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PREMESSA

Nell’ultimo decennio la complessita e il dinamismo dello scenario economico,
politico e culturale hanno evidenziato che la competitivita delle imprese, dei
sistemi di impresa e, piu in generale, di qualunque sistema organizzativo, non
si fondano solo sui tradizionali beni tangibili e sui capitali finanziari, ma
grande rilevanza ¢ giocata dalle risorse cognitive ed intangibili in grado di
garantire differenziali competitivi sostenibili e duraturi.

Differenti prospettive di ricerca, nel tempo, hanno cosi introdotto impostazioni
teoriche, modelli interpretativi, approcci e strumenti volti ad esaminare,
direttamente o indirettamente, I’accresciuta importanza delle risorse umane per
il miglioramento delle prestazioni delle organizzazioni.

In quest’ottica, la letteratura economico-manageriale sta sempre piu
ampiamente concentrando ’attenzione sul ruolo e sulla rilevanza del capitale
umano per il miglioramento delle prestazioni non soltanto dei sistemi
organizzativi di impresa, ma anche di altri e piu particolari sistemi
organizzativi quali le organizzazioni di natura pubblica.

In un contesto di crescente integrazione dei mercati e di interdipendenza dei
sistemi economici, l’efficienza del settore pubblico costituisce un fattore
determinante del grado di competitivita e delle opportunita di sviluppo delle
singole economie nazionali.

La pubblica amministrazione, in un economia industrialmente avanzata ¢,
infatti, allo stesso tempo, un settore produttivo e una fonte di
regolamentazione.

E’ evidente, poi, che nell’attuale contesto di crisi economica e finanziaria,
I’analisi delle policy per la competitivita tenta anche di misurare quanto la
pubblica amministrazione sia ancora burocratismo e freno al pieno sviluppo
del potenziale di crescita del paese.

In tal senso, con il presente lavoro si ¢ inteso mettere in evidenza la rilevanza
strategica delle risorse cognitive ed intangibili, nonché le interrelazioni di tali
risorse, nei processi di creazione del valore dei sistemi organizzativi pubblici,
con particolare attenzione al ruolo riconosciuto al dirigente cui spetta il
compito di capire e riconoscere le competenze che creano un vantaggio ed un
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valore in termini organizzativi per I’amministrazione e ottimizzarle.

Il performance management nel settore pubblico, tuttavia, non rappresenta
solo una questione di misurazione delle prestazioni professionali quanto,
piuttosto, attiene alla capacita di riuscire ad integrare le informazioni sulla
performance in valutazione del personale, in funzioni finanziarie, come bilanci
e revisioni, in programmi strategici.

Questo processo di integrazione a sua volta ¢ necessario ma non sufficiente: le
informazioni ottenute dovranno essere utilizzate per prendere decisioni, per
alimentare strategie di miglioramento e per correggere le cd. traiettorie.

Come rilevato, le riforme della pubblica amministrazione sono traiettorie o
meglio traiettorie complesse e la Riforma Brunetta costituisce un importante
passo in avanti nella traiettoria di riforma dell'intero settore pubblico italiano.
Perché le riforme abbiano successo ¢ necessario che le stesse siano condivise e
partecipate dalla societa.

Perché vi sia partecipazione ¢ fondamentale ottenere fiducia all’interno del
settore pubblico e, a monte, ¢ indispensabile il sostegno e la predisposizione di
obiettivi chiari da parte dei vertici politici.

Il presente lavoro espone gli esiti del monitoraggio dell’attuazione che le
statuizioni sulla dirigenza recate dal decreto legislativo 27 ottobre 2009, n.
150, come modificato ed integrato, hanno avuto nel corso dei primi tre anni
dall’entrata in vigore, con riferimento a specifiche amministrazioni
appartenenti a diversi livelli di governo.

L’opportunita delle verifiche intraprese ¢ da ricondurre alla previsione di una
molteplicita di adempimenti da realizzare secondo uno scadenzario, strutturato
e consequenziale, il cui rispetto da parte dei numerosi attori della riforma ¢
condizione ineludibile per una sua compiuta e tempestiva attuazione.

Al termine della ricerca si € inteso dare conto delle risultanze dell’istruttoria,
condotta con riguardo alle amministrazioni singolarmente considerate, in
modo da evidenziare il generale andamento di tendenza e le migliori pratiche
espresse.

Nel lavoro ¢ stato messo in evidenza come 1’operativita degli interventi di
riordino sia stata largamente depotenziata dall’entrata in vigore delle misure di
contenimento della spesa pubblica che hanno, di fatto, sottratto alla riforma
significativi margini e strumenti di azione, spingendo verso la realizzazione di
un sistema razionale di valutazione e programmazione che ottimizzi il mix di
risorse umane e materiali .

E verso un ruolo sempre pil incisivo della dirigenza alla quale vengono
riconosciuti nuovi poteri ed attribuite nuove responsabilita perché diventi
portatrice virtuosa del nuovo paradigma della qualita per un'amministrazione
pubblica che faccia meglio e costi meno, ma sopratutto sia capace di
rispondere ai bisogni di realta sociali in continuo mutamento.

VI
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In considerazione dello spessore dell’intervento normativo sul ruolo
dirigenziale, pit autonomo e piu forte e, per questo, ancor pill responsabile dei
risultati conseguiti e valutati, la presente ricerca non puo dirsi conclusa ma
appare, di tutta evidenza, I’opportunita di verificare 1’effettivita delle nuove
disposizioni almeno ad un anno dall’entrata in vigore, per individuare le
eventuali carenze e gli interventi funzionali a superarle.

Nella consapevolezza della complessita dei processi di nuova previsione e dei
tempi non brevi occorrenti per la relativa implementazione, il lavoro di ricerca
ha evidenziato gli ambiti in cui ¢ gia possibile ipotizzare effetti apprezzabili,
quantomeno  nel  senso  dell’assunzione  d'iniziative @ da  parte
dell’amministrazione cui essa si rivolge mirate a garantirne I’operativita.

Lo scopo ¢ quello di rendere le revisioni e le valutazioni realmente funzionali
alla traiettoria di riforma del pubblico impiego. L’intenzione ¢ quella di
disseminare buone prassi nella speranze di evitare (o, quantomeno, ridurre)
azioni fallimentari.

VII
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CAPITOLO I

IL DATORE DI LAVORO PUBBLICO:
ASPETTI GIURIDICI E MANAGERIALI

SOMMARIO: 1. Posizione del problema. — 2. L’evoluzione del ruolo dirigenziale nelle poli-
tiche di riforma del pubblico impiego. - 3. Il ruolo manageriale: gli strumenti di gestione e i
vincoli di sistema. - 3.1. La riforma delle funzioni dirigenziali nel d.P.R. n. 748 del 1972. -
3.1.1. I limiti della riforma. - 3.2 La prima privatizzazione del lavoro pubblico. — 3.2.1.
Accesso alla qualifica dirigenziale. — 3.2.2. I poteri dell’organo politico. — 3.2.3. Poteri e
competenze del dirigente pubblico. — 3.2.4. L articolazione interna della dirigenza. - 3.2.5.
I problemi aperti all’innovazione legislativa. - 3.3. La seconda privatizzazione del lavoro
pubblico. — 3.3.1. L’accesso alla dirigenza e la distribuzione delle competenze tra organo
politico e dirigenza. — 3.3.2. Il potere organizzatorio. — 3.3.3. L’articolazione interna della
dirigenza. - 3.4. La legge n. 145 del 2002 di riordino della dirigenza statale. - 3.5 Dal con-
trollo di legittimita sugli atti al controllo sull’efficienza. — 3.6. I limiti della seconda rifor-
ma del lavoro pubblico. - 4. La responsabilita dirigenziale. - 4.1. Rapporto tra indirizzo
politico e responsabilita dirigenziale. - 4.2. I poteri di gestione e la responsabilita dei risul-
tati. - 5. La responsabilita dirigenziale e la responsabilita disciplinare.

1. Posizione del problema

L’ampio processo di modernizzazione che ha caratterizzato la Pubblica Am-
ministrazione italiana dall’inizio degli anni Novanta a oggi trova nella pro-
gressiva riforma del pubblico impiego un elemento determinante attraverso il
quale perseguire una maggiore efficienza ed efficacia dell’azione pubblica.

La priorita riconosciuta a tali obiettivi, unitamente al necessario e contestuale
contenimento della spesa pubblica, si concreta in azioni diverse che vanno dal-
la modifica del rapporto di lavoro al rinnovamento dei comportamenti e delle
procedure vigenti, senza escludere un processo di riforma riguardante i bilanci
pubblici, i controlli, la semplificazione dei procedimenti amministrativi, le
competenze dei livelli di governo.

Le pubbliche amministrazioni sono cosi chiamate a leggere e governare, in una
logica manageriale, I’insieme delle istanze, ponendo attenzione alle modalita
di utilizzo delle risorse, allo scopo di migliorare la qualita dei servizi erogati.

Il superamento di modelli organizzativi obsoleti, che vedevano nella conformi-
ta alle norme il principale criterio di valutazione dell’operato pubblico, avvie-
ne attraverso 1’individuazione della ragione ultima della pubblica amministra-
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zione: la sua capacita di soddisfare le esigenze della collettivita. Il nuovo mo-
dello di amministrazione si fonda, dunque, sull’esigenza di creare all’interno
delle organizzazioni pubbliche le condizioni per lo sviluppo delle autonomie e
delle responsabilita del capitale umano (a partire dalla dirigenza) cosi come
sulla necessita di adattare in modo continuo gli scopi e le modalita operative
per rispondere ai mutamenti e ai bisogni diversi di una societa complessa.

Il tema delle competenze assume cosi un ruolo centrale e si avverte la necessi-
ta di orientare le amministrazioni pubbliche verso la misurazione della perfor-
mance per un’efficiente ripartizione delle risorse.

In questo contesto, le modifiche amministrative indicate dal legislatore trovano
un elemento fondamentale di loro attuazione nelle competenze espresse dalla
dirigenza chiamata a dare concreta attuazione ai disegni riformatori e la figura
del dirigente viene cosi a costituire il perno del processo di rinnovo e di
ammodernamento del lavoro pubblico. Su queste basi, l’analisi e la
valutazione delle competenze dirigenziali non possono che essere inquadrate
in un ottica dinamica, proprio riguardo ai processi di riforma adottati nella
pubblica amministrazione italiana.

L’indagine sulle competenze dirigenziali nei diversi aspetti costituisce pertanto
una fondamentale chiave di lettura per comprendere la reale evoluzione del
sistema pubblico e delle possibili modalita di influenzare un cambiamento se-
condo le linee desiderate, in quanto, con essa, & possibile evidenziare eventuali
gap tra competenze “necessarie” e “possedute”, utili a esprimere valutazioni e
indirizzi sulla evoluzione possibile della dirigenza pubblica.

Alla luce delle indicate esigenze e considerazioni, il presente lavoro si pone
quali obiettivi: a) individuare e indagare le competenze attualmente possedute
dai dirigenti pubblici; b) esaminare i nuovi poteri e le nuove responsabilita
attribuiti loro nel progetto di riorganizzazione della pubblica amministrazione
e in un contesto di riduzione delle risorse economiche sia dal punto di vista
organizzativo che legislativo; c) valutare le interferenze normative nello svol-
gimento delle prerogative datoriali e nell'adempimento degli obblighi di legge
a livello di singole amministrazioni — nazionale, regionale e comunale; d) ana-
lizzare i riflessi che I’adempimento alla normativa ha sul piano della valuta-
zione; e) individuare le buone pratiche al fine di attivare processi di ben-
chmarking e benchlearning sulle prassi valutative tra amministrazioni; f) va-
lutare, sulla base dei risultati ottenuti dall’indagine e dalle criticitd emerse,
I’eventualita di fare una proposta d’intervento con la definizione di strumenti
operativi - quali linee guida - per il miglioramento dell'efficacia dei modelli di
valutazione.

L’obiettivo finale ¢ quello di produrre una rivisitazione critica dei metodi di
monitoraggio delle prestazioni dirigenziali in grado di analizzare le competen-
ze non solo specialistiche (tecniche o giuridiche che siano) ma anche direzio-
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nali del manager pubblico (in genere piu direttamente connesse ai sistemi or-
ganizzativi di riferimento e, conseguentemente, anche ai processi di cambia-
mento). E fornire, in ultima analisi, uno strumento diagnostico della evoluzio-
ne dei sistemi amministrativi pubblici, in grado di evidenziare gli elementi cri-
tici su cui concentrare le azioni d’intervento legislativo e organizzativo.

2. L’evoluzione del ruolo dirigenziale nelle politiche di riforma del
pubblico impiego

I cambiamenti avvenuti nell'amministrazione pubblica durante gli anni
Novanta, hanno posto le basi per lo sviluppo di una nuova cultura
amministrativa, elevando il conseguimento e l'ottimizzazione del risultato a
principi e regole dell'agire dei pubblici poteri.

L'intento del legislatore, a partire da quegli anni, ¢ stato dunque quello di far
pervenire l'amministrazione pubblica a decisioni di qualita, che riferissero
l'adeguatezza della scelta compiuta ai canoni fondamentali che orientano la
relativa azione.

Tali canoni vanno ricercati non solo nella legalita, ma anche soprattutto nella
economicita, nella efficacia e nella efficienza, nonché nella trasparenza e nella
semplificazione.

Tutti questi elementi hanno visto quale principale catalizzatore la dirigenza,
chiamata a dare concreta attuazione ai disegni di riforma del settore pubblico.
Nel corso degli anni, viene cosi rafforzata I’autonomia dirigenziale con la
graduale riduzione di forme d’ingerenza dell'autorita politica nella sfera di
competenza del dirigente che diventa il perno del processo di rinnovo e di
ammodernamento del lavoro pubblico.

Processo che, nonostante i progressivi assestamenti, non puo ritenersi ancora
terminato.

Che la dirigenza rappresentasse uno snodo fondamentale di qualsiasi progetto
riformatore diretto a metter mano all’organizzazione amministrativa e del la-
voro delle strutture pubbliche, non sfuggiva neanche in epoca precedente,
quando autorevole dottrina, con riguardo ai funzionari direttivi, invocava, a
fronte del lento ma inesorabile avvicinamento dei lavoratori pubblici ai quelli
privati, una «normativa del tutto particolare (')».E una disciplina speciale &
stata dettata, negli anni, nei confronti di una figura di cui «legislatori e inter-
preti si sono occupati con un’insistenza che ha molto in comune con
I’accanimento terapeutico (*)», spesso celato da correzioni parziali e integrati-

(") M. S. GIANNINI, Impiego pubblico», in Enc Dir, vol. XX, Milano, 1970, 305.

(*) U. ROMAGNOLI, Dirigenti pubblici: lo scenario politico-istituzionale per la valutazione,
in DLM, 2004, 3, 600. Secondo I’A., «i trattamenti correttivi» a cui il dirigente pubblico «¢ stato
sottoposto non hanno avuto la levita né la precisione degli interventi di micro-chirurgia e anzi
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ve in grado, pero, di «incidere in misura consistente sull’assetto e sugli equili-
bri complessivi della disciplina della dirigenza (*)» sino ad allora raggiunti.
Nel momento del varo delle riforme, i dirigenti pubblici si sono, infatti, trovati
a governare fenomeni complessi, senza avere a disposizione mezzi sufficienti e
adeguati per fronteggiarli.

Il metodo programmatorio e la fissazione degli obiettivi si sono spesso scon-
trati con le situazioni d’incertezza esistenti nell’ambiente in cui la P.A. era
chiamata a operare, con la necessita di inventare, giorno per giorno, metodi di
dialogo con la collettivita e con i titolari dell’indirizzo politico.

Le innovazioni, anche se sono riuscite soltanto a scalfire il vecchio monolite
della burocrazia, hanno comunque avuto I’effetto di innescare e alimentare una
riflessione sui cambiamenti necessari, tanto da generare il nuovo concetto di
aziendalizzazione della P.A.

L’insoddisfazione di cittadini e imprese verso la Pubblica Amministrazione, le
richieste di qualita ed efficienza nei servizi e il diffuso convincimento che lad-
dove le decisioni politiche non riescono a essere realizzate e ad avere un im-
patto sociale ed economico rilevante, cio derivi in buona misura da incapacita
e inadempienze della burocrazia, sono state infatti un rilevante stimolo
all’innovazione gestionale nelle amministrazioni pubbliche.

Per migliorare i livelli di efficacia ed efficienza dell’azione amministrativa il
legislatore ha attinto metodologie e tecniche gestionali dal settore aziendale,
mirando al superamento dell’organizzazione burocratica e all’adozione di
nuovi modelli e logiche organizzative, in particolare di principi e metodi ma-
nageriali che appartenevano al bagaglio del dirigente privato.

Le basi culturali di tali orientamenti sono offerte dal filone di studi dedicato al
New Public Management che nasce fra la fine degli anni ‘70 e i primi anni ‘80
nel Regno Unito durante il governo Thatcher e trova terreno fertile nelle am-
ministrazioni pubbliche degli Stati Uniti, della Nuova Zelanda e dell’ Australia,
sino a raggiungere la massima espansione verso la meta degli anni *90.

La maggior parte dei governi europei ha visto con interesse la possibilita di
adottare nelle amministrazioni pubbliche modelli di gestione manageriale
utilizzati nelle organizzazioni di imprese private, persuadendosi di ottenere,
per questa via, una migliore allocazione delle risorse.

Tali modelli di gestione sono dunque divenuti, da tempo, sempre pill presenti
nel nostro Paese nel dibattito sulle riforme; tuttavia occorre osservare in pro-

legislatori e interpreti sono intervenuti con la delicatezza di uno sfascia-carrozze e, in preda ad
astratti furori, hanno preteso di cambiargli tutto con I’'immediatezza del caffe liofilizzato: lo
statuto normativo, che da pubblicistico ¢ stato bruscamente convertito in privatistico-
contrattuale; I’habitat e i compiti; i modi di pensare e gli stili di comportamento sul lavoro»,

() G. D’ALESSIO, Nuove norme sulla dirigenza: il legislatore miope e le voci amiche, in
LPA,2005,2005, 3-4, 445
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posito che il settore tende all’innovazione muovendo da presupposti propri e
peculiari non perfettamente sovrapponibili a quelli del settore privato, pur se
idonei a indurre la produzione di regole orientate verso un atteggiamento ge-
stionale piul rigoroso.

I due diversi modelli di management, quello privato e quello pubblico, infatti
si differenziano profondamente riguardo al diverso contesto istituzionale in cui
sono collocati e alla natura dei processi da amministrare.

In comune hanno il compito di rispondere alle domande di governo espresse,
nel settore privato, dalla proprieta e, nel settore pubblico, dalla sfera politica.
In ambito pubblico, nell’attuale contesto di gestione dell’innovazione e del
cambiamento, il management amministrativo ha due missioni essenziali da
svolgere: 1. proporsi in termini di alta professionalita allo scopo di evitare ap-
piattimenti amorfi e passivi su posizioni tradizionali; 2. dominare la complessi-
ta organizzativa creando un alto valore aggiunto nel trasformare la disponibili-
ta di risorse in risultati, ovverosia, produrre ricchezza da destinare al soddisfa-
cimento di bisogni collettivi.

E’ emersa pertanto I’importanza dell’unione di forze e culture diverse per in-
nescare un processo di riforma vera, laddove ¢ apparsa insufficiente
I’attenzione rivolta ai soli contenuti tecnologici e non anche a quelli etici e
culturali della riforma stessa.

3. Il ruolo manageriale: gli strumenti di gestione e i vincoli di sistema
3.1. La riforma delle funzioni dirigenziali nel d.P.R. n. 748 del 1972

La disciplina della dirigenza delle amministrazioni statali, concepita come un
corpo di alti funzionari incaricato di svolgere nel settore pubblico una funzione
tendenzialmente assimilabile a quella svolta dai dirigenti delle grandi aziende
private, ¢ avvenuta per la prima volta con il d.P.R. 30 giugno 1972 n. 748 -
Disciplina delle funzioni dirigenziali nelle Amministrazioni dello Stato, anche
a ordinamento autonomo - con il quale & stato attribuito ai funzionari il c.d.
status dirigenziale, costituito dalla titolarita di una pluralita di competenze au-
tonome e di rappresentanza.

Le innovazioni della disciplina contenuta in tale provvedimento, che si propo-
neva di porre rimedio alla situazione previgente dove quasi tutti i poteri deci-
sionali erano concentrati nella figura del ministro, puntavano: alla determina-
zione di competenze differenti tra I’organo politico e i vari livelli delle qualifi-
che dirigenziali, con la possibilita di distinguere tra il momento dell’agire poli-
tico e quello dell’agire amministrativo; alla presenza del rapporto fiduciario
riguardo alla nomina e alla preposizione degli uffici; alla configurazione di
responsabilita proprie dell’apparato burocratico distinte dalla responsabilita
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penale, civile, amministrativa e disciplinare.

Era altresi prevista la flessibilita nell’impiego della dirigenza con
I’unificazione dei ruoli presso la Presidenza del consiglio dei ministri.

La dirigenza nella riforma del 1972 era suddivisa in tre distinte qualifiche: a) il
dirigente generale, che poteva svolgere le funzioni di capo delle direzioni ge-
nerali o degli uffici centrali o periferici di livello pari o superiore, oppure il
consigliere ministeriale con compiti di studi e ricerca (art. 1); b) il dirigente
superiore, che poteva svolgere le funzioni di vicario del dirigente generale, di
capo di servizio centrale dipendente organicamente dal ministro o di altri uffici
di pari livello previsti dalla legge, di consigliere ministeriale aggiunto con
compiti di studio e di ricerca, d’ispettore generale, di capo di ufficio periferico
particolarmente importante con circoscrizione non inferiore a quella provincia-
le (art. 4); c) il primo dirigente, che era preposto alla direzione di suddivisioni
o di uffici equiparati (art. 5 e art. 6).

L’istituzione della dirigenza nelle regioni, negli enti locali e nel servizio sani-
tario & stata invece affidata alla fonte normativa contrattuale che ha regolato lo
stato giuridico e il trattamento economico (*).

Tale differenza ¢ stata significativa e non ha riguardato unicamente la fonte
normativa, bensi lo stesso ruolo della dirigenza locale che, rispetto a quello
della dirigenza statale, appariva certamente pitt marginale.

