa contestagione e nel rispetto del principio del contraddittorio
secondo le procedure previste dalla legge e dai contratti collettivi naggonali, la
colpevole violagione del dovere di vigilanga sul rispetto, da parte del personale
assegnato ai propri uffici, degli standard quantitativi e qualitativi fissati
dall' amministrazione» conformemente agli indirizzi deliberati dalla Civit
(oggi Autorita nazionale anticorruzione), «la retribugione di risultato é
decurtata, sentito il Comitato dei garants, in relagione alla gravita della violagione

di una quota fino all "ottanta per centoy.
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La responsabilita dirigenziale ¢, pertanto, una forma di responsabilita
aggiuntiva, che si giustifica in ragione dei poteri gestionali attribuiti alla
dirigenza. Tale peculiarita avrebbe imposto una previsione generale
che ne definisse, in modo chiaro, i connotati identificativi, soprattutto
al fine di tracciare le linee di distinzione rispetto alla responsabilita
disciplinare ed evitare rischi di sovrapposizione. Queste criticita sono
amplificate dalla mancata attuazione del sistema di valutazione det
dirigenti che inevitabilmente refluisce sulla costruzione di misure di
responsabilita dirigenziale ancorate a parametri oggettivi.

715.1. L’art. 5 dello schema di decreto aggiunge taluni periodi al
comma 1 dell’art. 21 del d.gs. n. 165 del 2001, disponendo che:
«costituiscono mancato raggiungimento degli obiettivi: la valutagione negativa della
struttura di appartenenga, riscontrabile anche da rilevazion: esterne; la reiterata
omogeneita delle valutazioni del proprio personale, a fronte di valutaione negativa
0 comunque non positiva della performance organizzativa della struttura, e in
particolare il mancato rispetto della percentuale del personale prevista dalla legge, o
della diversa percentuale oggetto di negogiagione, cui attribuire indennita premiall,
secondo le indicazioni dei contratti collettivi di lavoro; il riscontrato mancato
controllo sulle presenze, ¢ sul contributo qualitativo dell'attivita lavorativa di
ciascun dipendente; la mancata rimoZione di fattori causali di illecito; il mancato
rispetto delle norme sulla trasparenza, che abbiamo determinato un Gindigio
negativo dell'ntenga sull'operato della pubblica amministrazione e sull'accessibilita
ai relativi servigi; il mancato rispetto dei tempi nella programmazione ¢ nella
verifica dei risultati imputabile alla dirigenza».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

La puntuale declinazione delle fattispecie che integrano gli estremi del
«mancato  raggiungimento degli obiettivi> rappresenta, anche nell’ottica

generale sopra tiportata, una scelta condivisibile.
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La questione critica che si pone attiene alla non chiarezza di alcune
prescrizioni e alla dubbia ticonducibilita di alcune di esse nell’ambito
della forma di responsabilita in esame.

La responsabilitd per mancato raggiungimento dei risultati dovrebbe
essere configurabile soltanto nel caso in cui il dirigente non sia stato in
grado di perseguite gli obiettivi definiti dall’organo politico al
momento del confetimento dell’incarico.

La declinazione concreta di talune fattispecie, effettuata dalla norma in
esame, non risponde a questo modello.

In patticolare, le fattispecie riferite alle relazioni con il personale
sembrano riconducibili alla violazione dei doveri di vigilanza sul
personale disciplinate dal comma 1-bis dell’art. 21. Altre fattispecie
sembrano costruite come violazione di obbligazioni “di mezz1” e non
di “risultato”, quale il «mancato rispetto delle norme sulla trasparenga che
abbiano determinato un gindizio negativo dell'utenga sull’operato della pubblica
amministragione e sull'accessibilita ai  relativi serviz», che prescinde
dalloggettivo mancato perseguimento dei risultati. Altre ancora,
infine, appaiono eccessivamente generiche, quali la «walutagione negativa
della struttura di appartenenza, riscontrabile anche da rilevagioni esterne»,
nonché «/la mancata rimozione di fattori cansali illeciti.

Le riportate osservazioni, afferendo alla fase nevralgica di cessazione
del rapporto dirigenziale in cui non devono entrare contaminazioni

politiche, costituiscono ulteriori condizioni indefettibili per la riforma

. 5.2).

16. Regime transitorio (art. G dello schema di decreto).

L’art. 6 detta il regime transitotio.
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16.7. 11 comma 1 dispone che: «Sono iscritti di diritte, ai rmoli della
dirigenga, i dirigenti a temipo indeterminato appartenenti ai ruoli delle relative
amministraion: alla data di entrata in vigore del presente decreto. Gli incarichi
dirigengiali, in corso alla data di entrata in vigore del presente decreto, sono
comunque fatti salvi fino alla loro naturale scadenza, con mantenimento del
relativo trattamento economicon.

Il comma 2 prevede che: «nelle amministragion: statali fino a esaurimento
della qualifica dirigenziale di prima fascia, gli incarichi di fungione dirigenziale di
livello generale sono conferits, in misura non inferiore al trenta per cento del numero
complessivo  di  posizioni  dirigenziali  di  lvello  gemerale  previste
nell’ amministragione che conferisce ['incarico, ai dirigenti di prima fascia
appartenente ai ruoli dell’ amministragione alla data di entrata in vigore del
presente decreto».

La Commissione speciale rileva quanto segue.

La nuova normativa incide inevitabilmente su posizioni consolidate
dei dirigenti iscritti nei ruoli. Per evitare un impatto immediato su tali
posizioni & stata prevista una disciplina transitoria che riguarda sia la
fase del conferimento degli incarichi sia la fase di accesso alla qualifica
dirigenziale.

In relazione al primo aspetto, si prevede, con disposizione conforme
al principio di affidamento e di ragionevolezza, che rimangono validi
gli incarichi dirigenziali in corso. Sarebbe opportuno che si chiarisca
che i dirigenti posti in situazione di aspettativa, di comando ovvero
che abbiamo ottenuto un incarico da parte di un’amministrazione
diversa da quella di appartenenza vengano iscritti ai ruoli della
Dirigenza avendo riguardo all’amministrazione di provenienza.

In relazione al secondo aspetto, non poteva disporsi, sino alla

cessazione del rapporto di lavoro dirigenziale, il diritto dei dirigenti
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isctitti nella prima fascia di ottenere solo essi incarichi dirigenziali
generali perché avrebbe implicato un rinvio eccessivamente lungo
dell’entrata in vigore della legge. Si ¢ pertanto prevista un’immediata
entrata in vigore della riforma con tiguardo alla eliminazione delle due
fasce ma, al contempo, si & inteso tutelare la posizione dei dirigenti
iscritti nella prima fascia riservando solo ad essi una quota di posizioni
dirigenziali di livello generale.

Nella costruzione di questo regime transitorio sono, pero, riscontrabili
almeno due criticita.

