	[image: image1.png]CISL

Federazione Lavoratori
Pubblici e dei Servizi




	
	Criteri di conferimento degli incarichi dirigenziali
 – Osservazioni -

	
	
	



1. Il quadro di riferimento sistematico ed i suoi profili costituzionali
· L’art. 13 del CCNL della dirigenza dell’ex Area 1 (quadriennio 1998-2001) appare essenziale  al sistema costituito dal decreto legislativo n. 165 del 2001 che ha voluto una frantumazione della funzione esecutiva nella funzione di direzione politica ed in quella relativa all’attività di gestione, fatta salva l’unità di indirizzo fra Governo ed amministrazione.
· Tale sistema pone il suo cardine in alcuni istituti essenziali ed inscindibili: il diritto all’incarico, l’autonomia del dirigente, i criteri di conferimento degli incarichi dirigenziali, il sistema di valutazione della dirigenza e la sua correlazione con la retribuzione di risultato
.
· la disciplina del rapporto di lavoro dirigenziale - nei suoi aspetti qualificanti quali il conferimento degli incarichi dirigenziali (assegnati tenendo conto, tra l'altro, delle attitudini e delle capacità professionali del dirigente) e la loro eventuale revoca (per responsabilità dirigenziale) nonché la procedimentalizzazione dell'accertamento di tale responsabilità (artt. 19, 21 e 22 del d.lgs. n. 165 del 2001) – è connotata da specifiche garanzie, mirate a presidiare il rapporto di impiego dei dirigenti, la cui stabilità non implica necessariamente anche stabilità dell'incarico, che, proprio al fine di assicurare il buon andamento e l'efficienza dell'amministrazione pubblica, può essere soggetto alla verifica dell'azione svolta e dei risultati perseguiti (così, Corte costituzionale, ordinanza n. 11 del 2002);
2. Autonomia del dirigente
· La lettura combinata degli artt. 5 (decentramento amministrativo), 28 (responsabilità dei funzionari pubblici), 97 (buon andamento ed imparzialità dell’amministrazione) e 98 (norme sul pubblico impiego) della Costituzione già pone il principio di un policentrismo decisionale che pur confermando l’unità della funzione esecutiva la realizza nell’azione integrata
 e nella reciproca autonomia fra funzione di governo ed attività amministrativa
. La distinzione fra le due sfere (indiretto politico e attività di gestione) è realizzato compiutamente dal decreto legislativo n. 165 del 2001 e dai CCNL della dirigenza statale che costituiscono fra i due ambiti una collaborazione funzionale con contestuale soppressione del legame di gerarchia e, quindi, della previsione di sanzioni disciplinari. Una diversa impostazione del legame fra i due soggetti minerebbe lo stesso sistema voluto dal citato d.leg.vo 165/2001. D’altra parte, tale distinzione di ruoli era stata egregiamente descritta già dalla circolare della Presidenza del Consiglio dei Ministri 4 marzo 1993, n. 6, in materia di compiti e responsabilità  della dirigenza (GU n. 56 del 9-3-1993).
3. La c.d. fiducia nella nomina del dirigente quale idoneità professionale 
· Parte della dottrina e della prassi amministrativa, evidenziano che il conferimento degli incarichi dirigenziali sarebbe regolato da un rapporto fiduciario (politico e/o personale) tra il soggetto che nomina ed il dirigente;
· In realtà, l’applicazione di tale assunto si pone in contraddizione con i principi costituzionali di imparzialità e buon andamento nonché ai principi stabiliti dal decreto legislativo n. 165 del 2001 in quanto crea oggettivamente una subordinazione del dirigente a chi lo ha nominato;
· La Corte costituzionale (sent. 313/1996) ha, invece, incentrato il rapporto dirigenziale nella valutazione dell’idoneità professionale del dirigente, secondo criteri e procedure di carattere oggettivo, e non un generico principio di fiducia
;
· Tale indirizzo appare omogeneo con l’orientamento assunto da tempo dalla giurisprudenza amministrativa. Si richiama, al riguardo, il Consiglio di Stato che, già con la sentenza n. 330 del 1983, fondava la nomina e la responsabilità dirigenziale sul rapporto di fiducia professionale che intercorre tra autorità di governo e dirigente
;