L’area dei poteri autonomi della dirigenza degli enti locali e delle unita del
servizio sanitario nazionale, infatti, era alquanto piu limitata, poiché gli organi
politici conservavano la rappresentanza degli enti, con il potere diretto di e-
mettere e sottoscrivere atti e provvedimenti amministrativi.

Al dirigente pubblico erano affidati: a) compiti di direzione, con connessa po-
testa decisoria di ampie ripartizioni delle amministrazioni centrali, dei pill im-
portanti uffici periferici e delle maggiori ripartizioni di quelli con circoscrizio-
ne non inferiore alla provincia; b) compiti di studio e di ricerca; c) consulenza,
progettazione, programmazione.

(*) L’introduzione formale della dirigenza & avvenuta nelle regioni a statuto ordinario con il
terzo Accordo Nazionale di Lavoro (29 aprile 1983, in G.U n. 207 del 1983) e negli enti locali
con il d.p.r. 25 giugno 1983 n. 347. In entrambi i provvedimenti i dirigenti vengono suddivisi in
2 qualifiche funzionali cui non corrisponde una precisa differenza nelle attribuzioni, ma una
distribuzione di tipo gerarchica in base alle strutture organizzative cui vengono preposti. Per
entrambe le qualifiche dirigenziali si prevedono due tipi di attivita: quella di esperto e quella del
dirigente preposto alla direzione di strutture organizzative; attivita che possono coesistere nella
stessa figura del dirigente o essere affidate disgiuntamente. Per quanto riguarda il servizio sani-
tario, I’art 47 della legge 23 dic. 1979, n 833 suddivide fra diverse fonti la disciplina del perso-
nale delle USL, pur dettando direttamente alcune disposizioni in materia. Il secondo livello della
normativa ¢ rappresentato dal decreto delegato sullo stato giuridico (d.P.R. n. 761 del 1979) del
decreto presidenziale con in quale si rendono esecutivi gli accordi nazionali sul trattamento eco-
nomico.
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Spettava alla dirigenza, inoltre, I’emanazione - riguardo alle direttive generali
impartite dal ministro - d’istruzioni e disposizioni per 1’applicazione di leggi e
regolamenti; la propulsione, il coordinamento, la vigilanza e il controllo, al
fine di assicurare la legalita, I’imparzialita, I’economicita, la speditezza e la
rispondenza al pubblico interesse dell’attivita di dipendenti e uffici. E ancora,
la partecipazione a organi collegiali, commissioni o comitati operanti in seno
all’amministrazione; la rappresentanza dell’amministrazione e la cura degli
interessi della medesima presso gli enti e le societa sottoposte alla vigilanza
dello Stato, nei casi previsti dalla legge (art. 2, d.P.R. n. 748 del 1972).

Le competenze delle tre qualifiche dirigenziali si distinguevano per un diverso
limite di autonomia, sul piano del valore economico, della prestazione svolta e
potevano essere raggruppate nelle seguenti tipologie: a) attivita contrattuale -
comune alle tre qualifiche dirigenziali che atteneva il potere di approvazione di
progetti per lavori pubblici e forniture, la competenza per 1’approvazione dei
contratti e la concessione dei lavori, i poteri di approvazione di transazioni
relative a lavori, forniture e servizi, il potere di disporre la non applicazione di
clausole penali, o di promuovere liti; b) mobilita del personale - comune alle
tre qualifiche dirigenziali che riguardava il potere di disporre lo spostamento
del personale fra le maggiori ripartizioni del proprio ufficio; c¢) atti vincolati,
attribuiti ai dirigenti di competenza dell’amministrazione centrale, in particola-
re ai dirigenti generali e ai dirigenti superiori assimilati, nonché ai primi diri-
genti; d) concessioni, autorizzazioni e licenze per le quali spettava alla legge o
al regolamento, anche ministeriale, disporne la riserva al ministro o ai dirigenti
superiori o ai primi dirigenti. I provvedimenti rimanenti erano di competenza
dei dirigenti generali, ferma restando la facolta di avocazione dei singoli affari
da parte del ministro.

Oltre alle attribuzioni istituzionalmente loro spettanti, i dirigenti esercitavano
le attribuzioni che a essi erano delegate dal ministro, ovvero, con la sua appro-
vazione, dal rispettivo superiore gerarchico, senza alcuna ulteriore specifica-
zione in merito alla delega, né alle modalita di conferimento.

Soltanto per la delega di attribuzioni dagli organi centrali agli organi periferici
era necessario un apposito provvedimento da pubblicarsi nel Bollettino ufficia-
le dell’amministrazione.

Altrettanto precisamente descritte dalla lettera della norma (art. 3), erano le
competenze che facevano capo al ministro e che riguardavano poteri
d’indirizzo e di direttiva.

Il ministro stabiliva le direttive generali alle quali gli organi centrali e periferi-
ci dell’amministrazione dovevano ispirare la propria azione, nonché i pro-
grammi di massima e ’eventuale scala delle priorita per 1’azione da svolgere,
nei limiti degli stanziamenti di bilancio e delle rispettive competenze.

Allo stesso ministro spettavano i poteri di verifica e di controllo: vi era, cioe,



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

la generale potesta ministeriale di procedere all’annullamento per vizi di legit-
timita e alla revoca o riforma per motivi di merito degli atti emanati dai diri-
genti, ma solo entro i successivi 40 giorni (art. 3 c. 3, d.P.R. n. 748 del 1972).
Ne deriva che nessun atto adottato dai dirigenti poteva ritenersi definitivo.

Di competenza del ministro erano, infine, i poteri di attivazione e di contesta-
zione della responsabilita dirigenziale, ovverosia, la possibilita di contestare al
dirigente i risultati negativi dell’organizzazione del lavoro e dell’attivita
dell’ufficio.

Da quanto esposto, si conferma la configurazione di un organo politico con
ampi poteri di direzione, cui formalmente ¢ assegnata la competenza ad ema-
nare soprattutto atti di alta amministrazione.

Appare evidente il ruolo primario e sovraordinato dell’organo politico rispetto
alla dirigenza amministrativa, continuamente sottoposta a incursioni nella pro-
pria sfera di attribuzioni.

Altra competenza fondamentale, esercitabile dall’organo politico, era rappre-
sentata dal potere di assegnazione dei dirigenti agli uffici centrali e periferici e
della loro revoca, nonché dal potere di proporre al Presidente del Consiglio la
nomina a dirigente generale o a qualifiche superiori.

La preposizione dei dirigenti ai relativi uffici e i conferimenti degli incarichi
dirigenziali si caratterizzavano pertanto per ampia discrezionalita dell’organo
politico essendo affidati alla scelta volontaria del ministro, senza alcun princi-
pio informatore.

Non sfugge certamente come, la scelta delle persone che avrebbero dovuto
essere assegnate alle funzioni dirigenziali e la proposta di quelle destinate ad
assumere i posti di maggiore responsabilita e prestigio nell’assetto burocratico,
rappresentasse uno strumento di penetrante ingerenza nell’apparato ammini-
strativo, lasciato nelle mani del ministro.

Circa le forme di reclutamento della dirigenza, il sistema descritto nel d.P.R.
748/72, basato su una forma di corso-concorso, non trovo mai attuazione,
mentre la qualifica dirigenziale ando progressivamente configurandosi quale
naturale evoluzione della carriera impiegatizia.

A norma di legge, la nomina a primo dirigente si conseguiva mediante corso di
formazione dirigenziale con esami finali al quale erano ammessi gli impiegati
con qualifica non inferiore a direttore di sezione, purché alla data d’inizio del
Corso stesso avessero compiuto cinque anni di servizio. L’ammissione al corso
- come detto mai attivato - si conseguiva mediante concorso per titoli di servi-
zio.
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3.1.1. Ilimiti della riforma

Il tentativo di creare una classe dirigente attraverso le disposizioni legislative
esaminate, si ¢ rilevato del tutto inadeguato, risolvendosi in una riforma del
personale completamente slegata da quella dell’organizzazione.

Tra le principali ragioni del fallimento, individuate da autorevole dottrina (°):
la non applicazione dei principi in essa proposti; la generale confusione tra
politica e amministrazione; la totale disattenzione nei riguardi dei profili orga-
nizzativi e procedurali dell’attivita amministrativa, unita alla mancata conte-
stuale trasformazione e revisione dei principali assetti delle strutture pubbli-
che; la mancanza di direttive generali che avrebbero dovuto orientare e ispirare
lo svolgimento delle funzioni dirigenziali; il non completo superamento del
rapporto gerarchico con il ministro con conseguente indebolimento del ruolo
dirigenziale; la scarsa autonomia del dirigente nei confronti degli organi eletti-
vi con limitati poteri di gestione, difficili da esercitare.

Fra le cause di tale situazione sono state invocate: I’impreparazione della diri-
genza ad amministrare per programmi e progetti; I’invadenza dei politici che si
¢ manifestata con I’omissione del potere-dovere di emanare i programmi, e, in
via mediata, con la gestione amministrativa perpetrata tramite gli uffici di ga-
binetto che spesso si sostituivano surrettiziamente alle direzioni generali nei
rapporti con 1’autorita politica.

Il sistema di reclutamento della dirigenza ha poi contribuito ad frammentazio-
ne dell’amministrazione in vari comparti sufficientemente impermeabili e in-
dipendenti 1’'uno dall’altro, che hanno finito per trasformarsi in veri e propri
“feudi” consegnati ai ministri. Sostanzialmente analoghe anche le modalita di
conferimento delle qualifiche di dirigente superiore.

Si delinea dunque la figura di un dirigente debole, inserito in un ambiente ope-
rativo poco adeguato, caratterizzato dalla precarieta delle strutture e delle pro-
cedure, imbrigliato in una fitta rete di controlli formalistici e pressoché inutili
al fine di una valutazione sulla efficacia della propria azione. Questi ha cosi
assistito impotente alle continue ingerenze dell’organo politico nella propria
sfera di competenze, che si manifestavano anche attraverso 1’esercizio del po-
tere di rimozione degli atti posti in essere dal dirigente stesso.

3.2. La prima privatizzazione del lavoro pubblico
La dirigenza disegnata dal d.P.R. 30 giugno 1972, n. 748 non ¢ riuscita a e-

mergere quale detentrice di un autonomo potere organizzativo, nonostante la
previsione di poteri di gestione, coordinamento e d’indirizzo.

(®) V. Bibliografia ragionata, Cap. I, par. 3.



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

Pesanti i condizionamenti dall’alto all’ombra di una supremazia gerarchica del
ministro, che hanno privato il dirigente di una vera “autonomia” decisionale;
pallida, la previsione in capo allo stesso di una reale responsabilita.

La configurazione della dirigenza pareva caratterizzata dall’assenza di un co-
mune spirito di “corpo”, poco consapevole delle proprie “potenzialita gesto-
rie”, determinata dalla prevalenza di un sapere prettamente umanistico e giuri-
dico, piu attenta, per propria formazione culturale, alla legittimita dell’atto, e
dunque a questioni di pura legalita formale, e poco, invece, agli aspetti econo-
mici in grado di garantire un adeguato sviluppo del Paese.

Alla perdita di peso della burocrazia ministeriale si ¢ contrapposta la centralita
dei partiti: gli Stati parlamentari che di norma si caratterizzano per il plurali-
smo istituzionale, ora non s’identificano piu nella democrazia parlamentare,
ma scivolano verso “stati a dominanza partitica,” dove il partito assurge a ele-
mento accentratore del sistema, tanto da mettere in crisi il principio di separa-
zione dei poteri proprio dei moderni Stati di diritto.

Sicché, la dirigenza “precipitava” in un letargo (di comodo), o, nell’oramai
noto “scambio sicurezza contro potere”, a fronte del quale la progressione di
carriera era assicurata dal salire la scala dell’anzianita di servizio e non basata
sulle reali capacita del dirigente; in cambio di tale “serenita di ascesa” si ri-
chiedeva I’astensione da ogni scelta politica.

Veniva confermato dunque un processo di “svuotamento della funzione diri-
genziale” a discapito dell’efficienza del sistema.

E’ con la legge sul procedimento amministrativo, la partecipazione e
I’intervento del privato nello stesso che si € avvertita la necessita di un riorien-
tamento delle funzioni e dell’organizzazione amministrativa, per il quale un
ruolo fondamentale era riconosciuto ai dirigenti pubblici.

La legge n. 241 del 1990 ha introdotto un nuovo modello procedimentale fon-
dato su una concezione di alternativita tra burocrazia e partecipazione, secondo
la quale la P.A. si trasformava da mera esecutrice di volonta legislative a vera
e propria struttura di governo.

L’attenzione si sposta dunque dall’atfo, quale momento centrale del rapporto
con I’utente, all’organizzazione.

Tale trasformazione ha determinato conseguenze rilevanti sia sul procedimen-
to amministrativo, che sulle responsabilita degli operatori interni
all’amministrazione.

Il primo, il procedimento, oltre ad essere la forma giuridica di manifestazione
intersoggettiva del pubblico potere, ¢ il luogo ove gli interessi di singoli o di
gruppi estranei all’apparato burocratico sono acquisiti e soggettivizzati in una
trama essenzialmente organizzativa, nell’ambito della quale, mediante la par-
tecipazione e il confronto di tutti gli interessi, viene realizzata la legalita.
Esigenze organizzative che obbligano I’amministrazione a dotarsi dei necessa-
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ri strumenti di lavoro, ossia ottimizzare le risorse per essere in grado di capire
e selezionare gli interessi coinvolti nel procedimento.

Riguardo al secondo aspetto, relativo alle responsabilita, & emersa la necessita
di definire, all’interno della struttura, i compiti e i doveri di chi ¢ chiamato a
curare gli interessi dei cittadini e dare risposte concrete alle loro domande.
Espressione di tale necessita ¢ il d.lgs. n. 29 del 3 marzo 1993, che conferisce
alla dirigenza amministrativa compiti diversi e pili ampi rispetto alla preceden-
te normativa, cui fa riscontro 1’assunzione di responsabilita connesse al rag-
giungimento di risultati certi e verificabili.

Il d.lgs. 29/1993 costituisce il punto di partenza di un pitt ampio processo di
riforma globale della P.A., con la selezione di settori d’intervento assai artico-
lati: la procedimentalizzazione della funzione amministrativa; il lavoro diri-
genziale basato su obiettivi e valutato per risultati; la trasformazione del bilan-
cio dello Stato da bilancio per oggetti di spesa in bilancio per programmi e
progetti.

In attuazione della delega prevista dalla legge n. 421 del 1992, che indicava,
all’art. 2, c. 1, quale finalita del decreto di attuazione, quella di individuare “i
compiti di direzione politica”, al fine di separarli da quelli di “direzione am-
ministrativa”, il nuovo assetto della dirigenza, disegnato nel d.lgs. n. 29 del
1993, puo essere cosi sintetizzato: a) agli organi politici spettano i poteri
d’indirizzo, di programmazione e di verifica dei risultati sull’attivita; b) alla
dirigenza sono affidati la piena responsabilita per il funzionamento delle strut-
ture e il conseguimento degli obiettivi e si realizza in questo modo la distin-
zione tra indirizzo politico amministrativo e gestione; c) il rapporto fra organi
elettivi e organi di direzione amministrativa ¢ modellato sul rapporto di dire-
zione, con il definitivo superamento del modello gerarchico; d) nell’ambito di
un’unica qualifica dirigenziale, sono distinti due diversi livelli (dirigente gene-
rale; dirigente) con funzioni fortemente differenziate, sia nel rapporto con gli
organi d’indirizzo politico, che per ambito di competenze; e) I’incarico diventa
la modalita di preposizione dei dirigenti agli uffici, applicando di norma il cri-
terio della rotazione; f) la parte accessoria della retribuzione ¢ correlata alle
funzioni attribuite e alle connesse responsabilita; g) si conferma la responsabi-
lita dirigenziale per i risultati conseguiti; h) 1’accesso iniziale alla dirigenza
avviene per concorso per esami (riservato a chi ha almeno cinque anni di ser-
vizio) o corso-concorso presso la Scuola Superiore della Pubblica Ammini-
strazione.

Viene cosi decretata la privatizzazione del pubblico impiego, ad eccezione dei
dirigenti generali, e prevista un’area contrattuale separata per la dirigenza ri-
spetto al resto del personale.

Il nuovo provvedimento recepisce quindi il modello aziendale ripartendo in
modo netto le competenze tra organi d’indirizzo politico e organi di gestione —
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i dirigenti - riconoscendo tuttavia che per ottenere una gestione aziendalistica
¢ necessario il concorso di altre condizioni: a) la connessione tra obiettivi e
risorse in bilancio, nel senso che queste ultime devono essere ripartite ogni
anno, a cura del titolare del potere d’indirizzo, tra le grandi articolazioni
dell’amministrazione, intese come centri di costo, riguardo agli indirizzi e agli
obiettivi che ogni struttura ¢ chiamata a realizzare; b) 1’introduzione presso
ogni singola amministrazione di forme di controllo sui risultati complessivi
della gestione, da svolgere periodicamente per mezzo di appositi uffici di con-
trollo interno (o di nuclei di valutazione) con riferimento sia all’attuazione de-
gli indirizzi ricevuti sia al rapporto costi/rendimento. Il controllo sull’operato
dei dirigenti deve dunque riferirsi non soltanto alla legalita formale dei singoli
atti, bensi essere orientato verso parametri di efficienza ed efficacia della ge-
stione; c¢) la valutazione della responsabilita dei dirigenti per i risultati com-
plessivi di gestione, con accoglimento normativo di criteri specificamente o-
rientati a tale finalita.

3.2.1. Accesso alla qualifica dirigenziale

Puntare a un’amministrazione che, nel perseguimento di obiettivi di efficacia,
di efficienza e di economicita, avesse come obiettivo il risultato nella valoriz-
zazione del momento gestionale richiedeva innanzitutto il ripensamento della
cultura del dirigente pubblico, non pill burocrate, ma manager pubblico.
L’acquisizione di competenze proprie e adeguate, implicanti la necessita di
gestire le risorse umane, strumentali e di controllo, con un’elevata professiona-
lita sia in campo economico-finanziario, che nell’organizzazione e gestione del
rapporto di lavoro, hanno condotto inevitabilmente verso la modifica del si-
stema di reclutamento e di formazione della classe dirigenziale.

L’art. 28 del d.lgs. n. 29/93 affermava che ’accesso alla dirigenza, riguardo
alle amministrazioni statali, anche a ordinamento autonomo, universita ed enti
pubblici non economici, poteva avvenire attraverso due modalita: 1. concorso
per esami indetto dalle singole amministrazioni; 2. corso-concorso selettivo
indetto dalla Scuola Superiore della pubblica amministrazione.

A tale previsione facevano eccezione le qualifiche dirigenziali aventi a oggetto
specifiche professionalita tecniche, per accesso alle quali si prevedeva un con-
corso per esami indetto dalle singole amministrazioni.

Le due modalita di accesso miravano, nel primo caso (concorso per esami) a
tutelare le figure professionali formatesi all’interno dell’amministrazione, va-
lorizzandone il know how; erano, infatti, ammessi a partecipare i laureati gia
dipendenti di ruolo delle amministrazioni, sia se provenienti dalla ex carriera
direttiva, sia se a seguito di concorso avessero acquisito qualifiche funzionali
corrispondenti e avessero maturato cinque anni di servizio effettivo nella qua-
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lifica in questione; nel secondo caso (corso-concorso selettivo di formazione)
si puntava al rinnovamento della classe dirigenziale attraverso 1’ingresso di
giovani che facessero transitare la P. A verso un nuovo concetto di organizza-
zione e gestione in stile manageriale grazie ad una conoscenza, non piu setto-
riale e prettamente giuridica, ma pili completa, arricchita dalle diverse sfaccet-
tature di tipo giuridico/economico/gestionale (erano ammessi al corso-
concorso, i laureati con eta non superiore a 35 anni; per i dipendenti di ruolo di
cui al comma 2, il limite d’eta era elevato a 45 anni).La legge n. 273/1995 ha
poi modificato il comma 4 dell’art. 28 per cui il corso di formazione - cui era-
no ammessi una percentuale di soggetti maggiorata tra il 25 e il 50% dei posti
messi a concorso - aveva durata di due anni; una prova intermedia riduceva i
candidati nel limite dei posti messi a concorso, quindi si compieva un periodo
di tirocinio (applicativo) sia in amministrazioni pubbliche che private, alla fine
del quale i candidati erano sottoposti a un esame finale.

Tale sistema ¢ stato in seguito modificato dal d.P.R. n. 272 del 24 settembre
2004 .Da ultimo con il d.Igs. 150/2009 viene previsto altresi un percorso per un
reclutamento della dirigenza di livello dirigenziale generale per concorso.

3.2.2. I poteri dell’organo politico

Venendo all’analisi delle competenze dell’organo politico cosi come definite
dal d.lgs. 29/93, con il definitivo superamento del rapporto gerarchico, questi
non disponeva piu del potere di ordine, ma soltanto di poteri programmatori,
d’indirizzo e di direttiva propri del modello direzionale.

Privati della competenza diretta nella gestione amministrativa, nel nuovo mo-
dello di relazione, agli organi di governo spettava il compito di definire gli
obiettivi e i programmi da attuare, verificando la rispondenza dei risultati della
gestione alle direttive generali impartite.

In particolare erano affidati: a) poteri d’indirizzo politico mediante la defini-
zione di obiettivi e programmi da attuare con 1’emanazione di direttive genera-
li, anche su proposta dei dirigenti generali; b) poteri di assegnazione a ciascun
ufficio di livello dirigenziale generale, di una quota parte del bilancio, ema-
nando le relative direttive generali entro due mesi dall’approvazione del bilan-
cio stesso; c) poteri di verifica e controllo; d) poteri di attivazione e contesta-
zione della responsabilita.

E’ evidente il tentativo del legislatore di sottoporre I’attivita d’indirizzo a una
procedimentalizzazione, rendendola periodica, e assoggettata a progressiva
precisazione.

In questo modo, i rapporti tra organi politici e direzione amministrativa avreb-
bero dovuto assumere la forma di un “processo a cascata” che, a partire dalla
indicazione di obiettivi e priorita, avrebbe poi comportato I’emanazione di di-
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rettive generali per 1’azione amministrativa, per la gestione e per
I’organizzazione.