La prima riguarda la misura dei posti “riservati” che viene stabilita in
misura non infetiore al trenta per cento. Il vigente art. 19, comma 4,
del dlgs. n. 165 del 2001 prevede che gli incarichi di funzione
dirigenziale di livello generale sono conferiti ai dirigenti della prima
fascia dei ruoli o, «n misura non superiore al 70 per cento della relativa
dotazione», agli altri dirigenti appartenenti ai medesimi ruoli ovvero,
con contratto a tempo determinato, ai dirigenti “esterni”. Lo schema
di decreto ha, pertanto, riproposto la previsione a regime contemplata
nel sistema vigente come previsione transitotia nel nuovo sistema. Ma
questo innesto rischia, in ragione della diversita degli ambiti in cui la
norma si inserisce, di produrre effetti sistematicamente incoerenti. Le
singole amministrazioni statali potrebbero, infatti, decidere di riservare
anche tutti i posti disponibili ai dirigenti di livello generale impedendo
cosi la partecipazione alle procedure selettive degli altri dirigenti. Se
questa possibilita non crea particolari problemi nell’ambito del vigente
regime del ruolo separato in cui € consentito anche il frinnovo
dell'incarico, nel’ambito del regime prefigurato dalla riforma,
potrebbe pregiudicare in modo non ragionevole gli altri dirigenti.

Questi, infatti, vengono inseriti nel ruolo unico senza distinzione di
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fasce, con possibilita di ottenere un solo tinnovo, a cui potrebbe
aggiungersi il divieto di partecipate a procedure per il conferimento
delle funzioni dirigenziali di livello generale. Il che si risolverebbe in
una sostanziale protrazione della distinzione in due fasce pur nel
nuovo sistema che le abolisce e che modifica il contesto di
riferimento.

In definitiva, & ragionevole, a tutela dell’affidamento, contemplare una
riserva di posti ma questa deve essere determinata in misura fissa per
evitare gli esposti inconvenienti Si rimette alla valutazione del
Governo lopportunita di stabilire una soglia superiore al trenta per
cento che potrebbe essere individuata nel 50 per cento dei posti
disponibili.

La seconda criticitd riguarda la mancata previsione di un analogo
sistema per i dirigenti regionali e locali qualora la disciplina vigente di
riferimento distingua anch’essa, come pet 1 dirigenti statali, la prima e
seconda fascia nellambito dell’accesso alla qualifica. Si potrebbe,
pertanto, rinviare la definizione del regime transitorio, che tenga conto
delle posizioni consolidate, all’intesa in sede di Conferenza.

16.2. Sarebbe opportuno che nel testo del decreto venga insetito un
cronoprogramma (su cui si potrebbe, se del caso, riferite anche alle
Camere) delle attivita che il Governo ritiene necessatie per assicuratre
la piena attuazione della riforma. Si tratta di una forma non solo di
trasparenza — perché si abbia contezza di tutto cio che deve essere
messo in atto — ma anche di monitoraggio, essenziale pet valutare, alla
luce del pit volte citato principio di effettivita, se le regole scritte siano
in grado di tradursi in concreti meccanismi operativi.

16.3. Sempre in questottica potrebbe anche essere ptevista, ad

esempio, in via sperimentale, un’operativita limitata del fuolo unico
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facendo funzionare, in via transitoria, autonomamente i ruoli statali,

regionali e locali.

17. La unitarieta della disciplina degli incarichi dirigenzials.

Alla luce di quanto sin qui esposto ¢ emerso che la disciplina che
tiguarda le Commissioni per la dirigenza, le procedure di selezione, i
criteri di conferimento, la durata degli incarichi, il sistema di
valutazione, la cessazione del tapporto dirigenziale deve essere
considerata nella sua unitarietd perché rappresenta garanzia di scelte
improntate al rispetto del principio di distinzione funzionale tra
politica e amministrazione. E’ sufficiente che singole fasi del
procedimento — gia indebolite dalla mancanza di un efficace sistema di
valutazione — non funzionino cotrettamente perché Iattuazione
complessiva della riforma possa venire pregiudicata. Ed & per questo
che tali momenti sono stati indicati come pilastri fondamentali per la
solida costruzione del nuovo sistema della dirigenza pubblica (I, 5.2).
Occorre, pertanto, che I'intero Capo dello schema di decreto in esame
venga tivisto e corretto alla luce dei rilievi svolti, al fine di assicurarne
la legittimita, la piena applicabilit ed evitando, in tal modo, il rischio

di possibile proliferazione di contenziosi giudiziali.

Capo I'V. Mobilita e ditigenti privi di incarico.

18. Dirigenti privi di incarico (art. 23-bis).

L’att. 23-bis, introdotto dall’art. 7 dello schema di decreto, disciplina i
«Dirigents privi di incarico.

78.1. 1l comma 1 dispone che: «Ala scadenza di ogni incarico, il dirigente
resta iscritto nel relativo Ruolo ed ¢ collocato in disponibilita fino al conferimento di

un nuovo incarico dirigenziale. 1 dirigenti privi di incarico hanno l'obbligo di
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partecipare, nel corso di ciascun anno, ad almeno cinque procedure comparative di
avviso pubblico di cui all'articolo 19-ter, per le quali abbiano i requisito.

Il Consiglio di Stato rileva come non siano indicate quali sono le
conseguenze derivanti, pet il dirigente senza incarico, dalla mancata
partecipazione a cinque procedure comparative.

18.2. 1l comma 2 prevede che: «ln caso di mancata attribugione di un nuovo
incarico dirigeniale, fermo restando quanto previsto dagli articoli 33 e 34, decorso
un anno dal collocamento in disponibilita nel Ruolo, le amministrazioni statali
possono conferire direttamente, ai dirigents iscritti al Ruolo della dirigenza statale
privi di incarico, incarichi dirigenziali per i quali essi abbiano i requisiti, senga
espletare la procedura comparativa ad avviso pubblico, laddove ricorrano le
condizioni stabilite in via generale dalla relativa Commissione di cui all'articolo
19%.

I comma 4, secondo inciso, dispone che: «decorsi due anni dal
collocamento in disponibilita nel Ruolo, il Dipartimento della Funzione pubblica
provvede a collocare i dirigenti privi di incarico, ove ne abbiamo i requisiti, presso le
amministrazioni dove vi siano posti disponibil. Tali amministragioni conferiscono
a detti dirigenti un incarico dirigenzuale, senga espletare la procedura comparativa
di avviso pubblico, secondo i criter: stabiliti in via generale dalla relativa
Commissione di cui all’art. 19. In caso di rifiuto dell attribuzgione dell’incarico, i/
dirigente decade dal Ruolo».

Il comma 6 prevede che «e disposizion: del presente articolo si applicano
anche alle amministragioni regionali e locali.

La Commissione speciale rileva quanto segue.

In primo luogo, non ¢ chiaro I'inciso «fermo restando quanto previsto dagli
articoli 33 ¢ 34». Tali articoli disciplinano, infatti, le «eccedenge di personale

¢ mobilita collettivay € \a «gestione del personale in mobilita» con procedure
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non chiaramente coordinabili con quelle di cui alla disposizione in
esame. )

In secondo luogo, manca una disposizione nella legge delega che dia
espressa copertura a questa modalita di conferimento dell’incarico e di
eventuale cessazione del rapporto di lavoro dirigenziale.