· Tale orientamento è stato, da ultimo, egregiamente definito dalla giurisprudenza univoca dei Tar secondo cui “il conferimento di funzioni dirigenziali, essendo strettamente legato ai principi costituzionali di imparzialità e buon andamento, presuppone – salvo che per gli organi costituzionali dello Stato - la valutazione dell’idoneità tecnica dei dirigenti interessati a perseguire gli obiettivi posti dal potere esecutivo” 
; 
· Lo stesso organo giudiziale ha confermato tale assunto anche nei confronti dei capi dipartimento 
.
4. Il diritto all’incarico dirigenziale 
· Il diritto all’incarico dirigenziale è già enunciato dagli artt. 13 del CCNL quadriennio giuridico 1998-2001 e 22 e 39, comma 6, del CCNL quadriennio 1994-1997. 
· Un’applicazione di tale diritto si è avuta con l’art. 6, comma 1, del D.P.R. 23 aprile 2004, n. 108,    che prevede che i dirigenti ai quali non sia affidata la titolarità di uffici dirigenziali svolgono  per   l'amministrazione  nella  quale  sono inquadrati   in   ruolo,   incarichi aventi ad oggetto l'esercizio di funzioni ispettive,   di  consulenza,  studio  e  ricerca  o  altri  incarichi specifici di livello dirigenziale previsti dall'ordinamento, compresi quelli  da  svolgere  presso  organi  collegiali di enti pubblici in rappresentanza dell'amministrazione. 
· Tuttavia, la previsione contrattuale non ha perfettamente funzionato per almeno tre motivi: 
a) nelle varie amministrazioni statali non sono stati adottati i provvedimenti che regolamentano in dettaglio la materia e la procedura  riguardante il conferimento degli incarichi, così come richiesto espressamente dalla Corte dei conti 
 ; 
b) l’assenza di un meccanismo sanzionatorio diretto o indiretto in caso di inerzia dell’Amministrazione. Di fatto, si sono avute notevoli situazioni nelle quali i dirigenti sono stati senza incarico per lunghi periodi ovvero è stato conferito un incarico di periodo insignificante;

c) la mancanza di una durata minima del conferimento di incarico dirigenziale che incide direttamente sui principi costituzionali di imparzialità e buon andamento in quanto non consente, parimenti, al dirigente di programmare adeguatamente la propria azione nel ciclo di programmazione dell’amministrazione stessa (che di norma è triennale) nonché al valutatore di avere i parametri degli obiettivi annuali e dell’esercizio finanziario sui quali effettuare un’adeguata valutazione;
Proposte: Va integrato l’articolo con:

a. la previsione della durata minima dell’incarico stesso (2 anni per la prima fascia e 3 anni per la seconda fascia) 
 ;

b. la previsione del rinnovo automatico dell’incarico in caso di inerzia prolungata dell’Amministrazione (potrebbe essere 1 mese) ed in assenza di una valutazione nettamente negativa;

c. la determinazione di principi generali che disciplinino la stesura dell’articolato ministeriale sulla materia così come richiesto dalla Corte dei Conti. Sul punto, si allega il DM del Ministro delle comunicazioni già registrato dalla Corte dei Conti (analoghi provvedimenti sono stati già adottati dal Ministro della salute, dal Ministro delle infrastrutture e trasporti, dal Ministro delle attività produttive).
5. Criteri e procedure per il conferimento degli incarichi dirigenziali
Proposte: 
a) Tenuto conto di quanto evidenziato ai paragrafi precedenti, vanno mantenuti i criteri di cui all’art. 13, comma 1, del CCNL della Dirigenza Area 1 - quadriennio 1998-2001 con la precisazione di cui alla dichiarazione congiunta n. 1 del medesimo contratto che può essere riportata, nella sostanza, nella disposizione stessa;
b) La regolamentazione della procedura per il conferimento degli incarichi, di competenza delle singole amministrazioni e della quale si ha un precedente già registrato dalla Corte dei conti (Ministero delle comunicazioni), potrebbe essere prevista dall’articolo con l’indicazione, oltre agli elementi già previsti dall’art. 13, dei seguenti specifici criteri:
· Oggetto del provvedimento è il conferimento degli incarichi di funzione dirigenziale di prima e di seconda fascia;
· Previsione di criteri di conferimento degli incarichi a dirigenti di nuova nomina che devono tener anche della posizione occupata nella relativa graduatoria di merito;
· Il conferimento di nuovi incarichi ai sensi dell’art. 19, commi 5-bis e 6, del decreto legislativo n. 165 del 2001, viene effettuato previa verifica, mediante interpello, dell’insussistenza o indisponibilità di professionalità interne;
· Istituzione di una banca dati informatizzata del personale dirigenziale presso cui sono memorizzati i dati curriculari, i dati relativi agli incarichi conferiti (ivi compresi gli incarichi aggiuntivi di cui all’art. 14, comma 1, del CCNL del personale dirigente dell’Area 1 – quadriennio 1998-2001), nonché i dati relativi alla valutazione del risultato effettuata ai sensi dell’articolo 35 del citato CCNL. La banca dati è regolamentata conformemente alle disposizioni di cui al decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196, in materia di protezione dei dati personali:
· La pubblicità e l’aggiornamento dei posti conferiti e di quelli vacanti avviene mediante specifica lettera circolare, da inviare a tutti i dirigenti almeno ogni sei mesi, nonché tramite la pubblicazione di tali dati nel sito internet dell’Amministrazione;
· Previsione della presentazione di domande da parte dei dirigenti interessati per il conferimento di incarichi presso gli uffici vacanti;