Occorre osservare, in merito al potere d’indirizzo degli organi politici, che es-
so non dovrebbe investire il dettaglio dell’attivita amministrativa, dovendo, le
direttive emanate dall’organo politico essere “generali” e avere a oggetto
“I’azione amministrativa” e “la gestione”.

E’ chiaro, infatti, che, alla presenza di una penetrante attivita d’indirizzo, che
dovesse manifestarsi nei confronti dei singoli atti di competenza dei dirigenti,
si determinerebbero continue interferenze e invasioni nella sfera gestionale di
competenza dirigenziale.

In effetti, dal punto di vista giuridico, gli atti d’indirizzo, si configurano quali
atti interni che precostituiscono limiti alla discrezionalita amministrativa e tec-
nica dei dirigenti, i quali potrebbero essere chiamati a rispondere, in caso
d’inosservanza, per eccesso di potere.

Con riferimento alle direttive, la giurisprudenza ha escluso che esse “possano
riguardare singoli affari ovvero essere impartite di volta in volta nelle vie bre-
vi e in modo episodico” (cfr. Corte conti, sez. contr. 28 luglio 1995, n. 104).

E ancora che le stesse non possono avere un contenuto tale da “vincolare le
scelte proprie dell’ apparato amministrativo” (cfr. Corte conti, sez. contr. Stato
28 dicembre 1995 n. 167).

Un orientamento in parte diverso si riscontra in una pronuncia del Consiglio di
Stato nella quale si ¢ affermato che la competenza in tema d’indirizzo politico-
amministrativo “comprende anche ’adozione di atti che, in vista del raggiun-
gimento di un obiettivo predefinito, assolvono le funzioni di impulso, condizio-
namento e influenza sull’attivita dirigenziale” non potendosi ritenere la com-
petenza politica limitata “alla sola individuazione degli interessi da soddisfa-
re”).

Nonostante queste precisazioni, ¢ indubbio che gli organi di governo abbiano
avuto la possibilita di condizionare pesantemente 1’attivita della dirigenza, sia
con una penetrante attivita d’indirizzo negli atti di gestione, sia intervenendo
direttamente, grazie ai poteri di sostituzione, sebbene ormai espressamente
limitati al caso di necessita e urgenza.

Si deve comunque infine tenere conto della oggettiva difficolta, comune sia al
manager pubblico sia privato, di portare avanti un piano di gestione in assenza
d’indirizzi generali, ma alla presenza di continue direttive di dettaglio sul con-
tenuto dei singoli provvedimenti.

Se & vero che dinanzi a direttive troppo puntuali si ricadrebbe in un caso ana-
logo all’avocazione, cid che si ¢ riscontrato, in realta, ¢ stata un’inerzia
nell’adozione degli atti d’indirizzo da parte degli organi politici.
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Parte della dottrina (°), considerando che i poteri dirigenziali rappresentano
prerogative attribuite in proprio ed esclusivamente alla dirigenza, era giunta
alla conclusione che il mancato esercizio del potere d’indirizzo politico ammi-
nistrativo non fosse in grado di pregiudicare ’esercizio dei poteri dirigenziali.
A conferma di tale orientamento, in fase di prima applicazione del d.lgs. n. 29
del 1993, il dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consi-
glio dei ministri con propria circolare, aveva affermato che, anche in assenza
di direttive e/o programmi, la gestione spettava comunque alla dirigenza.

Altra dottrina ha parlato, invece, di amministrazione “paralizzata in assenza di
direttive generali”.

Secondo un diverso orientamento, nonostante ai dirigenti spetti comunque
I’esercizio di tutti i poteri che le leggi attribuiscono all’amministrazione, com-
presa l’iniziativa e la relativa responsabilita, a prescindere dai programmi e
dall’esistenza di apposite direttive ministeriali, sarebbe necessario, tuttavia,
operare una distinzione fra gli atti organizzativi, gli atti vincolati e gli atti non
organizzativi a contenuto discrezionale.

Cosi, in materia di gestione organizzativa, i dirigenti potrebbero esercitare la
propria competenza anche in assenza di direttive (che pure possono essere im-
partite), poiché il relativo potere sarebbe sufficientemente disciplinato dall’art.
16 del d.Igs. n. 29/93.

Analogamente, pur in assenza di direttive, i dirigenti dovrebbero esercitare i
poteri amministrativi secondo le prescrizioni di legge, ponendo in essere gli
atti vincolati.

Gli atti amministrativi non organizzativi a contenuto discrezionale, non po-
trebbero essere emanati dal dirigente, «se la scelta discrezionale non ¢ indiriz-
zata con maggiore o minore determinatezza, da atti dell’organo politico (7)».
Anche in questi casi, comunque, al dirigente resterebbe la responsabilita di
interagire con il soggetto politico per provocarne la direttiva.

Si puo, pero, dire che, negli anni, la dirigenza pubblica non si ¢ distinta parti-
colarmente per iniziativa o assunzione di responsabilita.

Coperti dalla incapacita degli organi elettivi di esprimere obiettivi e indirizzi
generali alla propria azione, i dirigenti si sono accontentati di svolgere un ruo-
lo esecutivo rispetto a direttive sempre pitl puntuali e di dettaglio sui singoli
provvedimenti, spesso sollecitandole.

La conseguenza di cio0 ¢ stata che i poteri di gestione e 1’autonomia, sulla carta
attribuiti al dirigente pubblico, si sono risolti nell’adozione di atti o nel dar
corso a procedimenti il cui contenuto era gia espresso nelle direttive degli or-
gani politici, i quali continuavano, in questo modo, a determinarne il contenuto

6

. Bibliografia ragionata, Cap. I, par. 3.

OV
(") A. ALBANESE , A. TORRICELLL, La dirigenza pubblica, 1993, 525-526
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discrezionale.

Nel contesto dei nuovi rapporti tra politica e amministrazione, i poteri degli
organi elettivi di procedere all’annullamento, all’avocazione, alla modifica e
alla revoca dei provvedimenti dei dirigenti, nonché i poteri di decisione dei
ricorsi gerarchici sono stati, in parte, eliminati.

In parte, poiché la prima versione del d.Igs. n. 29 del 1993 ha lasciato alla
competenza del ministro il potere di avocazione unicamente per necessita ed
urgenza.

In nome dell’autonomia dirigenziale e della responsabilita per il risultato com-
plessivo della propria azione, parte della dottrina (*) ha sostenuto che ogni atto
dirigenziale avrebbe dovuto ritenersi definitivo, facendo cosi venir meno an-
che il potere dell’organo politico di decidere sui ricorsi gerarchici avverso gli
atti non definitivi dei dirigenti.

Tale posizione si € perd scontrata con il parere del Consiglio di Stato che si ¢
pronunciato per la sopravvivenza dell’istituto del ricorso gerarchico contro gli
atti dei dirigenti, affidato alla competenza dell’organo politico sia per ragioni
di legittimita sia di merito, rilevando, fra le altre considerazioni, che il ministro
resta a capo dell’amministrazione, anche se non piu in posizione gerarchica ma
di direzione (cfr. Cons. Stato, Comm. speciale, pareri n. 302 del 15 dicembre
1993 e n.349 del 20 marzo 1995, che, pur riconoscendo che la riforma del
d.Igs. n. 29/93 ha abolito i poteri ministeriali di annullamento, revoca e riforma
degli atti dirigenziali, ritengono criticabile la scelta operata dal legislatore,
considerando che, anche nel nuovo equilibrio di rapporti fra politica € ammini-
strazione, questi  strumenti di  controllo  dell’attivita  politica
sull’amministrazione possiedono una valenza).

Va aggiunto, comunque, che la tendenza dei ministri a invadere la sfera della
gestione si manifestava non soltanto attraverso I’esercizio del potere di avoca-
zione, bensi anche attraverso un’interpretazione restrittiva della nozione di
gestione amministrativa.

Tra le attribuzioni degli organi elettivi, rientrava ora anche il potere di disporre
di nomine fiduciarie attraverso il ricorso al conferimento degli incarichi diri-
genziali, all’assunzione di dirigenti a contratto, alla “contrattualizzazione” dei
dirigenti generali.

Accanto alle tradizionali forme di accesso alla qualifica dirigenziale, il d.Igs.
29/93 ha infatti regolato, per la prima volta, la disciplina degli incarichi: un
ibrido fra privato e pubblico, tale da riuscir di difficile interpretazione e quali-
ficazione, fino a costituire un autentico punctum dolens.

Nell’economia di una riforma che punta a conciliare responsabilita politica del
ministro e responsabilita dei dirigenti, I’incarico opera come una specie di

(®) V. Bibliografia ragionata, Cap. I, par. 3.
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compensazione: la  perdita di ogni possibilita  d’interferenza
nell’amministrazione/gestione effettiva trova, a contropartita, una certa discre-
zionalita nella destinazione dei dirigenti.

Il sistema degli incarichi dirigenziali (profondamente innovato poi con la ri-
forma del 1998) prevede che tutti gli incarichi de quibus siano conferiti a tem-
po determinato, per una durata non inferiore ai due anni e non superiore a set-
te, con facolta di rinnovo.

La rosa fra cui 1’organo politico pud compiere la scelta, non & piu ristretta ai
“dirigenti in servizio presso I’amministrazione interessata”, ma ¢ estesa a tutti i
dirigenti inseriti nella prima o nella seconda fascia del ruolo unico intermini-
steriale della dirigenza.

Nell’assegnazione degli incarichi, I’art. 19 definisce una struttura organizzati-
va piramidale, con una distinzione degli uffici su tre livelli: 1. uffici di segreta-
riato generale di ministero e di quelli articolati al loro interno in ulteriori uffici
di livello dirigenziale generale che possono essere “confermati, revocati, modi-
ficati, rinnovati entro 90 giorni dal voto di fiducia del Governo”. Tali incarichi
sono conferiti con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su propo-
sta del ministro competente, a dirigenti della prima fascia del ruolo unico; 2.
uffici di livello dirigenziale generale, la preposizione ai quali ¢ disposta con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del ministro
competente, a dirigenti della prima fascia del ruolo unico. Gli incarichi di dire-
zione di questi uffici possono essere affidati, in misura non superiore a un ter-
zo anche a dirigenti della seconda fascia del ruolo unico; 3. uffici di livello
dirigenziale, la preposizione ai quali ¢ disposta con decreto del dirigente
dell’ufficio dirigenziale generale, ai dirigenti assegnati al suo ufficio.

Fanno da contrappeso all’ampia discrezionalita di cui godono gli organi politi-
ci alcune previsioni che tendono a porre a base della nomina fiduciaria la pro-
fessionalita e il merito del dirigente.

Cosi, nell’attribuzione dell’incarico e per il passaggio a funzioni dirigenziali
diverse, si tiene conto della natura e delle caratteristiche dei programmi da rea-
lizzare, delle attitudini e della capacita professionale del singolo dirigente an-
che riguardo ai risultati conseguiti in precedenza, applicando, di norma, il cri-
terio della rotazione degli incarichi.

Per gli incarichi di segretariato e dirigenza generale s’inserisce una forma di
controllo parlamentare: per tali nomine deve essere data comunicazione al Se-
nato della Repubblica e alla Camera dei deputati, allegando una scheda relati-
va ai titoli e alle esperienze professionali dei soggetti prescelti.

Seguendo il modello da tempo in uso nelle grandi aziende private, si prevede
che, all’interno delle posizioni dirigenziali stabilite in prima battuta a livello
legislativo, con la distinzione in tre categorie principali, cia-
scun’amministrazione definisca “le posizioni organizzative di livello dirigen-
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ziale” con la relativa “graduazione delle funzioni e delle responsabilita”, for-
mulando “in via preventiva i criteri e le modalita per [affidamento,
[’avvicendamento e la revoca degli incarichi”.

E ancora “I’attribuzione, la modifica e la revoca degli incarichi sono disposte
con atti scritti e motivati”.

I potere dell’organo politico, infatti, non si manifesta soltanto al momento del
conferimento dell’incarico, bensi anche in sede di eventuale rinnovo, quando,
oltre al reincarico si apre la scelta fra un ventaglio di posizioni dirigenziali,
caratterizzate da differenti contenuti professionali e retributivi.

In proposito assume particolare rilevanza 1’esplicita disposizione a norma della
quale “al conferimento degli incarichi e al passaggio a incarichi diversi non si
applica Uart. 2103, 1° co. del codice civile”.

Ponendo I’annosa questione dell’applicabilita alla dirigenza del divieto di mu-
tamento di mansioni in relazione ad affidamenti d’incarichi, viene in questo
modo assegnato agli organi elettivi il potere di attribuire al dirigente un incari-
co di rilievo organizzativo, livello di responsabilita e valore economico infe-
riore a quello da ultimo occupato, consentendo cosi una sorta di retrocessione
nella carriera del medesimo, seppure temporanea, anche non a seguito
dell’accertamento di una qualche responsabilita dirigenziale.

Potere di non poco conto, soprattutto ove si osservi che nel settore privato non
¢ consentita la rotazione del dirigente su una posizione valutabile come retro-
cessione dal punto di vista organizzativo ed economico.

Tale previsione, tuttavia, ¢ stata temperata e resa sostanzialmente innocua in
sede di contrattazione collettiva, prevedendo che in caso di non conferma
dell’incarico dirigenziale o di revoca anticipata dell’incarico per “motivate
ragioni organizzative e gestionali”, le amministrazioni sono “tenute ad assi-
curare al dirigente un incarico almeno equivalente”.

Oltre ai dirigenti inseriti nel ruolo unico, tutti gli incarichi sopra descritti pos-
sono essere conferiti con contratto a tempo determinato, entro il limite del 5%
dei dirigenti di ciascuna fascia del ruolo unico (e non pil nei limiti della di-
sponibilita dell’incarico), a persone di comprovata qualificazione ed esperien-
za professionale maturata per un quinquennio in funzioni dirigenziali presso
enti e aziende pubbliche o private, e ai ricercatori, docenti universitari, magi-
strati, avvocati e procuratori dello Stato.

In questi casi il trattamento economico pud essere integrato da un’indennita
commisurata alla specifica qualificazione professionale, tenendo conto della
temporaneita del rapporto e delle condizioni di mercato relative alle specifiche
competenze professionali.

L’ultimo tassello del circuito fiduciario riguarda la dirigenza generale, che
“cessa di essere una qualifica per divenire un incarico conferito ai dirigenti
del ruolo unico interministeriale” .
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Per i dirigenti di uffici dirigenziali generali, ora sottoposti al regime di diritto
privato, ¢ stata introdotta una doppia regolamentazione del trattamento eco-
nomico, a norma della quale il trattamento economico fondamentale ¢ deman-
dato alla contrattazione collettiva, mentre non solo gli importi, ma anche
I’individuazione degli stessi istituti del trattamento economico accessorio, so-
no interamente rimessi alla contrattazione individuale che intercorre tra il diri-
gente e ’amministrazione di appartenenza.

Gli incarichi a termine dei dirigenti e la possibilita per un nuovo ministro di
sostituire i dirigenti al vertice dell’amministrazione costituiscono certamente
una rivoluzione nel sistema iper —garantista dell’impiego pubblico, rappresen-
tando un nuovo punto di equilibrio nel pili generale problema di conciliare da
un lato I’esigenza degli organi politici di vedere attuato il proprio programma,
dall’altro quello dei dirigenti di svolgere con autonomia i loro compiti.

Il ruolo unico, il principio della temporaneita degli incarichi e I’inapplicabilita
della regola dell’equivalenza delle mansioni mirano a raggiungere tre finalita:
1) allargare I’ambito entro cui I’organo politico puo scegliere il dirigente, dan-
do vita a una sorta di “mercato” interno alle amministrazioni; 2) favorire il
ricambio periodico della dirigenza alla direzione dei servizi a seguito di valu-
tazioni che dovrebbero mirare ad accertare il merito e la professionalita dimo-
strata; 3) creare un sistema dotato di strumenti di flessibilita e
d’incentivazione, in grado di agire da stimolo per la mobilitazione delle ener-
gie migliori.

Si conferma quindi la volonta di creare le condizioni per una “contiguita di
posizione organizzativa tra politica e amministrazione” seppure nell’ambito di
una netta separazione funzionale dei rispettivi ruoli.

Tutto questo con I’obiettivo di ottenere la massima interazione e la migliore
prestazione, attraverso un sistema che, come avviene nel sistema privato in
riferimento ai rapporti tra proprieta e dirigenza, tenta di agevolare una “con-
vergenza d’interessi fra i due soggetti”, secondo un modello caratterizzato
dalla dicotomia “separazione funzionale-contiguita strutturale” .

3.2.3. Poteri e competenze del dirigente pubblico

Quanto alle competenze del dirigente pubblico, allo stesso ¢ affidato il potere
organizzativo.

Segnatamente, I’art. 4, c. 1, d.Igs. n. 29 del 1993 disponeva che: “Le ammini-
strazioni pubbliche assumono ogni determinazione per ['organizzazione degli
uffici al fine di assicurare I’economicita, speditezza e rispondenza al pubblico
interesse dell'azione amministrativa. Nelle materie soggette alla disciplina del
codice civile, delle leggi sul lavoro e dei contratti collettivi, esse operano con i
poteri del privato datore di lavoro, adottando tutte le misure inerenti all'orga-
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nizzazione e alla gestione dei rapporti di lavoro”.

Nel comma 2 poi si rilevava come “Gli atti relativi ai rapporti individuali di
lavoro del personale di cui all'articolo 2, comma 2, non sono soggetti al con-
trollo di legittimita della Corte dei conti e degli altri organi di controllo ester-
no”.

Nelle materie soggette alla disciplina del codice civile, delle leggi sul lavoro e
dei contratti collettivi, le pubbliche amministrazioni operano pertanto con i
poteri del privato datore di lavoro, adottando tutte le misure inerenti
all’organizzazione e alla gestione dei rapporti di lavoro.

In linea di principio, la previsione poteva sembrare sufficientemente ampia, e
di certo il salto dell’ostacolo per la privatizzazione del pubblico impiego aveva
richiesto grandi sforzi, ma ad una piu approfondita analisi, si rileva come, piut-
tosto che ampliare la sfera del diritto privato, nell’attivitd demandata alla diri-
genza si accentuava il regime di tipo pubblicistico.

Una buona parte delle “relazioni” infatti veniva a essi sottratta - esulavano dal-
la contrattazione collettiva una serie di materie previste dall’art 45 del d.lgs. n.
29/93 - e si sottoponevano al controllo preventivo di legittimita ad opera della
Corte dei Conti (art. 4 c. 3) non solo gli atti normativi e gli atti generali, ma
anche quelli di programmazione e organizzazione, in una connotazione spicca-
tamente pubblicistica.

In materia di organizzazione, sul piano delle fonti imperava ancora la conce-
zione tradizionale della riserva di legge di cui all’art. 97 della Costituzione; si
proponeva infatti, nel testo originario dell’art. 2 del d.gs. n. 29/1993, una
struttura piramidale al cui vertice vi era la legislazione primaria.

Per avere un quadro maggiormente articolato delle funzioni di amministrazio-
ne concreta demandate dal legislatore della prima privatizzazione alla classe
dirigenziale, occorre poi guardare agli artt. 16, per i dirigenti generali e 17, per
i dirigenti, che tentavano di esplicitare I’enunciazione generale di cui all’art 3,
d. lgs. n. 29/93 (Indirizzo politico amministrativo. Funzioni e responsabilita
dei dirigenti: “1. Gli organi di direzione politica definiscono gli obiettivi e i
programmi da attuare e verificano la rispondenza dei risultati della gestione
amministrativa alle direttive generali impartite. 2. Ai dirigenti spetta la ge-
stione finanziaria, tecnica e amministrativa, compresa l'adozione di tutti gli
atti che impegnano l'amministrazione verso l'esterno, mediante autonomi po-
teri di spesa, di organizzazione delle risorse umane e strumentali e di control-
lo. Essi sono responsabili della gestione e dei relativi risultati.”)

L’analisi svolta dalla dottrina, riguardo alla prima versione della normativa in
questione, proponeva una classificazione delle funzioni di amministrazione
concreta suddivisa in funzioni interne ed esterne, dove alle prime apparteneva
I’organizzazione degli uffici, la gestione del personale e la contrattazione col-
lettiva decentrata; mentre alle seconde apparteneva la funzione d’indirizzo dei
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dirigenti generali e la funzione di gestione e attuazione concreta dei dirigenti.
Vi era poi una funzione di controllo e repressiva, nonché alcuni poteri conside-
rati neutri. A proposito dell’amministrazione concreta verso l’interno: per
I’organizzazione degli uffici, al dirigente generale era riconosciuto il potere di
proposta che esercitava nei confronti del ministro per 1’articolazione degli uf-
fici, realizzando a una decisione di tipo “concertato”. L attivita del dirigente si
concretava, dunque, nell’organizzazione degli uffici nei vari livelli di compe-
tenza: predisposizione delle fasce orarie di apertura degli uffici e dell’orario di
lavoro, previa informativa delle organizzazioni sindacali di cui all’art. 45, c. 8,
e secondo le modalita di cui all’art. 10; distribuzione dei carichi di lavoro; ve-
rifica del carico di lavoro e della produttivita; direzione e coordinamento dei
sistemi informatico-statistici; affidamento d’incarichi ai collaboratori (cfr. art.
5 d.pr n. 748/72) e individuazione del responsabile del procedimento ex art.
5, 1. n. 241/90; 2. Con riferimento alla gestione del personale, al dirigente ge-
nerale spettavano 1’assegnazione dei trattamenti economici accessori e
’utilizzazione del personale in base alle mansioni ex artt. 56 e 57, con le rela-
tive flessibilita.

Al fine di poter realmente attuare un programma di gestione, i dirigenti sono
stati dotati di autonomi poteri di spesa e di organizzazione delle risorse umane.
Nella nuova definizione dei rapporti fra politica e amministrazione, basato sul-
la separazione delle funzioni, alla dirigenza sono affidati quindi compiti di ge-
stione “finanziaria tecnica e amministrativa, compresa 1’adozione di tutti gli
atti che impegnano I’amministrazione verso l’esterno” (cfr. art. 3, c. 2, d.Igs n.
29/93).