Infine, le tre norme non sono conciliabili forse per un mero difetto di
coordinamento: la prima, infatt, sembra riservata alle sole
amministrazioni statali, a cui viene riconosciuto un potere di
affidamento diretto dell’incarico; la seconda sembra applicarsi alle
altre amministrazioni (tegionali o locali) con lintermediazione del
Dipartimento della funzione pubblica; la terza dispone I'applicazione
delle prime due anche alle amministrazioni regionali e locali.

In questo quadro, il Consiglio di Stato propone di eliminare dal testo
la disposizione contenuta nella prima patte del comma 2 e di
mantenere, con modifiche, la sola disposizione di cui al comma 4. In
particolare, si dovrebbero prevedete maggiori garanzie, soggettive e
oggettive, nella fase di conferimento di questi incarichi per evitare
facili elusioni al nuovo e pit figoroso sistema di attribuzione delle
funzioni dirigenziali.

In tale ottica, si potrebbe disporre che la collocazione avvenga ad
opera del Dipartimento della funzione pubblica, previo parere delle
Commissioni per la dirigenza, e soltanto in presenza, presso una
determinata amministrazione, di posti rimasti disponibili dopo un
determinano numero minimo di interpelli non conclusi con la scelta
del dirigente.

78.3. 1l comma 4, ptimo inciso, dispone che: «ai dirigenti privi di incarico
viene erogato, a carico del’ultima amministrazione che ha conferito ['incarico, peril

primo anno il trattamento economico fondamentalen.
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La Commissione speciale rileva che la legge delega prevede, invece,
che venga disposta «erogazione del trattamento economico fondamentale ¢ della
parte fissa del retribuzgone» (art. 11, lettera 2).

18.4. 11 comma 5 prevede che: « dirigenti in disponibilita, a seguito di revoca
di incarico ai sensi dell'articolo 21, decadono dal relativo Ruolo della dirigenza
decorso un anno senga che abbiamo ottenuto un nuovo incarico. 1/ termine € sospeso
in caso di aspettativa per assumere incarichi in altre amministragiont, ovvero in
Societd partecipate, o per svolgere attivita lavorativa nel settore privaton.

Questa previsione solleva talune criticita.

La notma, in attuazione della legge delega, disciplina la decadenza dal
ruolo. Essa realizza una sovrapposizione tra rapporto di setvizio e
rapporto  di  ufficio disponendo che una vicenda legata
all’espletamento delle funzioni dirigenziali possa comportare una
cessazione del rapporto di lavoro. Il binomio responsabilita
difigenziale/mancato incatico per un anno viene sostanzialmente
equiparato ex lge ad un vero e proptio licenziamento. Questo
Consiglio prende atto del fatto che comunque la norma in esame ¢
conseguenza obbligata di quanto previsto dalla legge delega (art. 11,
comma 1, lettera 4), la quale prevede la «decadenza dal ruolo unico a seguito
di un determinato periodo di collocamento in disponibilita successivo a valutagione
negariya.

Il legislatore delegato potrebbe, nondimeno, anche per evitare
possibili declaratorie di incostituzionalita della norma, circondare la
previsione da un piu forte sistema di garanzie.

In primo luogo, pur essendo apprezzabile che il criterio direttivo
riferito alla mera «walutazione negativa» sia stato attuato con la previsione

della responsabilita dirigenziale, & necessario che essa venga accertata
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in modo rigoroso, il che implica, come sottolineato, che sussista un
efficiente sistema di valutazione dell’attivita dirigenziale.

In secondo luogo, potrebbe essere previsto un termine di
disponibilita, pit ampio, di due anni.

Infine, dovrebbe essere evitata una forma di decadenza ex /ge e
automatica attraverso la previsione dell’obbligo per 'amministrazione
di comunicare all'interessato 'avvio di un apposito procedimento che
si deve concludere con l'adozione di un provvedimento finale
motivato.

18.5. 1l comma 6 prevede che: «k disposizioni del presente articolo si
applicano anche alle amministrazioni regionali e locali».

La Commissione speciale dubita della conformita a Costituzione di
questa previsione.

I1 Capo IV, nel dettare norme di generale applicazione con riferimento
al dirigenti privi di incarico, incide, per le amministrazioni regionali e
locali, in materie che sono, ai sensi dell’art. 117, comma 4, Cost., di
competenza legislativa esclusiva delle Regioni (I, 2.3). E’, pertanto,
necessatio che la fase di attuazione della disciplina, che comprende, ad
esempio, ’esercizio delle funzioni amministrative di individuazione dei

posti disponibili, si svolga di intesa con il sistema della Conferenza.

Capo V. Trattamento economico.

19. Trattamento economico dei dirigenti (art. 24).

L’att. 24, introdotto dall’art. 8 dello schema di decreto, disciplina il
«trattamento economico dei dirigents.

Il comma 1 dispone che: «a retribugione del personale con qualifica di
dirigente ¢ determinata dai contratti collettivi per le aree dirigensiali, ¢ si compone

dei trattamento economiico Jondamentale e del trattamento economico accessorio
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corvelato alle fungioni attribuite, alle connesse responsabilita e ai risultati
conseguits (... p.

Il comma 2 dispone che: «/ frattamento economico accessorio complessivo deve
costituire almeno il 50 per cento della retribuzione complessiva del dirigente (...) ¢
la parte di tale trattamento collegata ai risultati deve costituire almeno il 30 per
cento della predetta retribugione complessiva». Si aggiunge che «per i dirigenti
titolari di incarichi dirigensiali generali, le predette percentnali devono costituire,
rispettivamente, il 60 e il 40 per cento della retribugione complessiva come sopra
determinata.

Le nuove disposizioni confermano che la retribuzione del personale
dirigenziale & composta dal trattamento economico fondamentale e
dal trattamento economico accessotio rappresentato dalla rettibuzione
di posizione e di risultato.

La Commissione speciale formula i seguenti rilievi,

Il ptimo riguarda le nuove percentuali di definizione del rapportto tra
trattamento economico fondamentale e accessorio.

Il vigente art. 24, comma 1-bis, dispone che «i/ trattamento accessorio
collegato ai risultati deve costituire almeno il 30 per cento della retribuzione
complessiva del dirigente».

Tl successivo comma 1-guater aggiunge che «a parte della retribuzione
collegata al raggiungimento dei risultati della prestazione non puo essere corvisposta
al dirigente responsabile qualora ['amministrazione di appartenena (...) non
abbia predisposto il sistema di valutazione» disciplinato dallo stesso d.lgs. n.
165 del 2001.

Nello schema di decteto si innalza al 50 per cento la complessiva parte
accessoria, di cui almeno il 30 per cento deve essere correlata at
risultati. Tali percentuali, per gli incarichi generali, sono ulteriormente

innalzate al 60 e 40 per cento.
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11 Consiglio di Stato mette in rilievo un possibile dubbio di conformita
alla legge delega che, nel contemplare i criteri direttivi, non indica
anche di modificare le soglie previgenti.