· Previsione di un organismo interno incaricato, in applicazione dei principi costituzionali di imparzialità e buon andamento e della giurisprudenza amministrativa, di effettuare la valutazione della idoneità tecnica del dirigente all’incarico da lui richiesto nonché della comparazione in caso di più dirigenti aspiranti alla medesima posizione;
· Previsione di un adeguato processo di negoziazione fra soggetto che designa o conferisce l’incarico e dirigente diretto a definire consensualmente gli obiettivi strategici ed operativi nonché le risorse professionali, strumentali e finanziarie da attribuire;

· Previsione espressa della rinnovabilità dell’incarico salvo valutazione negativa;

· Previsione dell’applicazione dei criteri di cui all’art. 13 anche agli incarichi aggiuntivi;

6. Clausola di salvaguardia
· Il concetto di incarico equivalente ridotto all’aspetto di mera equivalenza economica, cui accede l’ipotesi sussidiaria della diminuzione massima della retribuzione del 10%, ha prodotto problematiche applicative nelle singole amministrazioni in ordine al riconoscimento della differenza retributiva della nuova posizione e/o della parte di retribuzione sui cui va applicata la differenza negativa (che dovrebbe essere la sola retribuzione di posizione variabile);
· La riduzione al solo elemento economico in verità contrasta con quanto affermato dalla giurisprudenza in materia di reformatio in peius del rapporto che prevede che il  divieto  di variazioni in peius operi ogni volta che le nuove funzioni non  siano  aderenti  alla  specifica competenza del dirigente, del quale va salvaguardato  il  livello professionale acquisito e garantito lo svolgimento e  l'accrescimento  delle  sue capacità professionali, occorrendo a tal fine verificare  se la diminuzione di funzioni sia tale - per natura, portata e incidenza  sui  poteri del dirigente e sulla sua collocazione nell'ambito dell’amministrazione -  da  comportare un abbassamento del globale livello delle prestazioni  con  una sottoutilizzazione delle capacità acquisite dallo stesso e un  consequenziale  impoverimento della sua professionalità 
.
· Andrebbe prevista la definizione di incarico equivalente con l’equivalenza economica da attribuire, in caso di incarico di minor valore retributivo, tramite una retribuzione individuale che ne colmi la differenza.
�   Al riguardo, la Corte costituzionale, con sentenza n. 313 del 1996, ha precisato che “Nell'ambito della dirigenza, il quadro delle attribuzioni è tracciato dagli artt. 3, secondo comma, 16 e 17 del decreto legislativo n. 29 del 1993, secondo uno schema così riassumibile: formulazione delle proposte, adozione dei progetti, assegnazione delle risorse, gestione, attuazione e verifica dei risultati. Ma solo ai dirigenti generali competono, fra tali funzioni, quelle che - siccome di attribuzione e d'impulso - sono più direttamente raccordabili all'attività politica di definizione degli obiettivi, secondo la previsione di cui alle lettere a) e b) del citato art. 16”. 








�  Così G. Gardini, L’imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione, Milano, Giuffrè, 2003.





�   M.S. Giannini, Istituzioni.., p. 110


�  Corte costituzionale, sentenza 18 luglio 1996, n. 313 “l'applicabilità al rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti delle disposizioni previste dal codice civile comporta non già che la pubblica amministrazione possa liberamente recedere dal rapporto stesso, ma semplicemente che la valutazione dell'idoneità professionale del dirigente è affidata a criteri e a procedure di carattere oggettivo - assistite da un'ampia pubblicità e dalla garanzia del contraddittorio -, a conclusione delle quali soltanto può essere esercitato il recesso”. 





�  Consiglio di Stato, 24 maggio 1983, n. 330, in Cons. Stato, 1983.