All’interno di tale quadro normativo, sono ora esplicitati i contenuti della fun-
zione di gestione, che si attua mediante autonomi poteri di spesa, di organizza-
zione delle risorse umane, strumentali e di controllo.

Con I’entrata in vigore del d.lgs. 29/93, alle pubbliche amministrazioni compe-
te “ogni determinazione per l’organizzazione degli uffici”, nonché I’adozione
di “tutte le misure inerenti all’organizzazione e alla gestione dei rapporti di
lavoro” (art.4,c. 1).

La norma ¢ stata interpretata nel senso che, nelle materie rientranti nel campo
di applicazione della contrattazione collettiva, tutte le attribuzioni inerenti alla
gestione dei rapporti individuali di lavoro dei dipendenti pubblici devono esse-
re devolute ai dirigenti, i quali, operando con i poteri del privato datore di la-
voro, avrebbero dovuto adottare non pill atti amministrativi ma provvedimenti
gestionali.

Se I’obiettivo era quello di giungere a forme di gestione del personale piu fles-
sibile, tuttavia, le disposizioni illustrate appaiono ancora insufficienti.

11 d.1gs. 29/93, infatti, dispone un’elencazione non tassativa né esaustiva delle
attribuzioni dei dirigenti in materia di organizzazione e gestione del personale,
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che non consente tuttavia una chiara definizione del potere direttivo di compe-
tenza della dirigenza.

Nel complesso si tratta di norme volte a garantire una maggiore autonomia
decisionale nell’ambito dell’organizzazione per il buon funzionamento degli
uffici, senza perod intaccare la cornice organizzativa rigida, fissata da regola-
menti emanati dagli organi politici, in cui anche la definizione dei fabbisogni
del personale, stabiliti nella pianta organica, spetta agli organi elettivi.

3.24. L’articolazione interna della dirigenza

Nell’atteggiarsi dei rapporti fra dirigenti e organi politici assume una particola-
re importanza, I’articolazione interna della dirigenza in due fasce, con la quale
si tracciano i contorni di due diverse figure di dirigente, che vanno a costituire
altrettanti livelli nell’organizzazione amministrativa.

L’esigenza di avere conoscenza del potenziale della risorsa manageriale a di-
sposizione delle pubbliche amministrazioni, &, sin dalle prime battute della
riforma, emersa quale esigenza preponderante.

La prima versione dell’art. 23 d.Igs. n. 29/1993 aveva cosi previsto la costitu-
zione, con d.P.C.M., dell’albo dei dirigenti in servizio nelle amministrazioni
pubbliche (istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri-
Dipartimento della funzione pubblica con d.P.R dell’11 marzo 1994, n.374).
L’albo in questione svolgeva una funzione di tipo conoscitivo poiché attraver-
so la tenuta dei curricula dei dirigenti in servizio permetteva una migliore ap-
plicazione della disciplina sulla mobilita.

L’istituzione del ruolo unico, rappresenta un’evoluzione del tentativo espresso
dalla legge delega del 22 luglio 1975, n. 382 — ma a cui non hanno mai fatto
seguito i relativi decreti delegati - di istituire ruoli unici dei dirigenti dello Sta-
to, con esclusione del Ministero degli esteri, dell’interno, della difesa, della
Ragioneria generale dello Stato, delle aziende autonome speciali e dell’Istituto
Superiore della sanita, a causa della specificita della professionalita richiesta in
tali settori.

Il ruolo unico proponeva una prospettiva unificante della dirigenza pubblica,
salvaguardandone le specificita ma parte della dottrina, in questa prima fase
applicativa ha guardato con scetticismo a tale tentativo di assimilazione delle
caratteristiche professionali della dirigenza pubblica a quelle della dirigenza
privata.

Quanto ai rispettivi ambiti di autonomi, i poteri e le funzioni attribuite al diri-
gente generale e al dirigente sono descritti, rispettivamente, negli artt. 16 e 17
(ora contenuti negli artt. 16 e 17 d.Igs. n. 165 del 2001).

Il dirigente generale assume una rilevanza particolare, rappresentando un mo-
dello di mediazione tra la gestione amministrativa e la direzione politica degli
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apparati burocratici.

Fra le sue attribuzioni, si evidenzia il potere di concorrere al policy making,
formulando proposte ed esprimendo pareri al ministro nelle materie di sua
competenza.

Ai dirigenti spetta lo svolgimento delle attivita occorrenti alla cura degli inte-
ressi pubblici attribuita all’apparato amministrativo, anche se il concetto resi-
duale ¢ oggettivamente limitativo del vasto panorama di funzioni cui essi sono
preposti e che nell’ambito della separazione riveste indubbiamente una conno-
tazione quantitativamente prevalente.

In via generale spettano ai dirigenti (art. 3): a) I’adozione degli atti e dei prov-
vedimenti amministrativi, compresi quelli a rilevanza esterna (cioe quelli con i
quali I’amministrazione esterna la propria volonta o s’impegna con terzi); b) la
gestione finanziaria, tecnica e amministrativa mediante autonomi poteri di spe-
sa, di organizzazione delle risorse umane, strumentali e di controllo; c) la re-
sponsabilita in via esclusiva dell’attivita amministrativa, della gestione e dei
relativi risultati. Tali attribuzioni possono essere derogate solo con specifiche
disposizioni legislative.

In particolare, in base all’art 16: formulano proposte ed esprimono pareri al
Ministro; curano I’attuazione dei piani, dei programmi e delle direttive genera-
li; attribuiscono ai dirigenti gli incarichi, la responsabilita di specifici progetti
e gestioni, le risorse umane, finanziarie e strumentali; definiscono gli obiettivi
che i dirigenti devono perseguire; adottano gli atti organizzativi degli uffici da
loro dipendenti, gli atti e i provvedimenti di competenza, nonché le misure
organizzative per la rilevazione e I’analisi dei costi e dei rendimenti
dell’attivita amministrativa, della gestione e delle decisioni organizzative; e-
sercitano i poteri di spesa e di acquisizione delle entrate; dirigono, coordinano
e controllano I’attivita dei dirigenti e dei responsabili dei procedimenti ammi-
nistrativi; si sostituiscono ai dirigenti inerti; gestiscono i rapporti sindacali e di
lavoro; richiedono i pareri (a soggetti diversi da quelli ai quali puo rivolgersi
solo il Ministro) e rispondono ai rilievi degli organi di controllo; promuovono
e resistono alle liti, conciliano e transigono; decidono i ricorsi gerarchici; cu-
rano i rapporti con gli organismi internazionali; riferiscono al ministro
sull’attivita svolta, di propria iniziativa o a richiesta.

In materia disciplinare, la contestazione degli addebiti, I’istruttoria del proce-
dimento disciplinare e la comminazione della sanzione competono al dirigente
soltanto nelle ipotesi meno gravi in cui la sanzione in concreto applicabile fos-
se rappresentata dalla censura.

In tutti gli altri casi, il dirigente pud soltanto provocare ’avvio del procedi-
mento, segnalando il fatto imputabile a un apposito ufficio preposto, che ogni
ente ¢ tenuto a individuare all’interno della propria struttura.

Di particolare interesse sono le attribuzioni della dirigenza in materia di con-
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trattazione collettiva decentrata.

11 d.1gs. n. 29/93, dispone che la delegazione pubblica incaricata di stipulare i
contratti decentrati sia composta dal titolare del potere di rappresentanza delle
singole amministrazioni o da un suo delegato, che la presiede, e da rappresen-
tanti dei titolari degli uffici interessati. Cid appare particolarmente importante
in quanto, in questo modo, per la prima volta, la dirigenza pubblica diventa
«parte attiva anche nella sede di contrattazione che pill da vicino puo incidere
sulle scelte attinenti all’organizzazione (°)».

3.2.5. I problemi aperti all’innovazione legislativa

I commentatori della prima riforma del settore pubblico si sono soffermati in
modo particolare su tre questioni sollevate dalla normativa in esame: 1. la divi-
sione della dirigenza fra dirigenti generali, sottoposti a regime pubblicistico e
dirigenti contrattualizzati; 2. la mancata riforma dell’organizzazione, che sa-
rebbe stata necessaria per il buon esercizio delle funzioni dirigenziali secondo
un modello manageriale; 3. il sistema di valutazione dell’attivita degli uffici e
di attivazione della responsabilita dirigenziale.

Riguardo al primo aspetto, molte perplessita ha suscitato la scelta di privatiz-
zare soltanto a meta la dirigenza, determinando una spaccatura fra i due livelli
dirigenziali separati fra il regime privatistico, introdotto per i dirigenti di primo
livello, e quello pubblicistico per i dirigenti superiori. Se la ratio della norma
era quella di “creare una dirigenza ristretta ed elitaria”, in grado di porsi co-
me “un reale alter ego del potere politico, come avviene in campo privatisti-
co”, si ¢ osservato che in questo modo si ¢ introdotta una contrapposizione fra
i dirigenti generali, di nomina politica e regolati dalla legge e gli altri lavorato-
ri, che preclude la possibilita di realizzare un corpo unico della dirigenza, con
il rischio di perpetrare commistioni fra organi elettivi e vertici dirigenziali.

In merito al secondo limite della riforma, effettivamente il d.lgs. 29 del 1993
non ha operato, né avrebbe potuto farlo direttamente, una riorganizzazione
nell’assetto della pubblica amministrazione, soprattutto sul versante della sem-
plificazione delle procedure, dei controlli e della struttura dei bilanci dello Sta-
to.

Interpretazioni formalistiche del principio di legalita, un sistema capillare di
controlli sui singoli atti, e le rigidita organizzative delle strutture collegate a
responsabilita di gestione divise e frammentate fra un numero sterminato di
dirigenti, non hanno consentito il passaggio dall’’amministrazione per atti”
all’’amministrazione per servizi e prestazioni”, né la possibilita per il dirigente

(®) C. D’ORTA, P. MORMILE, in L. ZOPPOLI (a cura di), Normativa attuale e rinnovi
contrattuali nel pubblico impiego, Milano, 1996.
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pubblico di operare con autonomia e responsabilita nell’organizzazione dei
servizi e nella gestione delle risorse assegnate.

Altro tema carente della riforma riguarda I’attuazione della mobilita intersetto-
riale dei dirigenti fra le diverse amministrazioni.

La difficolta era determinata dalla complessita e dalla frammentazione dei ruo-
li dirigenziali nei vari comparti delle singole amministrazioni, cosicché il pas-
saggio di un dirigente da un’amministrazione all’altra finiva per costituire una
circostanza comunque eccezionale.

11 d.Igs. 29 del 1993 si & limitato a stabilire la costituzione di un albo dei diri-
genti pubblici presso la presidenza del Consiglio dei Ministri, senza affrontare
il problema del ruolo unico dirigenziale, gia previsto dall’art. 7 della legge 22
luglio 1975, n. 382 (mai attuato fino alla riforma operata dal d.lgs. n. 80 del
1998) e considerato uno strumento fondamentale per la costituzione di un cor-
po dirigenziale nel nostro Paese.

3.3. La seconda privatizzazione del lavoro pubblico

3.3.1. L’accesso alla dirigenza e la distribuzione delle competenze tra orga-
no politico e dirigenza

La disciplina della dirigenza pubblica & stata poi trasfusa nel decreto legislati-
vo 30 marzo 2001, n. 165, recante “Norme generali sull’ordinamento del lavo-
ro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”, emanato, ai sensi
dell’art. 1, comma 8, della 1. 24 novembre 2000, n. 340, allo scopo di racco-
gliere in un testo unico le norme che regolano i rapporti di lavoro dei dipen-
denti pubblici.

Il decreto, a carattere compilativo, riporta sostanzialmente le stesse previsioni
legislative del d.Igs. n. 29 del 1993 evidenziando pero in alcuni punti delle in-
novazioni che hanno modificato la materia in esame.

In primo luogo ¢ emendata la disciplina dell’accesso alla qualifica dirigenzia-
le; in attuazione dell’art. 28 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 ed
alla luce delle successive modifiche introdotte nella 1. 145/2002 (v. par. 3.4), il
Presidente della Repubblica, ha emanato il Decreto n. 272 del 24 settembre
2004 che ne ha rivisto la normativa.

In conformita a tale d.P.R. I’accesso avviene per concorso pubblico per esami,
indetto dalle singole amministrazioni, nella percentuale del settanta per cento
dei posti disponibili calcolati in relazione alla dotazione organica al 31 dicem-
bre di ogni anno.

I vincitori del concorso sono assunti dall’amministrazione e anteriormente al
conferimento del primo incarico dirigenziale sono tenuti a frequentare un ciclo
di attivita formative, organizzato dalla Scuola Superiore della Pubblica Ammi-

25



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

nistrazione; ai fini del conferimento del primo incarico dirigenziale ¢ necessa-
ria la valutazione della scheda curriculare da parte dell’amministrazione.

In tale scheda, inserita nel fascicolo personale del dirigente, sono annotati da
parte della Scuola i risultati della valutazione continua e della verifica finale
del livello di professionalita acquisito al termine del ciclo formativo.

Il corso-concorso selettivo di formazione dirigenziale ¢ bandito dalla stessa
Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, che, a norma dell’art. 8 di
tale decreto, bandisce con provvedimento direttoriale, ogni anno entro il 31
dicembre, un concorso pubblico per esami.

Quanto alla sfera di attribuzione degli organi politici, nel nuovo ordinamento
della dirigenza pubblica, si confermano in capo agli stessi le funzioni
d’indirizzo politico-amministrativo, con la definizione degli obiettivi e dei
programmi da attuare e con [l’ulteriore previsione della competenza
all’adozione di atti rientranti nello svolgimento di tali funzioni.

Il dettaglio dell’elencazione dei compiti degli organi di governo affida alla loro
competenza “le decisioni in materia di atti normativi” a contenuto generale,
nonché gli “atti d’indirizzo interpretativo e applicativo”, vale a dire, le circola-
Ii.

Spetta inoltre agli organi elettivi la definizione di obiettivi, priorita, piani, pro-
grammi e direttive generali per ’azione amministrativa e per la gestione, in
grado di orientare ’attivita della dirigenza. Di particolare importanza la com-
petenza riguardo alla “individuazione delle risorse umane, materiali ed eco-
nomico finanziarie”, nonché “la loro ripartizione fra gli uffici di livello diri-
genziale” (ogni anno entro dieci giorni dalla data di entrata in vigore della leg-
ge di bilancio).

Gli organi di direzione politica conservano il potere di porre in essere, senza
vincoli temporali, atti per la definizione degli obiettivi, priorita, piani, pro-
grammi, nonché - deve ritenersi - direttive di maggior dettaglio sugli obiettivi
gia definiti, al fine di orientare il merito dell’azione amministrativa.

Lungo questa linea, rimane aperta la possibilita di incidere direttamente sulla
discrezionalita amministrativa della dirigenza.

Per un verso, infatti, I’ulteriore emanazione di direttive, nell’ambito di obietti-
vi gia impartiti, pud determinare un’ingerenza nell’area dell’autonomia del
dirigente, traducendo indirizzi ed obiettivi da svolgere, con il rischio che
I’azione della dirigenza si limiti allo svolgimento di meri compiti esecutivi,
piuttosto che concretarsi in attivita di gestione, cui si accompagna una reale
responsabilita per le scelte operate.

Per altro verso, pero, I’assenza di obiettivi ben delineati in direttive specifiche,
rischia di paralizzare e comunque rendere incerta I’azione amministrativa in
mancanza di soggetti in grado di assumere scelte decisionali autonome, oltre
che rendere difficile la valutazione.
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Nell’elaborazione dell’indirizzo politico-amministrativo, il ministro puo avva-
lersi di uffici di diretta collaborazione, aventi esclusiva competenza di suppor-
to e di raccordo con I’amministrazione.

La norma, che pure si conferma rispettosa del principio di separazione funzio-
nale delle competenze, non favorisce la valorizzazione dell’apporto professio-
nale della dirigenza, né sembra offrire sufficienti garanzie per le indebite inge-
renze esercitate in passato dagli organi politici attraverso 1’attivita degli uffici
di Gabinetto e delle segreterie particolari dei ministri.

Secondo le osservazioni presentate nel 1998, dal gruppo di lavoro operante
nell’ambito della Commissione per I’innovazione amministrativa, gli uffici di
Gabinetto non dovrebbero piu ritenersi uffici che collaborano all’opera perso-
nale del ministro, bensi uffici di alta amministrazione “attraverso i quali
I’indirizzo politico trasmigra in piani, programmi, indicazione di obiettivi e
priorita, nomine, designazioni”.

Restano aperti, in ogni caso, delicati problemi di confine delle attribuzioni con
la figura del Segretario generale del ministero (ove prevista) al quale spetta
analoga competenza di raccordo fra organo di direzione politica € amministra-
zione.

Nel contesto delineato dalla norma, si pone 1’accento sulla partecipazione della
dirigenza tutta, che tuttavia nella pratica risultera non poco limitata.

Soltanto i dirigenti di uffici dirigenziali generali possono essere coinvolti nella
definizione dell’indirizzo politico amministrativo, mentre il concorso nella
determinazione dell’indirizzo, piani e direttive non ¢ previsto per gli altri diri-
genti (art. 14, c. 1,d. 1gs. 165/2001).

Sebbene gia I’art. 16 del d. 1gs. 165/2001 (lett. a) attribuiva ai direttori generali
il potere di formulare proposte ed esprimere pareri al Ministro, nelle materie di
competenza, una maggiore rivitalizzazione dei poteri di concorso al policy
making deriva dall’art. 8, c. 2, d. 1gs. n. 286 del 1999, a norma del quale la loro
partecipazione ¢ necessaria per 1’elaborazione della direttiva annuale del
ministro.

Altre materie riservate agli organi elettivi riguardano il potere di definire “i
criteri generali in materia di ausili finanziari a terzi e di determinazione di
tariffe, canoni e analoghi oneri a carico di terzi”, gli atti di nomina, designa-
zioni e simili “a essi attribuiti da specifiche disposizioni”.

Ampi poteri di controllo sono poi riservati, in maniera ottimistica, agli organi
politici, riguardo alla verifica della “rispondenza dei risultati dell’attivita am-
ministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti”.

Considerando le attribuzioni degli organi elettivi, bisogna esaminare poi il po-
tere di disporre di nomine fiduciarie attraverso il ricorso al conferimento degli
incarichi dirigenziali, attraverso all’assunzione di dirigenti a contratto, nonché
attraverso la “contrattualizzazione” dei dirigenti generali.
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Il sistema degli incarichi dirigenziali ¢ stato profondamente innovato con la
riforma del 1998 (cd. Seconda riforma del pubblico impiego) che ha ampliato
il novero dei possibili soggetti su cui far ricadere la scelta del conferimento
dell’incarico dirigenziale; eliminando la limitazione ai soli soggetti incardinati
nel ruolo della singola amministrazione, ampliando la platea all’intera dirigen-
za dello Stato, affluita nel ruolo unico.

Gli incarichi di direzione da conferire sono di tre tipologie: 1. Segretario Gene-
rale dei ministeri, di direzione di strutture articolate al loro interno in uffici
dirigenziali generali e di livello equivalente — capi dipartimento (art. 19, com-
ma 3, d.lgs. 165/2001); 2. direzione di uffici di livello generale (art. 19, com-
ma 4); 3. direzione di uffici di livello dirigenziale (art. 19, comma 5).

A questi incarichi si affiancano gli incarichi “non di direzione” previsti
dall’art. 19 comma 10 del d.Igs. 165/2001.

Con riferimento agli incarichi di direzione, destinatari della prima tipologia
sono sia i dirigenti di prima fascia che i soggetti che abbiano i requisiti di cui
all’art. 19, comma 6 d.Igs 165 del 2001; i destinatari degli incarichi della se-
conda tipologia sono sia i dirigenti di prima fascia, sia i dirigenti del medesimo
ruolo unico, di seconda fascia, che chi abbia i requisiti di cui al comma 6, in
misura non superiore ad un terzo; infine destinatari della terza tipologia
d’incarichi sono i dirigenti assegnati all’ufficio del dirigente generale ai sensi
dell’art 4, comma 1, lett. ¢).

La materia verra poi nuovamente innovata dalla 1. n. 145/02 (v. paragrafo 3.4).
Se I’elencazione delle attribuzioni proprie degli organi politici deve intendersi
a carattere esaustivo, i poteri dei dirigenti si ampliano sino a contenere tutti i
poteri di gestione, preclusi invece agli organi politici, per i quali, al fine di e-
liminare indebite ingerenze nell’attivita amministrativa, si stabilisce che, in
ogni caso, non possono adottare provvedimenti o atti di competenza dei diri-
genti.

Unica deroga al principio: nel caso d’inerzia o ritardo, il ministro puo fissare il
termine perentorio entro il quale il dirigente dovra adottare provvedimento e
qualora I’inerzia permanga o in caso di grave inosservanza di direttive, che
determinino pregiudizio per I'interesse pubblico, “puo nominare, salvi i casi
d’urgenza previa contestazione, un commissario ad acta, dando comunicazio-
ne al Presidente del Consiglio dei Ministri” (art. 14, c. 3., d.gs. n.165 del
2001).

La possibilita per il dirigente di vedere limitata la propria autonomia gestionale
risiede invece nel potere residuo, attribuito al ministro, di annullamento degli
atti dirigenziali per motivi di legittimita.

Tale competenza, di carattere giuridico-formale, mal si concilia con le funzioni
di un organo politico e si presta a ingerenze nelle scelte dirigenziali, attraverso
il sindacato sull’eccesso di potere.
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E’ in ogni caso da rilevare che I’ingerenza degli organi elettivi nella sfera della
gestione e con essa ogni residuo potere ascrivibile a un rapporto di tipo gerar-
chico fra politici e manager, risulta fortemente ridimensionata: gli atti assunti
dai dirigenti preposti agli uffici dirigenziali di vertice o generali non sono piu
suscettibili di ricorso gerarchico, mentre i poteri di riforma, revoca e avocazio-
ne del ministro rispetto agli atti attribuiti alla dirigenza, sono stati eliminati.
Per quel che attiene, segnatamente, le funzioni dirigenziali, occorre evidenzia-
re la competenza concernente 1’adozione di tutti gli atti e provvedimenti am-
ministrativi, nonché la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa mediante
autonomi poteri spesa, di organizzazione delle risorse umane e di controllo.
Elemento di novita ¢ costituito dalla maggiore responsabilita riferita all’attivita
amministrativa e ai relativi risultati, che viene ora attribuita alla dirigenza in
via esclusiva.