Al di 13 di questo aspetto, si rimette al Governo la decisione in ordine
alla possibile rimodulazione verso il basso delle previste percentuali
connesse al trattamento accessorio. Il secondo rilievo attiene alla
necessaria definizione degli obiettivi da parte dell’organo politico nel
rispetto dei criteri gia indicati al fine di potere ancorare effettivamente
al loro raggiungimento la corresponsione della relativa parte della
retribuzione. A cio si aggiunga che le deficienze connesse alla
mancanza di un sistema efficace di valutazione dei dirigenti si
riflettano negativamente anche ai fini della previsione di meccanismi
retributivi effettivamente cortispondenti alla qualitd e quantita del

lavoro svolto dai dirigenti.

Capo VI. Disposizioni speciali.

20. Dirigenga degli enti locali (art. 20).

Lart. 27-bis, introdotto dall’art. 9 dello schema di decreto, detta
«disposizioni speciali in materia di dirigenza degli enti localp.

Su un piano generale, questa Commissione speciale rileva come sia
necessario insetire nel testo una norma di salvaguardia del potere
normativo degli Enti locali, avente un fondamento costituzionale (I,
2.3). Si dovrebbe, pertanto, trisetvare a tali Enti di definire un assetto
organizzativo, che stabilisca, ad esempio, quali funzioni debbano
essere esercitate con la qualifica dirigenziale, nel rispetto dei principi
stabiliti dal decreto legislativo.

Sotto altro aspetto, & necessario modificare le disposizioni del d.lgs. n.

267 del 2000 non compatibili con il nuovo assetto regolatorio.
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20.7. Tl comma 1 dispone che «g/ enti locali nominano, con le modalita di cui
all’articolo 19-+tex, comma 6, tra i dirigenti appartenenti ai Ruoli della dirigenza,
un dirigente apicale a cui affidano compiti di attuazione dell indirigzo politico,
coordinamento dell'attivita amministrativa e controllo della legalita dell azdone
aAmministrativa.

La Commissione speciale rileva come la disposizione della legge
delega fissi il principio della irrinunciabilita ed indefettibilita negli enti
locali della funzione di «attuagione dell'indirigzo politico, coordinamento
dell’attivitis amministrativa e di controllo della legalita dell'azione amministrativa
che, sopptessa la figura del segretario comunale, € attribuita alla
dirigenza locale.

Poiché gli enti locali non possono fare 2 meno di tale funzione, la
ptevisione dell’art. 1, secondo cui «gli enti locali nominano. . », dovrebbe
essere tivista ponendo l'accento sull’obbligatotio esercizio di tale
funzione e sulla altrettanto doverosa attribuzione ad un dirigente
appartenente ai ruoli della dirigenza, da nominarsi secondo le norme
del decreto legislativo.

20.2. Tl comma 2 prevede che: «Le dtta metropolitane e i comuni con
popolazione superiore a 100.000 abitanti possono nominare, in alternativa al
dirigente apicale di cui al comma 1, un direttore generale ai sensi dell'articolo 108
del testo unico di cui al decreto legislativo n. 267 del 2000. In tale ipotess, tali ents
affidano la funzione di controllo della legalita dell'agione amministrativa ¢ la
funzgone rogante a un dirigente appartenente a #no dei Ruoli della dirigenza, in
possesso dei requisiti prescritt.

Questa norma deve essere esaminata unitamente all’art. 1-guater
dell’art. 16 del dlgs. n. 165 del 2001, introdotto dall’art. 11 dello
schema di decreto in esame, il quale stabilisce che: «& denominato

dirigente apicale il dirigente al quale sono attribuiti compiti di attuagione
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dell'indirizzo politico, coordinamento dell’attivita amministrativa ed eserciio della
Jungione rogante, gid esercitata dai segretari comunali e provinciali di cui all'art.
98 del testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, che non pus
essere coordinato da altra fignra di dirigente generale».

La Commissione speciale tileva quanto segue.

In ptimo luogo, si segnala la necessita di meglio chiarire i rapporti tra
dirigente apicale di cui al comma 1 e il direttore generale di cui al
comma 2 della disposizione in esame. -

Quest’ultima norma scinde, per il direttore generale, la funzione di
garanzia della legalita da ogni possibile commistione gestionale. La
ptima, invece, sembra ammettere, per il dirigente apicale, entrambe le
funzioni.

In secondo luogo, il possibile frazionamento delle originarie funzioni
dei segretati comunali e provinciali tra direttore generale e dirigente
apicale potrebbe seriamente incrinare il funzionamento della struttura
ordinamentale dell’ente e creare gravi ragioni di inefficienza ed
inefficacia dell’azione amministrativa. Per queste ragioni dovrebbe
prevedersi che le originarie funzioni dei segretari comunali, indicate
nell’art. 98 del d.gs. n. 267 del 2000, esclusa ogni altra e diversa
funzione di carattere gestionale, vengano esercitate da un unico
dirigente in posizione di saff rispetto all’organo di vertice politico
del’amministrazione.

20.3. 11 comma 2 dispone che: «I Comuni con popolazione inferiore a 5.000
abitanti 0 a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a commnita
montane, esclusi i comuni il cui territorio coincide integralmente con quello di una o
pia isole, e il comune di Campione d’Italia, hanno | 0bbligo di gestire la funsgone

di diregione apicale di cui al comma 1 in forma associata.
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Nel silenzio della legge di delega e di qualsivoglia altro riferimento
contenuto nel decreto legislativo, gli entl disciplinati dalla norma in
esame devono essere considerati «enti locali di minori  dimension:
demografiche» (anche con riferimento alla previsione di cui allart, 16,
comma 1-guater, del dlgs., n. 165 del 2001, secondo le modifiche
introdotte dall’art. 11 dello schema di decreto in esame).

La Commissione speciale rileva che nel silenzio della legge di delega e
di altro riferimento contenuto nello schema di decreto, gli enti
disciplinati dalla norma in esame devono essere considerati «enti locali
di minori dimensioni demografiche» (anche con tiferimento alla previsione
di cui all’art, 16, comma 1-guater, del d.lgs., n. 165 del 2001, secondo le
modifiche introdotte dall’art. 11 dello schema di decreto in esame).

In relazione ad essi, la ragionevole previsione dell’ «obbligo di gestire la
funzione apicale di cui al comma 1 in forma associata deve essere
accompagnata dalla fissazione di un termine massimo ragionevole, che
potrebbe essere di sessanta giorni, entro cui gli enti, proptio in ragione
della peculiarita ed indefettibilita della predetta funzione, devono
provvedere associandosi, rinviando al regolamento di cui all’art. 28-
sexcies la disciplina concreta idonea a superate le eventuali resistenze o
inadempiment degli enti locali.

20.4. 1 art. 16, comma 1-guater, seconda patte, dispone che «per gt ents
Jocali di minori dimensioni demografiche, nei quali non sia prevista la posizione
dirigenziale, la funsgone di direzione apicale é svolta in forma associata (...) salva
la possibilita di attribuire e fungion: dirigensiali ai responsabili degli wffici e dei
servisi (... .