� TAR Lazio, Sezione II ter, 19.2.2003, nn. 3277 e 3278; TAR Lazio, Sezione II ter, 8.4.2003, nn. 3273, 3274, 3275 e 3276; TAR Lazio, Sezione I, 4.6.2003, n. 6715





�  Così TAR Lazio, Sezione II ter, Sentenza 8 aprile 2003, n. 3276 


   “ E' bene sottolineare che non si tratta di fiducia politica ovvero, peggio ancora, di fedeltà politica. Il Governo deve essere in grado di fare affidamento sui valori oggettivi della persona sulla base della valutazione delle sue possibilità di produrre il risultato migliore nel rispetto degli obiettivi politici programmati. La fiducia tecnica, presupposto soggettivo della scelta, si basa su una conoscenza personale del funzionario e delle sue qualità, come il carattere, l'esperienza, la preparazione professionale, la cultura, l'equilibrio, le sue capacità di relazione e di collaborazione, dalle quali è dato pervenire a una ragionevole previsione che la sua azione sarà coerente con gli obiettivi politici perseguiti dal Governo e sarà espletata da una posizione di imparzialità e finalizzata alla corretta esecuzione della volontà politica. Il governo ha sei mesi per saggiare la fedeltà tecnica del soggetto che era stato nominato dal Governo precedente ai limiti del suo mandato”.


�


� Corte dei conti - Sezione centrale di controllo sulla  gestione delle amministrazioni dello Stato - II Collegio - adunanza del 11 novembre 2004 - Deliberazione n. 24/2004/G (recante la relazione in materia di “riordino della dirigenza statale: l’attuazione della legge 15 luglio 2002, n. 145, e i nuovi strumenti per la selezione e la formazione dei dirigenti”) – estratto -


    “Nessuna amministrazione ha provveduto a fissare i criteri generali relativi all’affidamento, al mutamento ed alla revoca degli incarichi di funzione di livello generale, mentre limitato è il numero delle amministrazioni che ha provveduto a stabilire quelli relativi agli incarichi di livello non generale. 


        Tale lacuna costituisce, a giudizio della Corte, un non lieve vulnus nel sistema voluto dal legislatore. Chiaro è, infatti, il dettato del 1° comma dell’art. 19 del decreto legislativo 165/2001 che nello stabilire quale siano in astratto i criteri che devono ispirare il conferimento di ciascun incarico non distingue fra incarichi di livello generale e non. Così come non distingue il CCNL che, inserendo la materia del conferimento degli incarichi dirigenziali nel capo III dedicato alle “norme comuni”, al comma 7 dell’art. 13 non si riferisce ai soli uffici di livello non generale, cosa che, invece, fa al comma precedente. Ad avallare la tesi che i criteri in questione debbano essere elaborati anche nei confronti degli incarichi di livello generale interviene la legge qui oggetto di esame che, nel modificare l’art. 19,  ha introdotto 2 disposizioni specifiche  (il comma 4 bis e il comma 5 ter) aventi identico contenuto (“i criteri di conferimento devono tener conto delle condizioni di pari opportunità di cui all’art. 7”), da riferire, in un caso, agli incarichi di funzione di livello dirigenziale generale e, nell’altro, agli incarichi di direzione degli altri uffici di livello inferiore” 





� “Il problema, a livello di sistema, si pone solo nel caso in cui una durata minima degli incarichi dirigenziali non risulti effettivamente garantita: in quest’ipotesi, gli organi di vertice politico sono in condizione di usare il potere di conferimento o di rinnovo dell'incarico dirigenziale come corrispettivo per una costante ingerenza nella gestione, mentre i dirigenti si sentiranno continuamente ricattati nello svolgimento della propria funzione dalla possibilità di un mancato rinnovo dell'incarico. Per lo stesso motivo, non pare possa dirsi rispettato il principio di imparzialità laddove manchi nella legge l'indicazione della obbligatorietà di una motivazione, seppur minima, nell'atto di conferimento di incarico dirigenziale. Il vertice politico al momento del rinnovo del contratto di incarico, può certamente far uso del proprio potere discrezionale; ma deve agire sempre e solo mediante un provvedimento motivato che, nel confermare o nel conferire ad altri l'incarico, darà conto delle scelte compiute, sulla base dei risultati raggiunti e del rendimento prodotto dal dirigente”  G. Gardini, L’imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione, Milano, Giuffrè, 2003, p. 227.





� Cfr. Tribunale  Roma, Sent.  20 febbraio 2003, 92917                                          
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