Si & voluto, in questo modo, esplicitare una responsabilita non solo relativa
all’andamento complessivo dell’attivita, ma anche una responsabilita ammini-
strativa propria, cio¢ conseguente all’adozione di singoli atti.

A ci0 si ricollega la responsabilita amministrativa e/o contabile davanti alla
Corte dei Conti.

Si osservi inoltre che, I’imputazione di tale responsabilita “in via esclusiva” al
dirigente, induce a ritenere che per il soggetto politico, che non appone piu la
propria firma sugli atti amministrativi, non possano configurarsi ipotesi di re-
sponsabilita amministrativa e contabile, mentre alla nuova figura del dirigente-
manager si chiede di porsi, al contempo, quale custode della legalita ammini-
strativa e dei risultati operativi previsti dai documenti di programmazione.

Da quanto delineato, si conferma I’impressione che la classe politica abbia
disposto un «non marginale trasferimento di poteri in favore dei dirigenti»,
rinunciando, sia all’esercizio formale di moltissimi poteri decisori, sia a quel
«vincolo di stretta gerarchia che in qualche modo equivaleva alla titolarita del
potere» ().

A tale maggiore autonomia fa pero riscontro il dovere di rendere conto della
propria azione ed una minore stabilita di ruolo legata alla possibilita di revoca
e modifica dell’incarico assegnato.

Si ricordi, infatti, che fra i poteri “forti” rimasti in capo agli organi elettivi, vi ¢
quello di disporre gli incarichi dirigenziali su base fiduciaria.

Proprio riguardo a tale potere si ripresenta il rischio di ripristinare, surrettizia-
mente, la gestione diretta da parte dell’organo di indirizzo politico.

(') V. Bibliografia ragionata, cap. I, par. 3.
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3.3.2. Il potere organizzatorio

Le linee fondamentali di organizzazione degli uffici, I’individuazione di quelli
di maggiore rilevanza e i modi di conferimento della titolarita dei medesimi,
sono quindi ora definiti dalle amministrazioni pubbliche, sulla base dei soli
principi generali fissati da disposizioni di legge, mediante atti organizzativi,
secondo i rispettivi ordinamenti.

L’innovazione ¢ importante ed ¢ volta a consentire ’adeguata definizione
dell’organizzazione amministrativa rispetto alle funzioni da svolgere, ispiran-
dosi a principi di “funzionalita rispetto ai compiti e ai programmi di attivita,
nel perseguimento degli obiettivi di efficienza, efficacia ed economicita”, al
fine di allineare la struttura alle attivita “periodicamente e comunque all’atto
della definizione dei programmi operativi e dell’assegnazione delle risorse”
(art.2,c. 1,d.]gs. n. 165/2001).

Agli stessi criteri si ispira anche la riforma nell’amministrazione centrale dei
ministeri, in attuazione della delega contenuta nella legge n. 59 del 1997, nella
quale si dispone la delegificazione dell’organizzazione e della disciplina degli
uffici di livello dirigenziale generale che ¢ quindi demandata, per ciascun mi-
nistero, allo strumento di regolamento governativo, mentre ai “decreti ministe-
riali di natura non regolamentare” spetta definire i compiti delle unita diri-
genziali nell’ambito degli uffici dirigenziali generali.

La competenza dei regolamenti governativi ¢ limitata alla sola individuazione
delle direzioni generali (le strutture piu elevate), mentre al ministro ¢ affidata
la competenza a regolare con proprio atto (sempre modificabile senza alcun
formalizzato procedimento) gli uffici dirigenziali minori e le loro competenze.
Ridotti alcuni vincoli, la piti ampia flessibilita nell’organizzazione degli uffici
si raggiunge “garantendo adeguati margini alle determinazioni operative e
gestionali da assumersi ai sensi dell’art. 5, c. 2” (art. 2, lett. b), d.lgs.
165/2001), ovverosia, le determinazioni assunte dagli organi preposti alla ge-
stione.

S’inserisce qui il riferimento a una funzione organizzativa di secondo livello,
attribuita direttamente ai dirigenti, che assume rilevanza proprio per
I’organizzazione delle risorse assegnate e in relazione al raggiungimento degli
obiettivi, all’erogazione del servizio o comunque in funzione dell’attivita diri-
genziale.Tale potesta organizzativa dirigenziale, di carattere non normativo, si
esprime “nell’ambito delle leggi e degli atti organizzativi”, attraverso “le de-
terminazioni dei rapporti di lavoro” che conferiscono un nuovo ambito di a-
zione, poiché nella gran parte dei casi non hanno natura amministrativa ma
privatistica, poiché “assunte dagli organi preposti alla gestione con la capaci-
ta e i poteri del privato datore di lavoro” (art.5,c.2,d.lgs. n. 165/2001).

In particolare spetta ai titolari degli uffici dirigenziali generali adottare gli atti
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concernenti I’organizzazione degli uffici di livello dirigenziale non generale.
Ai medesimi dirigenti ¢ affidata ’attivita di organizzazione e gestione del per-
sonale e di gestione dei rapporti sindacali e di lavoro.

Sulla rispondenza delle determinazioni organizzative ai principi sopra illustra-
ti, vigilano gli organismi di controllo interno, chiamati a compiere una verifica
periodica, anche al fine di proporre I’adozione di eventuali interventi correttivi
e di fornire elementi per 1’adozione delle misure previste nei confronti dei re-
sponsabili della gestione (v. paragrafo 3.5).

Secondo la ratio della norma, pertanto, non dovrebbe piu trattarsi soltanto di
un controllo formale, volto ad accertare la legittimita dell’atto alla legge, bensi
di una verifica sulla corrispondenza sostanziale con i principi indicati, in modo
da valutare la funzionalita dell’assetto organizzativo determinato.

3.3.3.  L’articolazione interna della dirigenza

Come emerge da quanto detto, nell’atteggiarsi dei rapporti fra dirigenti ed or-
gani politici assume una particolare importanza 1’articolazione interna della
dirigenza in due fasce, con la quale si delineano i contorni di due diverse figu-
re di dirigente, che vanno a costituire altrettanti livelli distinti
nell’organizzazione amministrativa.

I rispettivi ambiti di autonomia ed i poteri sono ora descritti negli artt. 16 e 17
del d.Igs. n. 165 del 2001 - Testo Unico Pubblico Impiego - che definiscono,
rispettivamente, le funzioni attribuite ai dirigenti degli uffici dirigenziali gene-
rali e le funzioni degli altri dirigenti.

Il dirigente generale ha una rilevanza specifica, rappresentando un modello di
mediazione tra la gestione amministrativa e la direzione politica degli apparati
burocratici.

Fra le sue attribuzioni, si evidenzia il potere di concorrere al policy making,
formulando proposte ed esprimendo pareri al ministro nelle materie di compe-
tenza. I dirigenti generali inoltre riferiscono al ministro sull’attivita da essi
svolta correntemente e in tutti i casi in cui il ministro lo richieda o lo ritenga
opportuno. Ed “eventualmente” costituiti “in conferenza permanente”, forni-
scono “elementi per I’elaborazione della direttiva annuale” dell’organo poli-
tico (art. 8, c. 2, d.Igs. n. 286 del 1999).

Questa doppia sottolineatura ¢ importante, da un lato, perché vale a fondare
una competenza esclusiva del dirigente ad intrattenere le relazioni con gli or-
gani politici, dall’altro, in quanto esalta il carattere fiduciario del rapporto,
conferendo a tale figura un ruolo centrale nella definizione dell’indirizzo poli-
tico e nella traduzione degli obiettivi in azione amministrativa.

I rapporti diretti ed immediati con il vertice politico sono invece preclusi al
dirigente di seconda fascia, il quale puo formulare proposte ed esprime pareri
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ai dirigenti degli uffici generali.

A questi ultimi spetta curare |’attuazione dei piani, programmi e direttive ge-
nerali definite dal ministro ed attribuire ai dirigenti gli incarichi e le responsa-
bilita di specifici progetti e gestione.

At titolari degli uffici dirigenziali generali spetta inoltre definire gli obiettivi
che i dirigenti devono perseguire ed il potere di attribuire le conseguenti risor-
se umane, finanziarie e materiali.

In modo analogo, ai dirigenti ¢ attribuito il potere di curare 1’attuazione dei
progetti e delle gestioni ad essi assegnati dai dirigenti degli uffici dirigenziali
generali, adottando i relativi atti e provvedimenti amministrativi (che comun-
que non hanno il carattere della definitivita, ben potendo essere revocati, modi-
ficati o avocati dal dirigente generale).

Nell’ambito assegnato, spetta ad essi 1’esercizio dei poteri di spesa e di acqui-
sizione delle entrate, nonché la gestione del personale e delle risorse finanzia-
rie e strumentali assegnate ai propri uffici e tutti gli altri compiti ad essi dele-
gati dai dirigenti degli uffici dirigenziali generali.

Il sistema delineato, caratterizzato da una struttura piramidale dominata dal
principio gerarchico, appare perd insoddisfacente e contraddittorio rispetto
all’obiettivo di promuovere una managerialita diffusa tra la dirigenza.

Il ruolo del dirigente generale, che ha un ampio potere di organizzare la pro-
pria struttura, di delegare parte delle proprie competenze e responsabilita agli
altri dirigenti, conservando a sé il potere di sovrintendere alla corretta esecu-
zione della gestione, ha trovato maggior risalto a seguito della riforma che gli
ha affidato il compito di dirigere, coordinare e controllare 1’attivita dei dirigen-
ti e dei responsabili dei procedimenti amministrativi, anche con poteri sostitu-
tivi in caso di inerzia, nonché la competenza a proporre 1’adozione, nei con-
fronti dei dirigenti, delle misure previste in tema di responsabilita dirigenziale.
A cio deve aggiungersi un certo margine di discrezionalita nella scelta dei di-
rigenti con i quali collaborare, in quanto gli incarichi di direzione degli uffici
di livello dirigenziale sono conferiti e rinnovati con decreto del dirigente gene-
rale ai dirigenti assegnati al suo ufficio, al momento della ripartizione delle
risorse umane compiuta dall’organo di direzione politica.

Particolarmente significativo appare il potere attribuito ai dirigenti di uffici
dirigenziali generali di decidere sui ricorsi gerarchici contro gli atti e i provve-
dimenti amministrativi non definitivi dei dirigenti.

Poiché il decreto in esame non contiene alcuna elencazione degli atti dirigen-
ziali che devono ritenersi definitivi, in dottrina si € sostenuto che, in mancanza
di un’indicazione contraria, la generalita degli atti adottati dai dirigenti do-
vrebbero ritenersi suscettibili di impugnazione in via gerarchica e quindi di
natura non definitiva.

Tali conclusioni vengono in parte mitigate se si considerano alcune pronunce

32



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

giurisprudenziali, a norma delle quali I’atto dell’autorita gerarchicamente
sott’ordinata deve ritenersi come adottato dall’organo superiore e quindi defi-
nitivo qualora sia stato emanato in base a precise istruzioni dell’autorita supe-
riore che non lascino alcun margine di discrezionalita e siano pertanto vinco-
lanti. In caso di atto emanato in forza di delega, invece, il Consiglio di Stato,
ha ritenuto che il medesimo ¢ soggetto a ricorso gerarchico salvo i casi in cui
I’autorita delegata abbia impartito ordini o istruzioni precisi nel contenuto (cfr.
Cons. Stato, sez. V, 14 luglio 1978, n.876, in Cons. Stato, 1978, 1, 1146).

Sulla scorta degli orientamenti richiamati, si pud dunque ritenere che il potere
dei dirigenti generali di decidere sui ricorsi gerarchici si estenda a tutti gli atti
ed i provvedimenti adottabili dai dirigenti, ad eccezione “di quelli delegati,
esecutivi di istruzioni dettagliate, contenute nella delega o posti in essere in
ottemperanza di precise istruzioni (a meno che oggetto della doglianza non sia
il cattivo esercizio della delega o il mancato rispetto delle istruzioni)”.

Il modello di organizzazione degli uffici descritto dalla normativa, assegna ai
dirigenti il potere di dirigere, coordinare e controllare I’attivita degli uffici che
da essi dipendono e dei responsabili dei procedimenti amministrativi anche
con poteri sostitutivi in caso di inerzia.

Nulla ¢ innovato rispetto al potere dei dirigenti generali di promuovere e resi-
stere alle liti “che hanno il potere di conciliare e transigere” (in merito alla
rappresentanza della Pubblica Amministrazione in giudizio, si segnala, Cass.
Civ., sez. un., 27 giugno 1998 n. 7349 nella quale si afferma che il dirigente
generale ¢ passivamente legittimato nella controversia con la quale ne venga
denunziata la condotta antisindacale ai sensi dell’art. 28 dello Statuto dei lavo-
ratori onde a lui deve notificarsi il relativo ricorso introduttivo).

In relazione alla competenza di richiedere direttamente pareri agli organi con-
sultivi dell’amministrazione e di rispondere ai rilievi degli organi di controllo
sugli atti di competenza, che & stata sottratta ai dirigenti ed attribuita ai diri-
genti generali (salvo la possibilita di deroga del potere), occorre far rilevare la
competenza ora esplicitamente riservata all’organo politico, in ordine alla ri-
chiesta dei pareri alle Autorita amministrative indipendenti ed al Consiglio di
Stato.

In relazione al modello descritto appare criticabile la netta distinzione
all’interno della dirigenza, fra i dirigenti generali, i quali sono posti in grado di
perseguire obiettivi “negoziati” con I’organo di direzione politica al quale sono
legati da un rapporto di carattere fiduciario, ed il resto della dirigenza, tenuta a
mantenere un “basso profilo” e lasciata lontana dalle sedi ove si prendono le
decisioni, alla quale si richiede di svolgere un ruolo meramente esecutivo an-
che se attinente alla gestione delle risorse assegnate. Finendo, cosi, per essere
fatalmente destinata a privilegiare il rispetto delle regole procedurali rispetto
all’assunzione di responsabilita in vista del raggiungimento dei risultati.
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34. Lalegge n. 145 del 2002 di riordino della dirigenza statale

La 1. n. 145/2002 - Disposizioni per il riordino della dirigenza statale e poter
favorire lo scambio di esperienze e l'interazione fra pubblico e privato - costi-
tuisce la terza riforma della dirigenza pubblica in dieci anni, dopo quella del
1993, che ha privatizzato il rapporto di lavoro dei dirigenti di livello inferiore,
e quella del 1998, che ha esteso la privatizzazione ai dirigenti di livello supe-
riore, a tutti applicando la regola della temporaneita degli incarichi.

Essa si propone di aumentare gli “elementi di flessibilita” nell’attribuzione
degli incarichi dirigenziali (soprattutto per favorire la mobilita dei dirigenti) e,
con ’occasione, di modificare la disciplina del conferimento degli incarichi in
modo da “pervenire ad un maggiore punto di equilibrio fra la necessita di
garantire un potere di scelta nell’affidamento degli incarichi dirigenziali degli
organi di responsabilita politica e ’esigenza, derivante dai principi di legali-
ta, neutralita e imparzialita dell’azione amministrativa, di garantire
[’autonomia dei dirigenti nell’esercizio delle attivita gestionali”.

A tal fine, per stabilire “in modo inequivocabile la separazione tra accordo e
conferimento vero e proprio dell’incarico”,1’assegnazione viene ricondotta ad
un atto unilaterale del datore di lavoro (il provvedimento datoriale), mentre il
rapporto obbligatorio resta regolato da un atto di natura privatistica
(I’accordo).

Infine, “la discrezionalita relativa all’affidamento degli incarichi e alla defi-
nizione della loro durata” viene ancorata ad un “parametro di riferimento
rappresentato dalla individuazione degli obiettivi e dei programmi per la cui
attuazione si rende necessaria I’attribuzione di ciascuna funzione dirigenzia-
le”; e ci0 “rendera possibile I’effettiva realizzazione del collegamento, gia
previsto dall’art. 4 d.lgs. n. 165/2001, fra definizione dell’indirizzo politico —
amministrativo, attivita gestionale e verifica dei risultati.”

Questa “giustificazione” dell’intervento legislativo &, pero, al di la di qualche
imprecisione ('), solo in parte rispecchiata dal disegno di legge, e poi, dalla
legge, che ¢ ben pill densa di innovazioni.

Il fatto ¢ che la 1. n. 145/2002 fa leva sulla necessita di risolvere alcuni pro-
blemi emersi nell’applicazione della precedente disciplina, per soddisfare una
serie di esigenze del corpo manageriale, accrescendo, nel contempo, le prero-
gative del potere politico nella scelta dei dirigenti di vertice.

Segnatamente, la 1. n. 145/2002 contiene due serie di norme.

La prima modifica, “a regime”, la precedente disciplina in materia di accesso

(") Una di tali imprecisioni & riscontrabile nella fonte del “rapporto obbligatorio” che ri-
mane regolato contrattualmente, laddove 1’“accordo” ha ad oggetto soltanto la retribuzione.
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alla qualifica dirigenziale: ruolo unico dirigenza, conferimento e revoca degli
incarichi, attraverso provvedimento. Inoltre, prevede forme di “mobilita ester-
na” dei dirigenti (sia verso il settore privato, sia verso organizzazioni interna-
zionali e Stati esteri); detta misure per sopperire alla carenza, nel settore pub-
blico, di specifiche professionalita per lo svolgimento di incarichi in organismi
internazionali; individua nuove aree di contrattazione collettiva.

La seconda serie di norme che &, poi, quella di pit immediata applicazione
reca, invece, una disciplina transitoria, intesa a far cessare tutti gli incarichi
dirigenziali in atto (fatta salva, per i dirigenti di livello inferiore, “la conferma
tacita” ove ad essi non venga attribuito un diverso incarico entro 90 giorni
dall’entrata in vigore della legge), per consentire I’avvio del nuovo regime di
conferimento e revoca.

Fra le norme della prima serie sono ispirate a motivi di razionalita organizzati-
va, in primo luogo, quelle che hanno ripristinato il reclutamento dei dirigenti
mediante corso-concorso (previsto dall’originario d.Igs. n. 29/93 ma, nel 1998,
inopinatamente abbandonato), utile a consentire 1’ingresso diretto di giovani
laureati come “professionisti dell’amministrazione”.

Con questa modalita verra coperto almeno il 30% dei posti disponibili in tutte
le amministrazioni dello Stato (art. 28, nuovo testo, d.lgs. n. 165/2001).
Seguono le norme sulla “mobilita esterna” dei dirigenti, tese ad arricchire la
cultura professionale, e quelle che consentono alle amministrazioni di ricorrere
alle imprese private per ricoprire con loro dipendenti posti o incarichi in orga-
nizzazioni internazionali, mediante “nomina” a tempo determinato di persone
con professionalitd, esperienze e conoscenze non reperibili nel settore pubbli-
co.

Tutte le altre disposizioni rispondono a logiche finalizzate a combinare
I’interesse dei politici di tenere “sotto controllo” i vertici amministrativi con
I’interesse delle burocrazie di raggiungere posizioni economiche e funzionali
in un minor tempo e di avere assicurato il diritto all’incarico.

La legge abolisce poi il ruolo unico dirigenziale, istituito nel 1993 presso la
Presidenza del consiglio dei ministri e regolato dal d.P.R. 150/99, istituendo i
ruoli dei singoli ministeri e offrendo cosi maggiori garanzie alla dirigenza.

11 ruolo unico avrebbe dovuto costituire lo strumento principe per consentire la
circolazione dei dirigenti fra le amministrazioni statali, vale a dire per la crea-
zione di un “mercato del lavoro dirigenziale” in ambito pubblico.

Nei suoi circa tre anni di vita, ha assolto, perd, solo in parte questa funzione,
svolgendone, d’altra parte, una non prevista (almeno espressamente): quella di
legittimare le amministrazioni a “liberarsi” di propri dirigenti, non attribuendo
loro incarichi di alcun genere (nella fase di prima applicazione della nuova
disciplina o alla scadenza naturale degli incarichi) e, cosi, “depositandoli”
presso il ruolo unico dirigenziale senza attivare il procedimento di valutazione
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delle prestazioni e, tanto meno, avviare procedimenti sanzionatori nei loro
confronti.

In sostanza, il ruolo unico dirigenziale si & prestato — in antitesi con la finalita
della sua istituzione — ad una forma di “selezione silenziosa” dei dirigenti, an-
che in base al criterio della fedelta o affidabilita politica.

Per eliminare questa funzione impropria, sarebbe stato sufficiente subordinare
la “messa a disposizione del ruolo unico dirigenziale” all’obbligo delle ammi-
nistrazioni di esplicitare, attraverso il procedimento di valutazione delle pre-
stazioni, le ragioni per cui il dirigente, al termine del suo incarico, non venisse
rinnovato né assegnato ad altro incarico, subordinando il tutto alla valutazione
sull’attivita svolta nell’anno precedente

La nuova legge ha, invece, abolito il ruolo unico, ripristinando la situazione
precedente: un ruolo di dirigenti per ogni amministrazione.

Ma, in tal modo, lungi dal risolvere il problema segnalato, I’ha moltiplicato per
i numeri dei ministeri, poiché ciascun ministro resta libero di non motivare,
(fino al d. Igs. 150/2009) alla scadenza di un incarico, la mancata assegnazione
del dirigente allo stesso o ad altro incarico; con 1’unica differenza che il diri-
gente sara messo a disposizione non piu del ruolo unico dirigenziale, ma del
ruolo esistente presso il proprio ministero (salva la “mobilitd” verso altre am-
ministrazioni, in base al “provvedimento” discrezionale del ministro della
Funzione Pubblica, su domanda dell’interessato, sentite 1’amministrazione di
provenienza e quella di destinazione).

Inoltre, i concorsi di accesso alla dirigenza, che erano, prima, indetti dalla Pre-
sidenza del consiglio dei ministri e si svolgevano (per accentuare le caratteri-
stiche dell’imparzialita) con modalita uniche per tutti i ministeri, vengono, ora,
nuovamente restituiti, per la quota di posti non coperta mediante corso-
concorso, al “controllo” dei singoli ministeri (dei ministri e delle loro burocra-
zie).