Il Consiglio di Stato rileva che la notma appare ambigua e

contraddittoria dichiarando nell 7zepit di far riferimento ad enti privi di
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posizione dirigenziale e poi prevedendo Iattribuzione di funzioni
dirigenziali ai responsabili degli uffici dei servizi.

In ogni caso deve chiarirsi, in coetenza con quanto osservato in
telazione alle previsioni di cui all’art. 27-44s ed ai principi che da esso
detivano, che i compiti gia propti dei segretari comunali e provinciali
non possono essere esercitati dai responsabili degli uffici e servizi
(trattandosi nella quasi totalita dei casi di Comuni addirittura sforniti
di funzionari) e che comunque la possibilita di conferire ai predetti
responsabili funzioni dirigenziali deve intendersi nel senso che si
considerano eccettuate quelle di attuazione dell’indirizzo politico, di
coordinamento e controllo della legalita dell’azione amministrativa e di

ufficiale rogante.

21. I segretari comunali e provinciall.

L’art. 10, commi 1-4, disciplina il regime transitorio dei segretari
comunali e provinciali, gia iscritti nel’Albo nazionale e collocati nelle
fasce professionali A e B.

20.7. 11 comma 1 prevede che: «INe/ ruolo dei dirigents locali confluiscono i
segretari comunali e provinciali gia iscritti nell'albo nagionale, di cui all’art. 98 del
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, e collocati nelle fasce professionali A e
B previste dalle disposizioni contrattuali vigenti all’entrata in vigore del presente
decreto. Gli incarichi in corso alla data di entrata in vigore del presente decreto
sono comungue fatti salvi fino alla loro naturale Scadenza, con mantenimento del
relativo trattamento economico».

Il comma 2 dis«;one che: « soggetti di cui al comma 1 vengono assunti dalle
amministraioni che conferiscono loro incarichi dirigengiali, nei limiti  delle

dotaggoni organiche.
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La peculiarita della figura del segretatio comunale e provinciale ¢
costituita dal fatto che ancora oggi & retribuito dall’ente in cui esercita
le funzioni pur avendo un rapporto di setvizio con il Ministero
dell’Interno. Ne consegue che le dotazioni organiche degli Ent locali
presso cui dette figure prestano setvizio non prevedono la figura del
segretario.

Si potrebbe, pertanto, porre una questione di concreta attuazione della
norma, nel senso che assunzione di quei funzionari presso gli enti
locali che conferiscono loto incarichi dirigenziali — proptio perché si
tratta di una disposizione transitotia e non gia a regime — non puod
avvenire nei limiti delle dotazioni organiche, perché, altriment, la
soppressione della figura del segretario comunale e provinciale
coinciderebbe con il loro licenziamento immediato, mancandone la
previsione nelle attuali dotazioni organiche degli Enti locali. E’
necessario, pertanto, prevedere che ’assunzione avvenga nei limiti
della spesa, elemento che, allo stato, gia comprende il pagamento del
loro trattamento economico presso gli enti ove prestano servizio.

21.2. 1l comma 3 dispone che «a decorrere dall’effettiva costituzione del ruolo
dei dirigenti locali, la figura del segretario comunale e provinciale ¢ abolita, e il
relativo albo nagionale é soppresso. Lo stato giuridico e il trattamento €conomico
dei soggetti di cui al comma 1, privi di incarico, rimangono comunque disciplinati
dalle disposizioni vigenti alla data di entrata in vigore del presente decreto e il
Ministero dell’interno, con le risorse umane, finaniarie ¢ strumentali disponibili a
legislazione vigente, provvede alla corresponsione dello stesso».

Ia Commissione speciale si limita ad un rilievo formale: sarebbe
opportuno che il primo inciso del comma in esame venga inserito
come ptimo inciso del pfimo comma.

La norma potrebbe, pertanto, essere cosi riformulata:
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«1. A decorrere dall'effettiva costituzione del ruolo dei dirigents locali la figura del
segretario comunale e provinciale ¢ abolita e il relativo albo nagionale, di cui
all’articolo 98 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, ¢ soppresso.

2. I segretari comunali e provinciali gia iscritti nell'albo nagionale e collocati nelle
Jasce professionali A e B previste dalle disposizioni contrattuali vigenti all’entrata
in vigore del presente decreto confluiscono nel ruolo dei dirigents locali,

3. Gli incarichi in corso alla data di entrata in vigore del presente decreto sono
comungue fatti salvi fino alla loro naturale scadenza, con mantenimento del
relativo trattamento economico.

4. I soggetti di cui al comma 1 vengono assunti dalle amministragioni che
conferiscono loro incarichi dirigenziali, nei limiti delle risorse finanziarie.

5. Lo stato giuridico e il trattamento economico dei soggetti di cui al comma 1,
privi di incarico, rimangono comungue disciplinat dalle disposizioni vigenti alla
data di entrata in vigore del presente decreto e il Ministero dell’interno, con le
risorse umane, finangiarie ¢ strumentali disponibili a legislagione vigente, provvede
alla corresponsione dello stesso».

21.3. Il comma 5 prevede che sia coloro che sono iscritti nella fascia C
che 1 vincitori dei concorsi delle procedure concorsuali di ammissione
al corso di accesso in carriera gia avviate alla data in vigore della legge
delega, fatto salvo il caso in cui sia loro confetito lincatico di
direzione apicale ai sensi del comma 6, sono immessi in setvizio come
funzionari per due anni effettivi, aggiungendo poi una specifica
disciplina evidentemente volta a rendete effettiva lattribuzione degli
incarichi ditigenziali a tali soggetti. In particolare, si prevede che «a zalk
Jine, gli enti locali presso i quali nei successivi due anni sara disponibile un wfficio
dirigenziale, possono chiedere alla Commissione di cui all'art. 19 del decreto
legislativo 30 margo 2001, n. 165, / assegnagione dei predetti  soggetts,

presentando un progetto professionale e formativo di inserimenton.

N. 01648/2016 AFFARE

98




La Commissione speciale rileva quanto segue.

La legge delega ha previsto una «specifica disciplina che contempli la
confluenga nel suddetto rmolo unico dopo due anni di esercizio effettivo, anche come
fungionario, di funzioni segretariali o equivalenti per coloro che sono iscritti al
predetto albo, nella fascia professionale C, e per i vincitori di procedure concorsuali
Ji ammissione al corso di accesso in carriera gia avviate alla data di entrata in
vigore della presente legge» (art. 11, lettera b, n. 4).

L’esigenza di una necessaria interpretazione costituzionalmente
orientata proptio della disposizione di delega (per altro gia ricavabile
dal suo stesso tenore letterale) non consente di disciplinate
unitariamente e cumulattivamente, come nello schema di decreto in
esame, situazioni che sono del tutto diverse e disomogenee tra di loro,
quali sono quelle: a) dei segretari comunali, collocati in fascia C ed in
servizio da almeno due anni effettivi (alla data di entrata in vigore del
decreto legislativo in questione); b) dei segretati, collocati in fascia C,
ma in servizio da meno di due anni; c) dei segretari collocati in fascia
C che alla data di entrata in vigore del decreto legislativo non abbiano
ancora assunto setrvizio; d) dei vincitori delle procedute concorsuali di
ammissione al corso di accesso alla carriera avviate alla data di entrata
in vigore della legge o del decreto legislativo.