3.5. Dal controllo di legittimita sugli atti al controllo sull’efficienza

Dalla descrizione dei poteri e delle competenze degli organi di direzione, si
delinea la figura del dirigente pubblico “de iure”, con una propria identita fun-
zionale distinta da quella degli organi di governo delle amministrazioni, con
autonomia dagli organi elettivi per cio che concerne la gestione, in grado di
ricorrere ad atti privatistici per la combinazione delle risorse umane e materia-
li, impegnati a snellire 1’attivita amministrativa conferendole maggiore eco-
nomicita ed efficacia.

Altri limiti ed altri vincoli tendono pero a ricondurre I’attivita dirigenziale ai
comportamenti ed alle logiche di tipo burocratico, impedendo di fatto
I’esercizio del nuovo ruolo.
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In primis, occorre tenere conto del complesso sistema di garanzie che avvolge
le organizzazioni pubbliche, al fine di assicurare i principi di legalita, impar-
zialita e buon andamento dell’azione amministrativa, a punto da far ritenere
che “ivincoli per il manager pubblico contano molto pin degli obiettivi” (cosi,
G. CORSO, Il dirigente pubblico e la responsabilita dei risultati, 575).

In ossequio ad una visione formalistica del principio di legalita, I’attivita ge-
stionale ¢ stata infatti imprigionata per anni nelle maglie di un capillare regime
di controllo sugli atti che si va ora smantellando attraverso il passaggio dal
controllo di legittimita al controllo di efficienza e dal controllo esterno al con-
trollo interno.

La riforma, che ha condotto all’emanazione del d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286,
recante la disciplina degli “strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi,
rendimenti e dei risultati dell’attivita svolta dalle amministrazioni pubbliche”
¢ iniziata con la 1. 14 gennaio 1994, n. 20, la quale ha soppresso il controllo
preventivo di legittimitd e contabile della Corte dei Conti sull’universo degli
atti prodotti dalla Pubblica Amministrazione - controllo che rappresentava un
duplicato rispetto a quelli operati dalle ragionerie centrali del Ministero del
Tesoro - concentrando invece il controllo preventivo di legittimita sugli atti di
maggior rilievo del governo e delle singole amministrazioni.

Nello spostare 1’asse delle funzioni di controllo deferite alla Corte, dai control-
li preventivi di legittimita sugli atti al controllo successivo sull’attivita ammi-
nistrativa, la 1. 20/94 ha distinto due modalita: la prima riguarda la gestione del
bilancio e del patrimonio e va esercitata “verificando la legittimita e regolarita
delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni a ciascuna ammi-
nistrazione”; la seconda consiste nell’accertare, “anche in base all’esito di
altri controlli”, la rispondenza dei risultati dell’attivita amministrativa “agli
obiettivi stabiliti dalla legge, valutando comparativamente costi, modi e tempi
dello svolgimento dell’azione amministrativa”, previa definizione annuale, da
parte della Corte, de “i parametri e i criteri di riferimento del controllo” (art 3,
c.12).

Ancora, a livello statale, € avvenuta una revisione del tradizionale controllo
preventivo sugli atti delle amministrazioni compiuto dalle ragionerie centrali
dipendenti dal Ministero del Tesoro, mentre con la legge n. 127 del 1997 (c.d.
Bassanini-due) & stata rivista la competenza consultiva obbligatoria del Consi-
glio di Stato, escludendo il parere obbligatorio sui contratti delle amministra-
zioni statali, con la sola eccezione per gli schemi generali di contratto tipo (art.
17,co0.25 e 26).

Grazie alla semplificazione nel regime dei controlli sugli atti e soprattutto con
le maggiori attribuzioni dei dirigenti, che si traducono nella competenza ad
adottare determinazioni dirigenziali, immediatamente esecutive e non pil sog-
gette ad avocazione, modificazione o revoca da parte degli organi politici, si
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apre per il dirigente un autentico spiraglio di autonomia entro il quale esercita-
re un potere gestionale.

Seguendo I’indirizzo dei sistemi informativi, direzionali e delle metodologie
del controllo di gestione in uso presso le aziende private, le linee generali del
nuovo sistema di controlli sull’attivita amministrativa, prevedono quattro tipo-
logie di controlli interni: 1. il controllo interno di regolarita amministrativa e
contabile, a garanzia della legittimita, regolarita e correttezza dell’azione am-
ministrativa; 2. il controllo di gestione, per la verifica dell’efficacia,
dell’efficienza, dell’economicita dell’azione amministrativa al fine di ottimiz-
zare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e
risultati; 3. la valutazione delle prestazioni e delle competenze organizzative
del personale con incarico dirigenziale; 4. il controllo strategico, per valutare
I’adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, programmi
ed altri strumenti di determinazione dell’indirizzo politico, in termini di conse-
guenza fra risultati conseguiti ed obiettivi predefiniti.

11 d.Igs. 30 luglio 1999, n. 286 dettava una disciplina organica ed integrata dei
controlli interni dopo una prima regolamentazione ad opera del d.lgs. 29/93.
Tuttavia, non si pud non evidenziare come il d.Igs. n. 286/99 fosse contrasse-
gnato da una scarsa chiarezza rispetto ai meccanismi di assegnazione degli
obiettivi, o come talune delle soluzioni adottate abbiano concorso ad indeboli-
re gli organi della valutazione.

Cio ¢ avvenuto, ad esempio, per i nuclei di valutazione in ragione dell’assenza
di chiari interventi volti a preservarne 1’autonomia funzionale ed a definirne
esattamente il ruolo.

Alle difficolta strutturali si ¢ poi aggiunto un clima di sostanziale inattuazione
delle logiche socio-organizzative sottese al d.lgs. 286/99, per ragioni ricondu-
cibili tanto alla dirigenza tanto alla politica.

Per quel che attiene i dirigenti, vi era I’errata convinzione secondo cui attivare
sistemi di valutazione significasse vedere incrementata la responsabilita con-
nessa alla propria posizione, mentre la componente politica pareva aver di fat-
to rinunciato a governare attraverso la definizione di strategie realmente com-
petitive.

Il percorso formale, individuato dalle leggi, rimaneva inattuato e si affermava
un percorso informale ma vincolante.

Quanto detto ha prodotto uno scambio inevitabile tra politici e dirigenti, sulla
cui base i primi si “intrometterebbero, di fatto, nella gestione amministrativa”,
mentre i secondi riceverebbero “la ‘monetizzazione’ (aumenti retributivi non
fondati sulla valutazione dei risultati della gestione) dell’assunzione in via e-
sclusiva delle responsabilita attinenti all’esercizio delle funzioni”.

Una siffatta degenerazione del sistema ha indubbiamente sacrificato
I’attivazione di un circuito virtuoso incentrato sul buon andamento gestionale e
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ha portato al conseguente appiattimento di chi ¢ chiamato ad assolvere il ruolo
di privato datore di lavoro.

Numerosi sono stati, negli anni, i tentativi di rilanciare il ruolo della valutazio-
ne: un significativo esempio puo essere rinvenuto nel Memorandum d’intesa
sul lavoro pubblico del 18 gennaio 2007 che ha dedicato un certo spazio al
tema della produttivita e della centralita del cittadino, valorizzando strumenti
finalizzati a consentire la misurabilita, la verificabilita e I’incentivazione della
qualita dei servizi e delle funzioni pubbliche.

Tuttavia i contenuti di tale documento rimarranno sostanzialmente sulla carta.
La materia verra poi profondamente innovata dal d.lgs. 27 ottobre 2009 n. 150.

3.6. I limiti della seconda riforma del lavoro pubblico

Le principali critiche alle quali aveva dato luogo la seconda fase di riforma del
pubblico impiego riguardavano anzitutto la distinzione funzionale fra politica e
amministrazione resa poco chiara dalla previsione di una connessione struttu-
rale tra I’una e I’altra.

I vertici politici, che avevano perduto, dopo il 1993, il controllo della “gestione
amministrativa”, lo hanno indirettamente riconquistato nel 1998, con
I’allargamento della prerogativa, loro attribuita, di nominare discrezionalmente
i dirigenti delle strutture di vertice e, in particolare, con le norme che prevede-
vano da un lato, ’automatica estinzione dei rapporti di servizio allo scadere
del termine contrattualmente stabilito, e cid “per effetto di una decisione di
mancato rinnovo che poteva essere adottata senza alcuna necessita di accer-
tare una responsabilita del dirigente, e probabilmente senza neppure obbligo
di motivazione”; e dall’altro il potere di revoca, nel caso di formazione di un
nuovo governo, degli incarichi piu “politicamente sensibili”, in quanto relativi
alla direzione delle strutture in diretto rapporto con i ministri (i segretariati
generali, i dipartimenti).

In considerazione della natura temporanea degli incarichi, i ministri, dai quali
dipendeva il rinnovo discrezionale degli stessi, avevano a disposizione un for-
midabile strumento per condizionare, nei fatti D’attivita (I’autonomia e
I’imparzialitd) dei dirigenti.

Vero ¢ che il d.Igs. 80/1998 e la contrattazione collettiva hanno stabilito preci-
se garanzie per far luogo alla cessazione del rapporto di ufficio (e, nei casi pil
gravi, del rapporto di servizio), ma la possibilita per il potere politico, di ricor-
rere a modalita di estinzione del rapporto che non richiedessero 1’attivita di
quelle garanzie, ha rapidamente marginalizzato gli istituti della valutazione e
della responsabilita dirigenziale.

Il secondo limite era una specificazione del precedente. La cessazione automa-
tica dagli incarichi rischiava di essere anche 1’'unica modalita di interruzione
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del rapporto di ufficio, in assenza di funzionanti sistemi di controllo interno
(pur accuratamente disciplinati dal d.lgs. 286/1999, che rimette, a sua volta, la
disciplina degli aspetti applicativi della contrattazione collettiva) e, in partico-
lare, alla valutazione dei dirigenti, della quale un rapporto ufficiale (**) ha rile-
vato la sostanziale ineffettivita, mentre una direttiva del presidente del Consi-
glio dei ministri (), preso atto che “nessuna amministrazione dello Stato at-
tualmente ¢ in possesso di un sistema validato e funzionante di valutazione dei
dirigenti”, ha richiesto ai ministri di rendere operativo, entro il primo semestre
del 2002, almeno il sistema di valutazione dei dirigenti al vertice.

Il terzo limite era intrinseco al modo in cui ¢ stato costruito il “ruolo unico dei
dirigenti”.

A beneficiarne avrebbero dovuto essere le amministrazioni, che lo perd hanno
utilizzato nei due anni di operativita per allontanare i dirigenti ritenuti incapaci
o non graditi.

Il quarto limite era costituito dalla sottoposizione dei dirigenti generali alla
contrattazione collettiva gestita dalle organizzazioni sindacali dei lavoratori
dipendenti. Cid determinava, infatti, un forte «rischio di cattura della dirigenza
da parte delle organizzazioni sindacali con una perdita di autonomia grave»,
dal momento che «il dirigente deve poi contrapporsi agli stessi sindacati quan-
do, in sede di contrattazione integrativa e di gestione dei rapporti individuali,
esercita le funzioni del datore di lavoro ('*)».

Venivano pure lamentati: I’abbandono del corso-concorso come strumento di
selezione di una parte della dirigenza; I’inefficacia (se non I’inesistenza) dei
controlli interni ai fini di valutazione dei dirigenti; le scarse opportunita di
mobilita o di interscambio di dirigenti fra settore pubblico e settore privato, per
favorire la circolazione e la contaminazione delle esperienze.

Infine, non erano affatto chiari i principi a cui le amministrazioni diverse da
quelle statali avrebbero dovuto attenersi, in base all’art. 27 del d.lgs. 165/2001,
per adeguare i loro ordinamenti al “canone di distinzione fra politica e ammi-
nistrazione e alla disciplina della dirigenza”.

Di conseguenza, gli statuti e i regolamenti delle diverse amministrazioni hanno
delineato una figura del dirigente con minori garanzie.

(**) Comitato tecnico-scientifico per il coordinamento in materia di valutazione e controllo
strategico nelle amministrazioni dello Stato - Dipartimento per I’informazione e 1’editoria, con-
clude che il d.Igs. n. 286/1999 e la contrattazione collettiva regolamentano “un procedimento
fantasma di cui non esistono, se non eccezionalmente, sperimentazioni pratiche”.

("*y 1l sistema di valutazione dei dirigenti in Direttiva del Presidente del Consiglio dei
Ministri del 15 novembre 2001 - Indirizzi per la predisposizione della direttiva generale dei
Ministri sull’attivita amministrativa e sulla gestione per I’anno 2002 - pubblicata sulla G.U. n.
18 del 22 gennaio 2002, 3.

(") V. Bibliografia ragionata, Cap. I, par. 3.
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4. La responsabilita dirigenziale
4.1 Rapporto tra indirizzo politico e responsabilita dirigenziale

Si ¢ spesso pensato che per i funzionari pubblici, schiacciati dalla soggezione
della supremazia gerarchica, fosse stata per lungo tempo vanificata la respon-
sabilita individuale, distinta dalla responsabilita dell’ente.

Se ¢ vero che il fondamento etico e giuridico della responsabilita del dirigente
deriva dalla esigenza di «assicurare I’osservanza di norme di organizzazione e
di funzionamento, che secondo lo spirito dell’art. 97 Cost. consentono il per-
seguimento dell’imparzialita e del buon andamento della pubblica amministra-
zione (')» & altrettanto vero che soltanto con il d.P.R. n. 748/72, accanto alla
responsabilita penale, civile ed amministrativa, previste dall’art. 28 Cost., nelle
ipotesi di violazione di diritti dei privati o della pubblica amministrazione,
viene configurata una specifica responsabilita legata alla posizione dirigenzia-
le.

Gli obiettivi da raggiungere nella individuazione di tale responsabilita erano di
due tipi: 1. la legittimita, imparzialita e buon andamento degli uffici; 2. i buoni
risultati dell’organizzazione del lavoro e dell’attivita degli uffici medesimi.

La responsabilita dirigenziale ha come parametri 1’osservanza degli indirizzi
generali dell’azione amministrativa, emanati dal Consiglio dei Ministri e dal
ministero competente, I’osservanza dei termini e delle norme sulle politiche di
settore e sul provvedimento, il conseguimento dei risultati.

Si cercava in questo modo di correlare la responsabilita non ai singoli atti, ma
all’attivita complessiva svolta dal dirigente; si ¢ parlato percio di responsabili-
ta “manageriale”, in quanto investiva il dirigente nel caso di mancato o incom-
pleto raggiungimento di un risultato nell’organizzazione del lavoro e
nell’attivita dell’ufficio da lui diretto.

I risultati negativi, eventualmente rilevati, nell’organizzazione del lavoro e
nell’attivita d’ufficio dovevano essere contestati ai dirigenti con atto del mini-
stro, sentito il competente dirigente generale. Il riferimento in base al quale
verificare i risultati concreti ottenuti, con particolare riguardo al buon anda-
mento dell’amministrazione, all’ordinamento dei servizi ed alla loro efficienza
era rappresentato dalle direttive emanate dal ministro, delle quali perd non ve-
nivano specificate la forma, i tempi e le modalita con le quali avrebbero dovu-
to essere impartite.

Secondo tale procedimento, qualora non si ritenessero fondate le giustificazio-
ni adottate dall’interessato a seguito della contestazione, il ministro riferiva al
Consiglio dei Ministri, se si trattava di dirigenti generali, o al Consiglio di

(") M.U. FRANCESE, La responsabilita dei dirigenti statali nella problematica generale
della responsabilita dei pubblici dipendenti, in FA, 1985,2614-2615.
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Amministrazione, se si trattava di dirigenti superiori e primi dirigenti. Ad essi
spettava 1’adozione del provvedimento conclusivo. Inoltre ogni anno, i dirigen-
ti preposti alle direzioni generali, agli uffici centrali equiparati o superiori ed ai
servizi centrali organicamente dipendenti dal ministro dovevano riferire al
Consiglio di Amministrazione sul modo con il quale si era svolta I’azione
amministrativa in relazione alle direttive del ministro.

Fra le sanzioni conseguenti all’accertamento della responsabilita dirigenziale,
si indicavano, “in casi particolari”, il collocamento dei dirigenti generali a di-
sposizione dell’amministrazione di appartenenza (il provvedimento era delibe-
rato dal Consiglio dei Ministri, per un periodo non superiore ai tre anni, decor-
so il quale erano collocati a riposo di diritto).

Nei casi di “rilevante gravita o di responsabilita reiterata”, invece, il Consi-
glio dei Ministri poteva deliberare il collocamento a riposo, per ragioni di ser-
vizio, dei dirigenti generali.

Per i dirigenti superiori e i primi dirigenti, il Consiglio di Amministrazione
aveva il potere di deliberare il loro trasferimento ad altre funzioni di corri-
spondente livello.

Il sistema delineato e che attiene la prima della fase di privatizzazione del la-
voro pubblico si ¢ scontrato sin da subito con la difficolta di valutare la re-
sponsabilita dirigenziale in un contesto nel quale le direttive politiche quasi
mai assumevano la forma prevista dalla legge di “atti programmatori”.

Di conseguenza, stante I’impossibilita di verificare il raggiungimento di qual-
siasi risultato, il regime sanzionatorio previsto in caso di inadempienza ¢ rima-
sto una semplice ipotesi descritta dalla norma.

Con riguardo alla responsabilita dirigenziale, per avere un piu chiaro quadro
della situazione vigente, si pud prendere in considerazione la non abbondante
giurisprudenza in materia, proprio in considerazione del mancato avvio del
processo di valutazione reale (falsi obiettivi e falsi sistemi di valutazione).

Se si considera la giurisprudenza amministrativa, non molta chiarezza si ri-
scontra nelle pronunce del Consiglio di Stato ('%).

(") 11 Consiglio di Stato (Ad. Plen., 22 febbraio 1972 n. 2) ha affermato che un sistema
normativo che consenta, sia pur in astratto di non ottemperare ai principi di buon andamento ed
imparzialita ¢ un sistema costituzionalmente illegittimo. In Cons. Stato, sez v, 15 maggio 1973,
n. 509, si ¢ ritenuto che, ove I’amministrazione comunale ometta di esercitare la facolta di ri-
chiedere ulteriori documenti a corredo della domanda edilizia gia presentata, cio giustifica il
sindacato giurisdizionale di legittimita per violazione dei canoni di coerenza logica, buon anda-
mento e correttezza. In Cons. St, sez IV, 19 giugno 1973, n.660, si afferma il principio che la
P.A che adotti criteri particolarmente rigorosi tendenti a far avanzare alle qualifiche piu elevate
¢li impiegati migliori, fa una puntuale applicazione del principio di imparzialita e di buon an-
damento. In Cons. Stato., 21 ottobre 1980, n 890, si & affermato che il trasferimento di un im-
piegato, che preceda o sia contemporaneo al momento di erogazione di una sanzione disciplina-
re, & conforme al principio del buon andamento purche venga adottato al solo scopo di tutelare il
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In merito al profilo di responsabilita riferito al buon andamento
dell’amministrazione, si ¢ richiamata la giurisprudenza della Corte dei Conti in
sede di controllo, e, tale principio, in sede giurisdizionale ¢ stato considerato
quale possibile parametro per accertare il danno erariale (V7).

In merito al profilo di responsabilitd connesso al raggiungimento dei risultati,
nelle poche pronunce, si € sostenuto che “cio che ha rilievo non é tanto il fatto
che il dirigente” sia stato pitt 0 meno capace nell’azione amministrativa, quan-
to il fatto che i risultati siano stati “piut 0 meno corrispondenti quantitativa-
mente e qualitativamente, alle ragionevoli attese ('°)”.

Per quanto attiene alle misure sanzionatorie, nella stessa sentenza si stabilisce
che, nella valutazione della responsabilita dirigenziale vige la “pin ampia di-
screzionalita (sempre che non si incorra in illogicita manifesta, contradditto-
rieta palese e rilevanti sintomi dell’eccesso di potere)”. In coerenza con
I’impostazione della responsabilita intesa quasi come responsabilita politica
che implica non una valutazione di colpevolezza bensi di inidoneita
all’espletamento di determinate funzioni, in altra decisione del Consiglio di
Stato si ritiene che “I’accertamento della sussistenza di tale tipo di responsa-
bilita non da luogo all’applicazione di una vera e propria sanzione, ma alla
rimozione dell’interessato dall’esercizio delle funzioni, eventualmente anche
con destinazione a funzioni diverse” .

prestigio dell’ufficio. Ancora secondo il Cons. Stato, sez VI , 29 settembre, 1982, n. 449, la
rettifica degli atti erronei da parte della P.A ¢ espressione dei principi di imparzialita e buon
andamento. In Cons. Stato, sez IV, 7 febbraio 1983, n. 64, si ¢ ritenuto non conforme al princi-
pio del buon andamento 1’inquadramento di un dipendente comunale (avvocato capo) ad un
livello retributivo funzionale in cui non vi sia alcuna differenziazione con gli altri impiegati
aventi minori responsabilita.

(') Cosi in Corte conti, sez II, 5 aprile 1973, n.15 e Corte conti, sez I, 30 ottobre 1978 n
177, si ¢ evocato il buon andamento attraverso il dovere di diligenza del pubblico dipendente
che deve sostanziarsi in un comportamento di buona amministrazione paragonabile al compor-
tamento del buon padre di famiglia di cui all’art 1176 c.c. a cid ¢ conseguito I’indirizzo giuri-
sprudenziale della Corte dei conti che basa la responsabilita amministrativa e contabile dei fun-
zionari posti al vertice dell’amministrazione, tutte le volte che il danno erariale sia loro ascrivi-
bile a titolo di culpa in vigilando, sulla violazione del principio del buon andamento.