Tale evidente diversita di situazione rende innanzitutto in parte
inapplicabile, oltre che non ragionevole, I'unica previsione del decreto
che per tutti dispone l'immissione in servizio come funzionari: gia alla
data dell’entrata in vigore della legge delega ed a maggiot tagione alla
data di entrata in vigore del decreto legislativo vi erano e Vi sono
segretari collocati in fascia C gia in servizio.

Occotre pertanto in sede di attuazione della delega, tenuto conto dei

principi in essa contenuti ed anche delle stesse previsioni di cui allo
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schema di decreto in esame, distinguere, ai fini del regime transitorio
connesso alla soppressione della figura del segretario comunale, le
seguenti posizioni.

A) La posizione dei segretari comunali, collocati in fascia C, in
servizio da almeno due anni effettivi, alla data di entrata in vigore del
decreto legislativo in questione: per essi, in armonia con la stessa
previsione della legge delega che prevede la loro confluenza nel ruolo
unico della dirigenza dopo due anni di effettivo servizio, deve stabilirsi
che I'avvenuto svolgimento per almeno diciotto mesi o due annj di
effettivo servizio quale titolare di una segretetia comunale, anche in
regime di convenzione, comporta 'automatica iscrizione nel ruolo
della difigenza.

B) La posizione dei segretari, collocati in fascia C, ma in servizio da
meno di due anni: per essi, sempre in coerenza con la ticordata norma
di delega, deve stabilirsi che, qualora nel termine triennale di cui al
successivo comma 6 maturino i diciotto mesi o i due anni di servizio
effettivo di servizio di titolarita di una segreteria comunale, anche in
convenzione, sono iscritti nel ruolo dei dirigenti degli Enti locali.

C) La posizione di coloro che, pur essendo collocati in fascia C, non
siano in servizio alla data di entrata in vigore del decteto legislativo in
questione nonché per i vincitori delle procedure concorsuali di
accesso alla carriera al momento di entrata in vigore della legge: solo
per essi puo ragionevolmente trovare applicazione la previsione di
immissione in setvizio come funzionari.

Con riferimento alle posizioni dei segretari s#b a) e b) del precedente
punto la effettiva titolaritd di una segreteria comunale, anche
convenzionata, per il periodo sopra indicato costituisce in realtd

ticonoscimento del gia avvenuto «conferimento dell'incarico di direzione
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apicale di cui all'art. 27 bis comma 1» e consente di assicurare sistematicitd
e ragionevolezza all’attuazione dell'intervento tiformatore, garantendo
la continuita dello svolgimento delle funzioni e la piena operativita
degli Enti locali, soprattutto di quelli di minori dimensioni
demografiche.

Quanto alle disposizioni contenute nella seconda parte del comma 5
(con cu st prevede un complesso e articolato procedimento per la
sostanziale istituzione di nuovi uffici dirigenziali al fine del
collocamento di tutto il personale contemplato) le stesse devono
essere coordinate con la corretta attuazione della delega, come sopra
indicato: in ogni caso la finalita della norma impone di modificarne la
struttura nel senso di obbligare i Comuni a richiedere (e non a
conferire loro una mera facolta) 'assegnazione dei nuovi funzionari
ovvero eventualmente anche degli ex segretari di fascia C, transitati
automaticamente, per quanto ossetvato sopra, nei ruoli dirigenziali.
214. 1l comma 6 dispone che: «In sede di prima applicazione, e per un
periodo non superiore a tre anni dalla data di entrata in vigore del presente decreto,
gli enti locali privi di un direttore generale (...) conferiscono Uincarico di direzione
apicale, di cui all'art. 27-bis, comma 1, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.
165, ai soggetti di cui ai commi 1 ¢ 5, senzga nuovi 0 maggiori oneri per la finana
pubblica. Se l'incarico é conferito a uno dei soggetti di cui al comma 5, quest ultimo
¢ iscritto nel ruolo dei dirigenti degli enti locali dopo che ha ricoperto tale incarico
per una durata complessiva non inferiore a diciotto mesi.

La Commissione speciale rileva come non sia chiaro cosa si intende
per «enti locali privi di un direttore generale», cio¢ se quelli che potendo
nominarlo non ’hanno fatto ovvero quelli che non vi sono tenuti per
avere meno di 100.000 abitanti. Cio in quanto non puo pet un verso

imporsi I'assunzione di una tale figura, anche per i compiti che
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possono essergli attribuiti, ad un ente che abbia deciso
autonomamente di non avvalersene e, per altro verso, non puo
ragionevolmente ammettersi che Pesercizio di tali funzioni possa
essere conferito, sia pur solo nell’ambito di una previsione del tutto
transitoria, anche ai soggetti di cui al comma 5 (dovendo quanto meno
escludersi da tale possibilita coloro che alla data di entrata in vigore
del decreto non abbiano prestato almeno due anni di effettivo servizio

e coloro che sono stati appena immessi in servizio come funzionari).

22. Modifiche al decreto legislativo 30 margo 2001, n. 165.

L’art. 11, comma 1, lettera ), #), aggiunge all’art. 17 del dIgs. n. 165
del 2001, di disciplina delle funzioni dei dirigenti, la seguente
disposizione: «sono titolari in via esclusiva della responsabilita amministrativo-
contabile per ['attivita gestionale, ancorché derivante da atti di indirigzo dell'organo
di vertice politicon.

La Commissione speciale svolge due rilievi.

Il primo, formale, attiene all'impiego dell’espressione “titolarita”
riferita alla “responsabilita” nell’ambito di una disposizione che si
occupa dei compiti del dirigente.

Il secondo, sostanziale, attiene alla ragionevolezza della previsione che
contempla la responsabilita unica del dirigente con esclusione di
qualsiasi possibile forma di concorso di responsabilita dell’organo
politico. E’ evidente che la spettanza al dirigente di poteri autonomi di
gestione implichi che sia il dirigente poi a dovere rispondere in sede di
accertamento di responsabilita amministrativo-contabile per gl
eventuali danni cagionati al patrimonio pubblico. Ma ¢ altrettanto
evidente che non si pud escludere che 'organo politico individui un

obiettivo che di per sé possa contribuire causalmente a determinare
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tale danno. Si tratta di accertamenti di merito che in quanto tali mal si
prestano ad essere imbrigliati in rigide e preclusive disposizioni
normative.

Alla luce di quanto esposto, la norma dovrebbe essere eliminata dal
testo o, in via subordinata, si potrebbe mantenerla ma al solo fine di
ribadire che per: «per ['attivita gestionale, articolata nelle fungion: indicate nel
comma precedente, sussiste l'esclusiva responsabilita amministrativo-contabile del

dirigente».

23. Le Autorita amministrative indipendenti (art. 27-ter).

L’art. 27-ter, introdotto dall’art. 9 dello schema di decreto, detta norme
sui «Dirigenti delle Autorita indipendents.

23.1. 11 comma 1 dispone che: «E’ istituito, presso la Presidenza del
Consiglio dei ministri, il Ruolo dei dirigenti delle antoritd indipendenti. Al ruolo
sono iscritti i dirigenti delle autorita indipendents, assunti a tempo indeterminato».
La Commissione speciale rileva quanto segue.

La ragione dell’istituzione, in attuazione dell’art. 11, comma 1, lettera
b, della legge n. 124 del 2015, del ruolo unico delle Autorita
indipendenti &, come gia sottolineato, coerente con la loro natura
refrattaria all’applicazione dei principi della responsabilita ministetiale
di cui all’art. 95 Cost. Per tale Autotita operano soltanto 1 pricipi
consacrati negli articoli 97 e 98. Ne consegue che il modello della
dirigenza di queste strutture organizzative non ha una natura
composita ma si struttura secondo le uniche direttrici rappresentate
dai principi di imparzialita, intesa come neutralita delle funzioni, e
buon andamento.

Chiarito cid, deve mettersi in rilievo come le Autorita indipendenti

presentino, pur nell’unicitd della costruzione del modello generale,
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marcate differenziazioni in ragione della diversita dei compiti, di
vigilanza e regolazione, ad esse attribuiti, Sarebbe, pertanto, piu
funzionale a questa diversificata realta la previsione di ruoli separati tra
le Autorita in modo da valotizzare le competenze tecniche e
specialistiche di ciascuna di esse. Tale soluzione tinvetrebbe un
fondamento anche nella legge delega che, non a caso, prevede
Pintroduzione «di ruoli unici anche per la dirigenza delle antorita indipendents,
nel rispetto della loro piena autonomia» (att. 11, comma ), n. 1, 1. n. 124 del
2015).

Qualora si intenda mantenere il «wolo unico» sarebbe opportuno
ptevedere che, all'interno di esso, possano essere istituite «segzon:
special», — analogamente a quanto prevede l'articolo 13-bis, comma 5,
introdotto dall’articolo 2 dello schema, con riferimento ai ruoli dei
dirigenti dello Stato e degli altri enti — con rinvio ad una apposita
convenzione ai sensi dell’articolo 22, comma 4, del decreto-legge 24
giugno 2014, n. 90, per cio che attiene alla loro definizione.

Si propone, pertanto, di inserire, nell’articolo 27-zer, al comma 1, il
seguente periodo: «Ne/ Ruolo dei dirigents delle Autorita indipendenti possono
essere costituite segiont speciali, per le categorie professionali e tecniche, individnate

con apposita convengione ai sensi dellarticolo 22, comma 4, del decreto-legge n.

90/2074». ;
Analogo riferimento alle sezioni speciali del ruolo andrebbe inserito:
a) al comma 4, con riferimento alle procedure concorsuali, del quale si
propone di aggiungere, dopo 1 termini «de/ ruolo di cui al comma T», le
parole «o delle segioni specialt»; b) al comma 5, con riferimento al
conferimento degli incarichi, aggiungendo dopo i termini «iscritti al

Ruolo di cui al comma 1», le parole «o alle segioni speciali».
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Sotto altro aspetto, per evitare che listituzione dei ruoli presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, possa, in qualche modo, minare
lautonomia e lindipendenza dei dirigenti delle Autorita tispetto al
Governo, € necessario rimarcare che si tratta di una gestione
meramente tecnica.

23.2. 1l comma 5 prevede che: «Ciascuna Autorita indipendente disciplina il
conferimento degli incarichi dirigenziali nel rispetto dei principi gemerali di cui ai
agl articoli 19-bis, 19-ter e 19-quinquies de/ d.lgs. n. 165 del 2001, e
garantendo comunque la possibilita a tutti gl iscritti al ruolo di cui al comma 1 di
partecipare alle relative procedure. E’ fatta salva l'autonomia di ciascuna autorita
nella fissagione dei requisiti richiesti per ciascun incarico dirigenziale».

La Commissione speciale rileva come il rinvio agli articoli sopra
indicati potrebbe determinare dei dubbi in sede applicativa, non '
essendo sempre comprensibile il significato dell’ espressione «princip: /A
generalp.

L’art. 19-bis, contiene norme, quale quella di cui al comma 3, che
consente di conferire un incarico dirigenziale agli appartenenti a
ciascuno dei tre “macro-ruoli” (dirigenti statali, dirigenti regionali e
dirigenti locali). Ma tale norma non potrebbe applicarsi anche alle
Autoritd amministrative indipendenti perché si porrebbe in
contraddizione con la ratio della istituzione di un ruolo unico per la
dirigenza delle Autorita indipendenti, che presuppone che la mobilita
dei dirigenti possa tealizzarsi solo all'interno di esso.

L’art. 19-fer contiene anch’esso disposizioni incompatibili con il
sistema della dirigenza delle predette Autorita, con particolare
riferimento a tutte le disposizioni che tregolano le funzioni della
Commissione per la dirigenza statale nel conferimento degli incarichi.

Nel’ambito in esame, questa Commissione non dovrebbe operare
b
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perché altrimenti, soprattutto nella prevista configurazione, si
potrebbe realizzare una incidenza di soggetti collocati in posizione di
vicinanza con organi politici nella delicata fase del conferimento delle
funzioni dirigenziali a soggetti che si sottraggono, per definizione, a
qualsiasi rapporto con il sistema della responsabilita ministetiale.

Alla luce di questi rilievi, satebbe preferibile rinviare agli articoli sopra
indicati «nei limiti della compatibilita» ovvero limitare il rinvio alle
disposizioni specifiche che regolano la tipologia degli incarichi, i ctiteri
di conferimento degli stessi e la loro durata, inclusa la norma sul
fiNNOvo.

23.3. Il comma 6 dispone che: «a graduazione delle funzgoni e delle
responsabilita dei dirigenti, ai fini della retribugione di posiione, ¢ definita da
ciascuna autorita conformemente al proprio ordinamento, ferma restando comungne
losservanga dei criteri ¢ dei limiti delle compatibilita finangiarie fissate con il
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri di cui all'articolo 24, comma 8.
La Commissione speciale rileva che, in forza del principio di
autonomia organizzativa e contabile delle Autorita indipendenti, la
graduazione del trattamento economico dei dirigenti in funzione delle
relative disponibilita dovtebbe continuare ad essere definita
autonomamente da ciascuna Autorita, conformemente al proprio
ordinamento, nei limiti delle risorse finanziarie di cui dispongono. Si
segnala, dunque, 'opportunita di eliminare l'inciso finale «fissate con i/
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri di cui all articolo 24, comma 8».
234. 1l comma 7 prevede che: «ln sede di prima applicazione sono iscritti ai
Ruoli della dirigenza i dirigenti assunti, presso le autorita indipendents, a tempo
indeterminato».