('®) Cons. Stato, sez IV 24 maggio 1983, n. 330 e Cons. Stato, sez. II, 3 ottobre 1985, n.
2378 e Con stato, sez VI, 14 novembre 1988, n. 1236 nelle quali si legge della responsabilita
dirigenziale: ”(...) avendo di mira non tanto la legittimita formale dei singoli atti, quanto piutto-
sto la qualita degli obiettivi raggiunti in attuazione degli indirizzi generali all’uopo impartiti
dal consiglio dei ministri e dal ministro competente, si avvicina per certi aspetti alla responsa-
bilita politica”.
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4.2 I poteri di gestione e la responsabilita di risultato

Nel quadro dei processi di modernizzazione della pubblica amministrazione —
orientato alla gestione dei risultati e al superamento dell’impostazione tradi-
zionale del mero “ossequio alla norma” — per entrambi gli attori (i politici e la
dirigenza) i risultati rappresentano una variabile fondamentale e costituiscono
un momento di valutazione concreta della funzionalita complessiva del siste-
ma.

La prima responsabilita connessa all’esercizio delle funzioni dirigenziali con-
siste, dunque, proprio nel raggiungimento dei risultati e nel dovere di rendere
conto del proprio operato nella gestione (c.d. accountability).

La norma di riferimento ¢ 1’art 20 del d.lgs. 29/ 93: “1. I dirigenti generali ed i
dirigenti sono responsabili del risultato dell'attivita svolta dagli uffici ai quali
sono preposti, della realizzazione dei programmi e dei progetti loro affidati,
della gestione del personale e delle risorse finanziarie e strumentali ad essi
assegnate. All'inizio di ogni anno, i dirigenti presentano al dirigente generale,
e questi al Ministro, una relazione sull'attivita svolta nell'anno precedente. 2.
Per la verifica dei risultati di cui al comma 1, il Ministro si avvale di appositi
nuclei di valutazione nominati dal Presidente del Consiglio dei Ministri, com-
posti da esperti in tecniche di valutazione e nel controllo di gestione, anche
interni all'amministrazione, con qualifica dirigenziale e, in maggioranza, da
dirigenti generali. In casi di particolare complessita, il Presidente del Consi-
glio dei Ministri puo stipulare apposite convenzioni con soggetti pubblici o
privati particolarmente qualificati in tecniche di valutazione e nel controllo di
gestione. 3. Per la Presidenza del Consiglio dei Ministri e per le amministra-
zioni che esercitano competenze in materia di difesa e sicurezza dello Stato, di
polizia e di giustizia, le operazioni di cui al comma 2 sono effettuate dal Mini-
stro per i dirigenti e dal Consiglio dei Ministri per i dirigenti generali. 4. L'i-
nosservanza delle direttive generali o il risultato negativo della gestione pos-
sono comportare, previe controdeduzioni degli interessati, il collocamento a
disposizione per la durata massima di un anno, con conseguente perdita del
trattamento economico accessorio connesso alle funzioni. Tale provvedimento
e' adottato dal Ministro ove si tratti di dirigenti e dal Consiglio dei Ministri
ove si tratti di dirigenti generali. Per effetto del collocamento a disposizione
non si puo procedere a nuove nomine a qualifiche dirigenziali. Nei confronti
dei dirigenti generali si applica altresi l'articolo 19, settimo comma, del decre-
to del Presidente della Repubblica 30 giugno 1972, n. 748; nei confronti dei
dirigenti si applicano le disposizioni del codice civile in materia. 5. Restano
ferme le disposizioni vigenti in materia di responsabilita penale, civile, ammi-
nistrativo-contabile e disciplinare previste per i dipendenti delle amministra-
zioni pubbliche. 6. Restano altresi ferme le disposizioni vigenti per il persona-
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le delle qualifiche dirigenziali delle forze di polizia e delle carriere diplomati-
ca e prefettizia.”

E’ ovvio che questa tipologia di responsabilita che ¢ propria di un sistema di
amministrazione per obiettivi, esige per non tradursi in responsabilita oggetti-
va, una prioritaria ed indispensabile attivita degli organi politici di fissazione
degli obiettivi e di assegnazione delle risorse, nonché la determinazione, del
pari prioritaria, dei parametri di controllo dei risultati.

E’ altrettanto evidente, d’altra parte, che il mancato raggiungimento degli o-
biettivi, per essere significativo in termini di responsabilita, deve essere conse-
guenza di un atteggiamento non accorto del dirigente, non potendo essere
semplicemente la conseguenza di elementi oggettivi insuperabili.

In quest’ottica, si comprende come la responsabilita dirigenziale si configuri
come responsabilita distinta anche dalla responsabilita civile, amministrativa e
contabile, né sia collegata alla valutazione del singolo atto/provvedimento a-
dottato dal dirigente.

La responsabilita amministrativa, infatti, comune a tutti i dipendenti pubblici,
trova il suo fondamento in un comportamento tenuto in violazione di norme
che disciplinano ’attivita di colui che ¢ legato da rapporto di servizio con
I’amministrazione pubblica e presuppone la sussistenza dell’elemento sogget-
tivo (dolo o colpa grave).

E’evidente percio, che le valutazioni che riguardano la responsabilitda ammini-
strativa siano rimesse ad un giudice (la Corte dei Conti).

Come rilevato, parallelamente ai controlli esterni, & intervenuta, con il d.Igs.
29/93, I’introduzione del sistema di controlli interni, quale momento di verifi-
ca della realizzazione degli obiettivi, della corretta ed economica gestione del-
le risorse pubbliche, dell’imparzialita e del buon andamento dell’azione am-
ministrativa (art. 20 comma 2 d.lgs. 29/93), attraverso valutazioni di tipo com-
parativo tra costi e rendimenti (art. 18 d.lgs. 29/93) sulla base di parametri di
riferimento per il controllo individuati annualmente dai servizi o nuclei di con-
trollo.

Un sistema che non si presentava quale momento isolato di verifica controllo,
ma collegato al controllo esterno di cui all’art. 3, c. 4, 1. 20/94 (*), in un rap-
porto finalizzato alla verifica del corretto funzionamento dei sistemi interni

(**) La Corte dei Conti svolge, anche in corso di esercizio, il controllo successivo sulla ge-
stione del bilancio e del patrimonio delle amministrazioni pubbliche, nonche” sulla gestione
fuori bilancio e sui fondi di provenienza comunitaria, verificando la legittimita e la regolarita
delle gestioni nonche” il funzionamento dei controlli interni a ciascuna amministrazione. Accer-
ta, anche in base all’esito di altri controlli, la rispondenza dei risultati dell’attivita amministrati-
va agli obiettivi stabiliti dalla legge, valutando comparativamente, costi, modi e tempi dello
svolgimento dell’azione amministrativa. La corte definisce annualmente i programmi ed i criteri
di riferimento dei controlli (art. 3 c. 4, 1. n. 20/94).
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alle amministrazioni.

La dottrina che ha analizzato le innovazioni apportate dalla prima privatizza-
zione al sistema dei controlli interni (¢ minutamente della responsabilita diri-
genziale) ha sottolineato come le disposizioni relative a questo campo siano
formulate in modo solo parzialmente coincidente e necessitino dunque di una
interpretazione sistematica tra gli artt. 3, co. 1 e 2, e 20, c. 2, al fine di indivi-
duare con esattezza I’oggetto del controllo di gestione nella gestione finanzia-
ria, tecnica e amministrativa.

Alcune perplessita derivavano perd dall’inserimento, nel controllo interno di
gestione, del controllo sull’imparzialita e buon andamento dell’azione ammini-
strativa, che avevano portato parte della dottrina a ritenere che tale controllo
fuoriuscisse dalla verifica della razionalitd economica delle scelte effettuate
per indagare piuttosto sulla ragionevolezza nella comparazione degli interessi
e nel regolare svolgimento dell’attivita.

Tale interpretazione era supportata dalla individuazione, nella previsione di cui
all’art. 18 d.lgs. 29/93, della metodologia da utilizzare per la messa in opera
dei controlli interni, che mostra uno scollamento maggiore.

Infatti i due diversi tipi di controllo, di gestione e giuridico formale, si presen-
tano con caratteristiche proprie e divergenti tali da rendere inadatto 1’utilizzo
della stessa metodologia di valutazione costi/rendimenti, proposta nell’art 18>
e I’affidamento allo stesso organo di controllo.

Se I’oggetto del controllo interno di gestione attiene alla verifica della realiz-
zazione dei programmi e dei progetti adottati dagli organi di vertice e affidati
ai dirigenti generali e ai dirigenti di base, nonché a quella dei risultati della
gestione finanziaria, tecnica ed amministrativa - con riferimento al rapporto
costi-rendimenti e all’economicita della gestione - la verifica dell’imparzialita
e del buon andamento ne rimarrebbero estranee per orbitare nell’area del con-
trollo ispettivo e di responsabilita disciplinare.

La problematica in questione & comunque superabile alla luce dell’evoluzione
interpretativa dell’art 97 della cost., che ha individuato il principio del buon
andamento alla stregua dell’efficienza dell’azione amministrativa, laddove
I’imparzialita si ricollegava all’art. 98. comma 1 Cost., nella visione di una
attivita di gestione volta per il perseguimento del bene della collettivita; attivi-
ta di gestione cui si riconduce una responsabilita dirigenziale.

(*) 1 dirigenti generali adottano misure organizzative idonee a consentire la rivelazione e
I’analisi dei costi e dei rendimenti dell’attivita amministrata, della gestione e delle decisioni
organizzative. Il Dipartimento della funzione pubblica puo chiedere all’ISTAT 1’elaborazione di
norme tecniche e criteri per le rilevazioni ed analisi di cui al comma 1, e all’Autorita per
I’informatica della pubblica amministrazione 1’elaborazione di procedure informatiche standar-
dizzate allo scopo di evidenziare gli scostamenti dei costi e dei rendimenti rispetto a valori medi
e standard (art. 18 d.Igs. 29/93 come modificato dall’art. 5, d.Igs. 470/93).
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Non minori problemi sorgono nel momento integrativo ad opera della contrat-
tazione collettiva.

Le previsioni contrattuali in materia di valutazione dei dirigenti (intese come
forma di controllo interno) mancano quasi completamente di valore aggiunto
con riferimento all’individuazione dei criteri per la valutazione della dirigenza
e si pongono come meramente riproduttive delle previsioni legislative.

Si comincia tuttavia ad individuare una partecipazione, in via di determinazio-
ne dei criteri, da parte dell’amministrazione, prevedendo I’informazione delle
rappresentanze sindacali; si delinea inoltre una fase procedimentale di valuta-
zione del dirigente, ma viene posto 1’accento garantista quasi esclusivamente
in caso di esito negativo della valutazione (*'), prevedendo le ricadute di questa
valutazione in termini di affidamento di incarichi successivi.

Nel complesso comunque le disposizioni di cui al d.lgs. 29/93 si presentano
nebulose; non si distingue in maniera chiara un controllo generale della gestio-
ne della valutazione della dirigenza di base, e quest’ultimo momento, si pone
come imprescindibilmente legato al momento sanzionatorio di responsabilita,
come necessita di specificazione e non dunque come generale garanzia di par-
tecipazione al momento valutativo.

I problemi riguardavano anche i Servizi di controllo interno e i Nuclei di valu-
tazione (d.lgs. 29/93), che verificavano periodicamente ’efficacia dell’attivita,
I’efficienza organizzativa secondo parametri di tipo aziendalistico e che fun-
gono da raccordo tra organi amministrativi e politici per indirizzare e correg-
gere, in funzione ausiliaria-collaborativa.

Nella scelta sulla tipologia di controllo interno, in realta, il legislatore ha opta-
to inizialmente per la costituzione di organismi di valutazione tendenzialmente
terzi ed indipendenti, appunto, i nuclei di valutazione.

La scelta in tal senso si evince anche attraverso la previsione della legge dele-
ga 421/92, art. 2, lett. g) n. 2, confluita in una soluzione mista rispetto alla
composizione: dirigenti generali ed esperti anche esterni alle amministrazioni.
Solo in casi di particolare complessita, il Presidente del Consiglio poteva sti-
pulare, anche cumulativamente per pit amministrazioni, convenzioni apposite
con soggetti pubblici o privati particolarmente qualificati.

Con il d.I. 143 del 1993 si affiancano ai nuclei di valutazione i servizi di con-
trollo che sembrano doppiare il controllo di gestione interno e sono privi di
garanzie di autonomia, ma la versione della normativa modificata dal d.Igs.
470 del 1993, ha optato per una soluzione di compromesso laddove prevedeva
che le amministrazioni, entro il 1° febbraio del 1994, mettessero in atto una

(*") Nel valutare I’operato dei dirigenti le amministrazioni dovranno tener conto in modo
esplicito della correlazione tra le direttive impartite, gli obiettivi da perseguire e le risorse uma-
ne, finanziarie e strumentali effettivamente poste a disposizione dei dirigenti.
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scelta in relazione alla tipologia di organismo di controlli interni che intende-
vano istituire, attraverso regolamento, anche con la possibilita di avvalersi de-
gli uffici di controllo gia istituiti nelle altre amministrazioni (art. 20 c. 7, d.Igs.
29/93).

Nella scelta effettuata dalla amministrazione decidente occorreva comunque
tener conto del possibile differente impatto collaborativo da parte di organismi
di controllo la cui composizione si presentava profondamente diversa; infatti,
mentre i nuclei di valutazione erano organismi collegiali a composizione mista
(dirigenti generali ed esperti esterni di valutazione), i servizi di controllo inter-
no non costituivano un organismo collegiale, ma un ufficio tradizionale con
dirigenti di vertice.

La formulazione della disposizione non era esente da ulteriori dubbi in rela-
zione al legame di questi organismi di valutazione, perché se da una parte si
propende per un legame con il vertice politico (art. 20, c. 3, in cui si affermava
che gli uffici di cui al comma 2 rispondevano esclusivamente all’organo politi-
co), dall’altra si propendeva per un legame con il vertice burocratico (art. 20,
c. 5 in relazione alla relazione trimestrale sui risultati della loro attivita agli
organi generali di direzione).

Le uniche eccezioni rispetto all’istituzione di questi organismi di valutazione
erano rappresentate dalla Presidenza del Consiglio dei ministri e dalle ammini-
strazioni titolari di competenze in campo di difesa, sicurezza dello Stato e giu-
stizia: I’emergere di una responsabilita di tipo politico, ha fatto optare il legi-
slatore per I’attribuzione dell’attivita di valutazione al Ministro per i dirigenti,
e al Consiglio dei ministri per i dirigenti generali (art. 20, c. 8).

In questa prima fase della riforma dunque, dal punto di vista attuativo, i con-
trolli interni erano rimasti “al palo”, surrogati in alcuni casi, da controlli di
legittimita, svolti nella pratica sia dagli organismi in questione - anche sulla
base della prevalente composizione di controllanti di formazione prevalente-
mente giuridica piuttosto che economica - che delle ragionerie dello Stato.

Nel nuovo assetto dei controlli interni introdotti dal d.Igs. n. 286 del 1999, de-
dicato agli “Strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti
e dei risultati dell’attivita svolta dalle amministrazioni pubbliche”, sono stati
ridisegnati i contorni dell’attivita di valutazione dei dirigenti.

Accanto alla definizione di quattro tipologie distinte di controlli interni, la
norma in esame ha affermato con chiarezza che le pubbliche amministrazioni
valutano, con “periodicita annuale” (**), le prestazioni della dirigenza, “sulla

(**) Tuttavia, quando il rischio grave di un risultato negativo si verifica prima della scaden-
za annuale, il procedimento di valutazione puo essere anticipatamente concluso. Ciod deriva an-
che nei casi previsti di grave inosservanza di direttive impartite dall’organo competente (cfr. art
5,c.6d.lgs,n. 286 del 1999).
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base anche dei risultati di controllo di gestione” e di quanto “stabilito al ri-
guardo dai contratti collettivi nazionali di lavoro” .

Oggetto della valutazione, “che tiene conto dei risultati dell’attivita ammini-
strativa e della gestione”, sono, sia le prestazioni, sia le competenze organiz-
zative dei dirigenti, cio¢ i comportamenti relativi allo sviluppo delle risorse
professionali, umane, organizzative ad essi assegnate (cfr. art. 5, co.l e 2,
d.lgs. n. 286 del 1999).

La norma ¢ poi completata dalla disciplina contrattuale nella quale si & stabili-
to che i criteri generali che informano i sistemi di valutazione della prestazione
e delle competenze organizzative dei dirigenti nonché dei relativi risultati di
gestione devono essere preventivamente adottati dalle amministrazioni e sono
oggetto di informazione preventiva alle organizzazioni sindacali, seguita, a
richiesta, da concertazione.

Tali criteri sono comunicati ai dirigenti prima dell’inizio dei relativi periodi di
riferimento.

Quanto alle strutture cui tale valutazione ¢ affidata, occorre distinguere a se-
conda che si tratti di dirigenti che, come prevede la legge, rispondono diretta-
mente all’organo di governo per il conseguimento degli obiettivi dallo stesso
assegnati e la valutazione dei dirigenti che operano sulla base delle direttive
dei dirigenti sovraordinati.

L’accertamento di una valutazione negativa del dirigente costituisce presuppo-
sto per ’applicazione delle sanzioni previste nel T.U.P.I. — art. 21, come ri-
formulato dalla 1. n. 145/2002: “1. I risultati negativi dell'attivita amministra-
tiva e della gestione o il mancato raggiungimento degli obiettivi, valutati con i
sistemi e le garanzie determinati con i decreti legislativi di cui all'articolo 17
della legge 15 marzo 1997, n. 59, e successive modificazioni ed integrazioni,
comportano per il dirigente interessato la revoca dell'incarico, adottata con le
procedure previste dall'articolo 19, e la destinazione ad altro incarico, anche
tra quelli di cui all'articolo 19, comma 10, presso la medesima amministrazio-
ne ovvero presso altra amministrazione che vi abbia interesse. 2. Nel caso di
grave inosservanza delle direttive impartite dall'organo competente o di ripe-
tuta valutazione negativa, ai sensi del comma 1, il dirigente, previa contesta-
zione e contraddittorio, puo essere escluso dal conferimento di ulteriori inca-
richi di livello dirigenziale corrispondente a quello revocato, per un periodo
non inferiore a due anni. Nei casi di maggiore gravita, l'amministrazione puo
recedere dal rapporto di lavoro, secondo le disposizioni del codice civile e dei
contratti collettivi. 3. Restano ferme le disposizioni vigenti per il personale
delle qualifiche dirigenziali delle Forze di polizia, delle carriere diplomatica e
prefettizia e delle Forze armate” .

Tali sanzioni mettono capo a due diverse fattispecie procedimentali: 1. il pro-
cedimento semplice, per la revoca o la destinazione ad altro incarico; 2. il pro-

49



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

cedimento aggravato per 1’esclusione del conferimento dei nuovi incarichi e
nei casi piu gravi la risoluzione del rapporto di lavoro.

Mentre nel primo si tende a negare la natura afflittiva, preferendone sottolinea-
re la caratteristica di rimedio ad una accentuata inidoneita, adottato a garanzia
dell’amministrazione e dello stesso dirigente, & fuori dubbio il carattere san-
zionatorio del procedimento aggravato, sia per il riferimento sul piano sostan-
ziale a comportamenti di grave inosservanza (specifica responsabilita per ripe-
tuta valutazione negata dell’attivita amministrativa e della gestione, grave i-
nosservanza delle direttive ricevute dall’organo competente) sia per le cautele
che, sul piano procedimentale, la norma appresta, sia per I’importanza delle
misure previste (procedimento di esclusione da incarichi di livello corrispon-
dente a quello revocato, recesso unilaterale dell’amministrazione del rapporto
di lavoro).

Il procedimento di revoca dell’incarico e di destinazione ad altro incarico, an-
che presso altra amministrazione, ¢ la misura conseguente all’accertamento di
“risultati negativi dell’attivita amministrativa e della gestione” oppure del
“mancato raggiungimento degli obiettivi” .

Qualora, invece, la responsabilita accertata riguardi la “grave inosservanza
delle direttive impartite dall’organo competente” oppure nei casi di “ripetuta
valutazione negativa”, il dirigente, previa contestazione e contraddittorio, puo
essere escluso dal conferimento di ulteriori incarichi, di livello dirigenziale
corrispondente a quello revocato, per un periodo non inferiore ai due anni (cfr.
art 21, d.lgs. 165/2001).

Nei casi di maggiore gravita I’amministrazione puo recedere dal rapporto di
lavoro, secondo le disposizioni del codice civile e dei contratti collettivi.

Un esito cosi grave pud evidentemente riconnettersi alle fattispecie gia previ-
ste, ma nelle quali si sia maggiormente accentuato un elemento di disvalore —
risultati negativi oltre ogni possibile giustificazione, mancato raggiungimento
degli obiettivi dovuto a totale inerzia, plateale inosservanza delle direttive, as-
senza di qualunque sforzo per adempiere ai propri obblighi.

Le ultime due ipotesi di responsabilita prevedono il necessario intervento del
parere conforme di un comitato di garanti (**), “a seguito di un procedimento
di contestazione caratterizzato dal contraddittorio (**)”.

(**) 1l comitato composto da 3 membri, presieduto da un magistrato ella Corte dei Conti,
esperto in controllo di gestione. Di esso fanno parte un dirigente della prima fascia del ruolo
unico, eletto dagli stessi dirigenti ed un esperto scelto dal Presidente del Consiglio dei Ministri.
Da notare che il parere richiesto deve essere espresso entro il termine di 30 giorni, decorsi i
quali si prescinde dal parere. Cfr. art. 22 del d.Igs. n. 165 del 2001.

(*) In generale, si deve osservare che ogni procedimento dell’attivita valutativa & retto dal
principio del contraddittorio, che postula una costante partecipazione del valutato alle attivita del
valutatore di prima istanza ed una diretta conoscenza di quest’ultimo delle attivita svolte dal
primo.
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L’intervento del Comitato dei garanti ¢ finalizzato ad evitare che 1’attivazione
della responsabilita dirigenziale sia soggetta esclusivamente a una valutazione
discrezionale ed arbitraria da parte dell’organo politico.

Esso ¢ configurato dal legislatore come organo imparziale in funzione di ga-
ranzia di una ponderata valutazione nell’adozione di atti gravemente lesivi del-
la posizione soggettiva di ogni dirigente.