La Commissione speciale rileva come, al fine di tenere conto delle

professionalita tecniche esistenti tra 1 dirigenti delle Autorita
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indipendenti, sarebbe opportuno prevedete che, in sede di prima
applicazione, tali dirigenti possano confluire nelle sezioni speciali, sulla
base dei corrispondenti profili tecnici e professionali. Durante il
tempo occorrente alla conclusione della convenzione sarebbe, inoltre,
opportuno che i suddetti dirigenti possano confluire in una sezione
speciale costituita da ciascuna Autorita.

Si propone, pertanto, di riformulare il comma nei seguenti termini: «»
sede di prima applicagione i dirigenti assunti, presso le autorita indipendents, a
tempo indeterminato sono iscritti ai Ruoli della dirigenga, anche confluendo nelle
corvispondenti segioni speciali di cui al comma 1, secondo le modalita stabilite con
la convengione di cui al comma 1 e, nelle more della stipula di tale convengione,

sono iscritti nella segione speciale costituita da ciascuna autorita».

24. Riparto di ginrisdiione e forme di tutela.

La riforma non si occupa del riparto di giurisdizione tra giudice
otdinatio e giudice amministrativo, con le conseguenti forme di tutela,
nella nuova configurazione della dirigenza pubblica.

I art. 63 del d.lgs. n. 165 del 2001, in coerenza con la privatizzazione
dei rapporti di lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni,
ha devoluto al giudice otdinatio tutte le relative controversie, incluse,
tra Daltro, quelle concernenti «i/ conferimento e la revoca degli incarichi
dirigenziali ¢ la responsabilita dirigengiale.

Per lungo tempo parte della dottrina ha dubitato della conformita di
questa previsione a Costituzione, sul rilievo che latto di confetimento
degli incarichi & un provvedimento amministrativo, incidente su profili
di rilevanza organizzativa, a fronte del quale il dirigente ¢ titolare di un

interesse legittimo.
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La questione ¢ stata definitivamente risolta dalla Corte costituzionale
che, con sentenza n. 275 del 2001, pur giudicando della sola
conformitd alla delega della norma in questione, ha affermato, in
generale, come sia conforme al sistema costituzionale delle forme di
tutela attribuire al giudice ordinatio anche le controvetsie in esame. In
particolare, si & affermato che & «wmesso alla scelta discrezionale del
legislatore ordinario — suscettibile di modificagioni in relagione ad una valutagione
delle esigenze della ginstizia e ad un diverso assetto dei rapporti sostangiali — il
conferimento ad un gindice, sia ordinario sia amministrativo, del potere di conoscere
ed eventualmente annullare un atto della pubblica amministragione o di incidere
sui rapporti sottostants, secondo le diverse tipologie di intervento ginrisdigionale
previste (argomentando dall'art. 113, terzo comma, della Costituzione) ». Si €
anche puntualizzato che la questione della qualificazione giuridica
del’atto di conferimento non ha alcuna rilevanza ai fini della
giurisdizione (in questo senso Corte cost., ordinanza, n. 525 del 2002).
In tale cornice, la giurisdizione del giudice amministrativo, salvi i
rappotti non privatizzati, rimane ferma per le «ontroversie in materia di
procedure  concorsuali  per ['assungione dei  dipendenti  delle  pubbliche
amministragion» (art. 63, comma 4).

Per quanto attiene alle forme di tutela, la Corte costituzionale ha
affermato la contrarieta a Costituzione di leggi che si limitino a
prevedere modalita di riparazione solo economica per il dirigente
ingiustamente privato del suo incarico, in quanto esse «#on possono
rappresentare, nel settore pubblico, strumenti efficaci di tutela degli interessi
collettivi lesi da atti illegittimi di rimogione di dirigenti amministrative. 11
giudice delle leggi, con questa decisione, ha, pertanto, messo in stretta
correlazione la regolazione sostanziale del rapporto ditigenziale,

ispirato ai piu volte menzionati principi costituzionali, con la
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regolazione processuale delle forme di tutela (Corte cost. n. 351 del
2008).

La Corte di cassazione ha ritenuto che il dirigente che aspira ad un
incatico, in ragione dell’esistenza di un potere organizzativo del datore
pubblico, sia titolare di un interesse legittimo di diritto privato. Le
eventuali forme di abuso nella fase di esercizio di questo potere
vengono sanzionate alla luce del principio di buona fede e consentono
la possibilita di ottenere soltanto una forma di tutela risarcitoria
(Cassazione civile, Sez. lavoro, 30 agosto 2010, n. 18857; sulle
modalita di risarcimento del danno conseguente a forme di spoils system
si v. Cassazione civile, sez. lav., 9 gennaio 2013, n. 355).

Occorre chiedersi se il nuovo sistema delineato dalla riforma possa
incidere sull’assetto processuale sin qui, sinteticamente, riportato.

11 Consiglio di Stato si limita a porre in rilievo come I'unica questione
meritevole di approfondimento ¢ quella relativa alla effettiva natura
delle procedure di conferimento degli incarichi. Nella disciplina
vigente, come gia sottolineato, il legislatore ha previsto i criteri ma
non anche le procedure pubbliche di conferimento degli incarichi. Si
tratterd, pertanto, di stabilire se tali procedure hanno connotati tali da
poter essere ticondotti al paradigma normativo delle «procedure
concorsualiy, di cui al quarto comma dell’art. 63. Soltanto in questo caso
potrebbero essere sollevati dubbi in ordine alla persistente validita
degli attuali criteri di ripatto della giurisdizione tra giudice ordinatio e

giudice amministrativo.

25. Conclusion:.
La riforma della ditigenza € una riforma di nevralgica rilevanza per il

funzionamento dell’intero sistema di diritto amministrativo.
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La Costituzione impone che Uattivita della pubblica amministrazione si
conformi ai principi di imparzialita e buon andamento per consentire
che cittadini, utenti e opetatoti economici possano ficevere
prestazioni e servizi di elevato standard quantitativo e qualitativo.
Perché Pattivita amministrativa possa tispondere a questi parametti €
necessario che Vorganigzagione degli uffici dirigenziali, che consentono
lo svolgimento di quelle funzioni, siano strutturati in modo tale da
assicurare il perseguimento di dette finalita.
La riforma della dirigenza all’esame del Consiglio di Stato inserisce nel
sistema elementi di forte innovativit attraverso il potenziamento della
mobilita nel conferimento degli incarichi ¢ Plampliamento del
“mercato” in cui si potranno muovere i futuri dirigenti.
E’ perd necessario che a questa spinta innovativa corrisponda un
complesso di regole puntuali e trasparenti in grado di circondare il
rapporto dirigenziale di adeguate garanzie nelle fasi, di maggiore
delicatezza nella costruzione della relazione tra politica e
amministrazione, costituite dal momento iniziale di conferimento
degli incarichi e da quello finale di cessazione del rapporto.
Le regole che il Governo ha previsto dovranno essere corrette
mediante il loro adeguamento a quanto indicato nel presente parere
per consentire che si costruisca una classe dirigente in grado di far
fronte, con competenza e imparzialita, alle sfide future cui il nostro
Paese ¢ chiamato.

P.Q.M.
Nei termini esposti ¢ il parere favorevole con condizioni e

osservazioni della Commissione speciale
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