Nello spirito del disegno di riforma, la disciplina della responsabilita dirigen-
ziale avrebbe dovuto essere in grado di favorire quel circuito virtuoso fra mag-
giore autonomia della dirigenza e maggiori responsabilita; a fronte della stabi-
lita del posto di lavoro e della certezza della retribuzione minima, si prefigura-
va per il dirigente pubblico una sostanziale aleatorieta del conseguimento e del
mantenimento dell’incarico dirigenziale, nonché della retribuzione legata al
raggiungimento dei risultati.

In merito sembra potersi osservare che la concreta possibilita della revoca
dell’incarico al dirigente continua a rappresentare una eventualitd piuttosto
remota, considerato che I’intero procedimento di valutazione e di eventuale
accertamento della responsabilita dirigenziale ¢ circondato da numerose caute-
le, previste sia dalla norma sia dal contratto collettivo, che ne fanno un proce-
dimento di difficile applicazione.

Se si guarda, ad esempio, alla valutazione negativa dei risultati ottenuti, si puo
notare che essa, da sola, non comporta di per sé neppure la immediata impos-
sibilita di vedersi attribuito un altro incarico dirigenziale: essa condurra in ge-
nere all’assegnazione di un incarico diverso, con conseguenze che possono
essere quindi del tutto irrilevanti anche sotto I’aspetto economico.

Inoltre, la complessita operativa del percorso che conduce al recesso del rap-
porto di lavoro da parte dell’amministrazione, sembra rendere molto pit con-
veniente, in presenza di un dirigente assolutamente inutilizzabile, limitarsi al
suo accantonamento in una diversa posizione organizzativa, magari di staff e
senza necessariamente pregiudicarne lo stipendio.

Si ricava quindi I’espressione di un rafforzamento della pretesa del dirigente
alla stabilita dell’incarico stesso (ovviamente nei limiti temporali di durata) ed
il pericolo che ancora una volta non riesca a farsi strada un circuito meritocra-
tico in grado di premiare 1’assunzione di responsabilita.

5. La responsabilita dirigenziale e la responsabilita disciplinare
La legge di riordino della dirigenza statale (1. 145/02) nel modificare I’art. 21

del T.U. n. 165/2001, ha posto I’accento sulla dibattuta questione attinente alla
natura della responsabilita del dirigente pubblico e sulla ipotizzabilita di una
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responsabilita distinta rispetto a quella relativa ai risultati, ridisegnata dalla
nuova formulazione degli artt. 21 e 22 T.U. cit., qualificabile come vera e pro-
pria responsabilita disciplinare.

Lal. 145/02, infatti, nel ridisegnare la responsabilita dirigenziale di risultato ha
fatto espressamente salva “I’eventuale responsabilita disciplinare secondo la
disciplina contenuta nel contratto collettivo”.

In tal modo il legislatore ha sostanzialmente preso atto dell’esistenza — e della
diversita — di due forme di responsabilita del dirigente pubblico e della loro
possibile coesistenza, lasciando peraltro aperti i problemi in ordine ai limiti
della regolamentazione pattizia e, soprattutto, ai rapporti tra le due forme di
responsabilita.

In primis, va rilevato che la responsabilita cd. gestionale (o dirigenziale) costi-
tuisce forma del tutto peculiare ed esclusiva di responsabilita del dirigente
pubblico, causata non gia da specifici inadempimenti contrattuali, dolosi o
colposi, da parte del lavoratore (e cio¢ dai tipici elementi integranti la respon-
sabilita disciplinare), ma da circostanze non direttamente collegabili ad un
comportamento del dirigente, riconducibili esclusivamente ai risultati com-
plessivi prodotti dall’organizzazione cui il dirigente ¢ preposto e che implica-
no, in caso di giudizio negativo, la sua inidoneita alla funzione.

L’indagine sulla sussistenza e la natura del potere disciplinare del datore di
lavoro pubblico nei confronti del dipendente con qualifica dirigenziale non
puo prescindere da un raffronto con la dirigenza privata.

Una volta unificato il regime normativo per I’intera area dirigenziale pubblica,
infatti, anche a tali rapporti di lavoro si applicano le fonti privatistiche richia-
mate espressamente dagli artt. 2, c. 2, 51, c. 2 (con specifico riferimento allo
Statuto dei Lavoratori), 55, c. 2 (con specifico riferimento all’art. 2106 c.c. e
all’art. 7, commi 1, 5 e 8 della L. n. 300/70) del d.lgs. n. 165/2001.

E’ pacifico, in linea generale, che per i dirigenti di azienda nel settore privato
viga il regime della c.d. libera recedibilita.

L’art. 10, comma 1, L. n. 604/66 non richiama infatti la categoria dei dirigenti
e lart. 2, comma 4 della stessa legge richiama espressamente per
I’applicabilita ai dirigenti esclusivamente il comma 1 del medesimo articolo,
concernente la forma scritta del licenziamento, ma non gli altri due commi in
ordine alla motivazione del licenziamento.

La motivazione del recesso, dunque, rileva solo ai fini della giustificatezza del
recesso e del riconoscimento, o meno, dell’indennita di preavviso25 .

(*) In linea generale, in tema di licenziamento del dirigente, la nozione di licenziamento
ingiustificato proposta dalle fonti autonome non coincide necessariamente con quella dell’art. 3
della L. n. 604/66. Occorre, pertanto, procedere ad una verifica della veridicitadei motivi
indicati dal datore di lavoro e della loro idoneitaa giustificare il recesso, in base ad una globale
valutazione delle circostanze indicate che sia tale da escludere - o meno - l’arbitrarietadel
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Peraltro, all’esito della sentenza della Corte Costituzionale del 25 luglio 1989
n. 427 (dichiarativa dell’illegittimita costituzionale dell’art. 7 commi 2 e 3, L.
n. 300/70 “nella parte in cui é esclusa la loro applicabilita al licenziamento
per motivi disciplinari irrogato da imprenditore che abbia meno di sedici di-
pendenti”) si era posto il problema se, comunque, in caso di licenziamento
“ontologicamente” disciplinare*’le garanzie procedimentali in materia discipli-
nare fossero applicabili anche all’area dirigenziale.

Le Sezioni Unite della Suprema Corte, investite della questione, con sentenza
del 29 maggio 1995 n. 6041 sono pervenute alla soluzione negativa, attribuen-
do il massimo rilievo ai caratteri di specificita del rapporto di lavoro dei diri-
genti, in ragione della natura spiccatamente fiduciaria del rapporto stesso ed
alla sua conseguente incompatibilita con la relazione potere disciplinare — re-
sponsabilita disciplinare e con lo svolgimento di un procedimento disciplinare.
In particolare le Sezioni Unite, nell’escludere che per i dirigenti potesse confi-
gurarsi la stessa possibilita di esercizio di un potere disciplinare da parte del
datore di lavoro, applicando loro la normativa di legge relativa, hanno fatto
leva su caratteristiche della categoria che sono proprie solo di una parte delle
figure a essa normalmente ricondotte.

Veniva adottata, quindi, una nozione di dirigenza molto ristretta, limitata alla
figura  dell’alter  ego  dell’imprenditore, come tale  collocato
nell’organizzazione aziendale in posizione verticistica.

Pertanto, secondo tale orientamento, il licenziamento del dirigente per giusta
causa o giustificato motivo, in assenza di specifiche norme contrattuali collet-
tive in materia disciplinare, non poteva configurarsi come sanzione disciplina-
re espulsiva, con tutte le conseguenze in ordine alla procedura applicabile.

La successiva giurisprudenza di legittimita ha quindi espresso un prevalente
orientamento (cfr., ex plurimis, Cass., sez. lav., sentenze 12 novembre 1999 n.
12571, 27 novembre 1997 n. 12001, 11 febbraio 1998 n. 1434) che ha portato
alle logiche conseguenze il discorso avviato dalla sentenza delle Sezioni Unite
n. 6041/95, chiarendo come il concetto di assoluta fiduciarieta del rapporto di
lavoro — che giustifica la sottrazione alla disciplina dell’art. 7 L. n. 300/70 —
debba essere riferito unicamente alle figure veramente determinanti nella ge-
stione aziendale, mentre ai dirigenti (cosiddetti) intermedi o minori deve esse-
re, comunque, assicurata la piena applicabilita della disciplina legale limitativa
del potere di licenziamento.

Peraltro, una pil recente giurisprudenza ha posto in luce I’incertezza circa
I’effettiva portata della demarcazione tra i dirigenti in senso proprio e i c.d.

recesso medesimo. Sul punto, si veda, tra le tante, Cass. n. 825 del 29 gennaio 1999 e, sempre in
tal senso, Cass. nn. 2761/98, 12001/97 ¢ 8934/96.
(*%) Principio sancito da Cass., SS. UU. 1 giugno 1987 n. 4823.
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pseudo-dirigenti o dirigenti convenzionali, risentendo la delimitazione
dell’area dirigenziale non solo delle specifiche previsioni della contrattazione
collettiva dei vari settori produttivi, ma soprattutto delle diverse realta azienda-
li, laddove ad organizzazioni complesse puo corrispondere una pluralita di li-
velli di inquadramento del dirigente (cfr. Cass., sez. lav., sentenze 23 marzo
1998 n. 3056 e 12 novembre 1999 n. 12571).

La indubbia problematicita dell’esposto quadro giurisprudenziale ha indotto le
Sezioni Unite della Cassazione a riaffrontare la questione con la sentenza del 3
aprile 2003 n. 5213.

Con detta sentenza i giudici di legittimita hanno ripreso i principi da tempo
affermati dalla Corte Costituzionale (cfr. sentenze n. 204 del 1982 e n. 427 del
1989) circa la rilevanza “ontologicamente disciplinare” di un licenziamento
motivato da un comportamento negligente e colpevole del lavoratore, indipen-
dentemente dalle conseguenze che possono derivare dalla eventuale declarato-
ria di illegittimita del licenziamento, anche in relazione ai potenziali effetti
dell’atto risolutivo che, qualora determinato da specifici addebiti al lavoratore,
puo comunque incidere sulla sfera morale e professionale del lavoratore e cre-
argli addirittura ostacoli o impedimenti al reperimento di nuove occasioni di
lavoro (*).

In sostanza, dunque, la Suprema Corte risolve e supera il problema della inap-
plicabilita delle garanzie di cui all’art. 7 Statuto dei Lavoratori per la presunta
incompatibilita del potere disciplinare nei confronti del dirigente apicale (il cui
rapporto ¢ caratterizzato dall’estrema fiduciarietd), aggirando 1’ostacolo e in-
centrando I’attenzione esclusivamente sulla natura e gli effetti dell’atto espul-
sivo.

Ritiene, infatti, la Suprema Corte, con argomentazioni senz’altro condivisibili,
che I'applicabilita della garanzia del previo contraddittorio al licenziamento
con addebiti sia, comunque, da ricollegare alla natura di tale atto e ai potenziali
effetti lesivi dello stesso (**).

In conclusione, pertanto, puo affermarsi che, ove il recesso datoriale sia de-
terminato da addebiti di comportamenti negligenti o colposi al lavoratore (e
cio¢ abbia natura intrinsecamente sanzionatoria), le garanzie procedimentali
della previa contestazione dell’addebito e della proporzione della sanzione

(*") Tale precisazione & resa necessaria dalla pacifica, come si & prima visto, recedibilita ad
nutum del rapporto di lavoro del dirigente, potendo la violazione delle regole procedimentali
determinare non la nullita del licenziamento, ma I’applicazione della disciplina di cui agli artt.
2118 e 2119 c.c. (con I’eventuale mero diritto del lavoratore all’indennita sostitutiva del preav-
Viso).

(®) Del resto, neanche le SS.UU., nella sentenza n. 6041/95 cit., come si & visto, erano
giunte alla conclusione di escludere a priori la possibilita, e la conseguente legittimita, di una
previsione contrattuale collettiva che regolasse I’esercizio del potere disciplinare datoriale anche
nei confronti dei dirigenti.
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debbano, comunque, applicarsi all’intera area dirigenziale privata in quanto
principi di civilta giuridica, prescindendo dalla specifica posizione del dirigen-
te nell’ambito dell’organizzazione aziendale (*°).

La violazione di dette garanzie comporta la non valutabilita degli addebiti irri-
tualmente mossi al dirigente e, conseguentemente, la ingiustificatezza del li-
cenziamento ai fini dell’erogazione dell’indennita sostitutiva del preavviso e
dell’indennita supplementare prevista dalla contrattazione collettiva.

Tracciati i fondamentali orientamenti giurisprudenziali in materia, va comun-
que premesso come sia pacifico che del lavoro in materia di dirigenza privata,
basato sulla piena fiduciarieta dell’incarico, sulla totale insindacabilita delle
scelte imprenditoriali del datore di lavoro privato e fondato sull’art. 41 della
Cost., non sia possibile 1’applicazione fout court alla dirigenza pubblica.

Basti qui ricordare la peculiarita della stessa struttura del rapporto che, come ¢
noto, non solo risente della ineliminabile componente pubblicistica rappresen-
tata dal precetto costituzionale dell’art. 97 Cost. (legalita, imparzialita e buon
andamento della Pubblica Amministrazione, che rendono sindacabili, sotto il
profilo del necessario perseguimento di fini pubblicistici, le scelte imprendito-
riali del datore di lavoro pubblico), ma anche della scelta del legislatore di
conciliare le opposte esigenze di imparzialitd da una parte e di efficienza e
flessibilita dall’altra, attraverso la netta distinzione tra il rapporto c.d. organico
del dirigente (che ordinariamente acquisisce la qualifica dirigenziale mediante
concorso e con successiva stipulazione di un contratto a tempo indeterminato
concernente la mera qualifica dirigenziale) e quello vero e proprio di servizio,
che necessita sempre di un ulteriore e distinto atto di conferimento
dell’incarico (anche secondo la 1.145/2002).

In particolare, quanto alla sostanziale stabilita del rapporto di lavoro del diri-
gente pubblico (a prescindere, ovviamente dal conferimento dell’incarico),
occorre partire dalla generale applicabilita dell’art. 18 Statuto dei Lavoratori a
tutte le Amministrazioni Pubbliche, a prescindere dal numero dei dipendenti
(limite che condiziona invece il settore privato), nonché dalla peculiarita della
struttura del rapporto di lavoro del dirigente pubblico che, contrariamente a
quello del dirigente privato (rimasto, ex art. 10, 1. 604/66, nell’area della libera
recidibilita ad nutum), gode di stabilita, essendo previsti per legge i casi tassa-
tivi di revoca dell’incarico (art. 21 d.lgs. 165/2001).

Il legislatore, infatti, ha espressamente previsto la possibilita di un licenzia-
mento illegittimo del dirigente pubblico, circostanza che invece, senza dubbio,
non ¢ ravvisabile nel rapporto dirigenziale privatistico.

(*) Sulla generale necessita che ogni atto unilaterale datoriale che pud ingenerare
conseguenze in senso lato negative sulla sfera soggettiva del prestatore di lavoro in ragione del
comportamento negligente o colpevole di quest’ultimo debba rispondere al principio di
proporzione e alla regola del contraddittorio, vedi Corte Cost. 1 giugno 1995 n. 220.
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In tale ambito, infatti, il dirigente licenziato trova tutela solo in forza della con-
trattazione collettiva vigente in materia, con la previsione di una indennita ri-
sarcitoria in caso di licenziamento immotivato o non giustificato.

Il necessario vincolo fiduciario che caratterizza il rapporto dirigenziale, dun-
que, nel rapporto di lavoro pubblico “privatizzato” si incentra essenzialmente
sul piano del conferimento delle funzioni dirigenziali.

Cio comporta il totale venir meno di ogni ostacolo di tipo concettuale in merito
alla sussistenza di un potere disciplinare in capo al datore di lavoro pubblico
che vada ad incidere non gia sull’attivita propria del dirigente (tipico oggetto
della responsabilita dirigenziale), ma direttamente sul rapporto di lavoro.

Ed invero, nel rapporto di lavoro privato (secondo i principi enunciati dalle
Sezioni Unite della Cassazione nella citata sentenza n. 6041 del 1995) il potere
disciplinare datoriale ¢ stato ritenuto incompatibile con il rapporto dirigenziale
di tipo apicale proprio in relazione allo spiccato carattere fiduciario della pre-
stazione lavorativa.

Tale ineliminabile componente fiduciaria, infatti, non puo tollerare neanche la
pil piccola incrinatura e, ad ogni eventuale inadempimento del dirigente, puo
conseguire I’immediato recesso (con I’unico limite, in caso di licenziamento
ontologicamente disciplinare, della necessaria osservanza della tutela proce-
dimentale, estesa dall’ultima sentenza delle Sezioni Unite n. 5213/2003 sopra
citata a tutti i dirigenti); al contrario, la sussistenza del rapporto di lavoro del
dirigente pubblico viene ad essere svincolata da ogni diretto ed immediato col-
legamento con la fiduciarieta dell’incarico.

In altre parole, il rapporto di lavoro del dirigente pubblico, una volta privatiz-
zato e contrattualizzato nella peculiare forma della doppia componente di un
rapporto di lavoro di base, assistito dalla stabilita reale, e di un distinto atto di
conferimento dell’incarico — solo questo direttamente soggetto al vincolo fidu-
ciario — non puo che essere inquadrato nell’ottica della subordinazione e quin-
di deve sottostare, nell’ambito della dialettica contrattuale, al c.d. potere puni-
tivo, quale necessario strumento organizzativo del datore di lavoro.

Occorre, infine, esaminare la posizione dei dirigenti c.d. a contratto.

L’art. 19, comma 6, del T.U. n. 165/2001, introduce, infatti, la possibilita di
attribuzione degli incarichi dirigenziali, nella misura e nelle forme ivi previste,
a soggetti anche esterni all’amministrazione e potenzialmente non titolari di un
preesistente rapporto di lavoro subordinato a tempo indeterminato con
I’amministrazione.

In tali ipotesi, in cui effettivamente, al pari che nel rapporto dirigenziale priva-
to, ’elemento fiduciario incide direttamente sul rapporto di lavoro (legato uni-
camente al conferimento dell’incarico dirigenziale) sembra che possano paci-
ficamente considerarsi trasponibili i summenzionati principi enunciati dalla
giurisprudenza di legittimita in relazione alla dirigenza privata ed alla discipli-
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na applicabile in caso di recesso dal contenuto intrinsecamente sanzionatorio.
Nella specie, oltretutto, la normativa collettiva (applicabile, per espressa previ-
sione, anche ai dirigenti con rapporto di lavoro a tempo determinato) nel disci-
plinare il recesso per giusta causa del dirigente, introduce espressamente anche
ipotesi chiaramente riconducibili a responsabilita di tipo disciplinare, ammet-
tendo cosi licenziamenti ontologicamente disciplinari anche dei dirigenti con
contratto a termine.

In altri termini, ogni qual volta ai dirigenti incaricati con contratto a termine
siano ascrivibili condotte dolose e colpose non direttamente ricollegabili alla
responsabilita di risultato, il datore di lavoro pubblico potra certamente recede-
re dal rapporto nelle forme previste dal CCNL, previa applicazione delle ine-
liminabili garanzie procedimentali.

Del resto, diversamente opinando in merito all’incompatibilita dell’esercizio
del potere disciplinare nei confronti del dirigente pubblico (in aggiunta alla
responsabilita dirigenziale di risultato), si potrebbe giungere all’assurda con-
clusione della impossibilita di valutare comportamenti disciplinarmente rile-
vanti (come la commissione di gravi reati non collegati con ’attivita lavorativa
ma tali da screditare il datore di lavoro) nei confronti di un dirigente sempre
puntuale nel raggiungimento degli obiettivi, e quindi non valutabile negativa-
mente.

Ad ogni buon conto, ogni dubbio circa la configurabilita della responsabilita
disciplinare del dirigente pubblico, come detto, ¢ venuto meno a seguito
dell’espressa menzione di tale responsabilita contenuta nel testo novellato
dell’art. 21 T.U. n. 165/2001, nonché, da ultimo, da quanto previsto agli artico-
li 55 bis e seguenti del d.lgs. 165/2001, introdotti dal d.Igs. 150/2009.

Sulla base di quanto sin qui esposto, non potendosi escludere a priori la rile-
vanza disciplinare dell’inosservanza delle direttive o del mancato raggiungi-
mento degli obiettivi, quali comportamenti costituenti anch’essi inadempimen-
ti, va ribadito come di vera e propria responsabilita disciplinare possa parlarsi
solo a fronte di condotte colpose o dolose del dirigente, essendo 1’elemento
soggettivo presupposto indefettibile della giusta causa di recesso e del giustifi-
cato motivo soggettivo.

Diretta conseguenza di cido ¢ che spettera all’amministrazione dare puntuale
prova del suddetto elemento soggettivo in caso di sindacato giudiziale, pena la
nullita del recesso e I’impossibilita per I’amministrazione di procedere succes-
sivamente, per i medesimi fatti, nelle forme della responsabilita dirigenziale ex
art. 21 T.U. n. 165/2001.

In sostanza, sia I’amministrazione, al fine del corretto esercizio del proprio
potere organizzativo e di controllo, che il dirigente, al fine della massima resa
nello svolgimento della prestazione lavorativa, devono avere chiare le forme di
responsabilita attivabili e le relative procedure di accertamento.
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Solo, infatti, un sistema di responsabilita nettamente delineato e non equivoco
garantisce 1’effettivita della responsabilita e, quindi, il corretto svolgimento
dell’azione amministrativa a favore della collettivita.

Infine, non puo ignorarsi il fatto che I’amministrazione, nell’ipotesi di man-
canze commesse da dirigenti con incarichi di breve durata o comunque pros-
simi alla scadenza, potrebbe essere tentata di effettuare una scelta di mera at-
tesa della scadenza dell’incarico, piuttosto che determinarsi ad attivare i com-
plessi meccanismi della responsabilita dirigenziale o disciplinare. Appare evi-
dente che tale scelta non potra che incidere negativamente sul buon andamento
dell’azione amministrativa, dal momento che, il dirigente “rimosso” per sca-
denza ¢ pienamente legittimato ad aspirare immediatamente ad un altro incari-
co di pari livello professionale, contrariamente al dirigente sottoposto a valuta-
zione negativa o, a maggior ragione, licenziato per giusta causa.

Tale grave inconveniente, d’altro canto, & certamente evitabile proprio attra-
verso il puntuale e corretto esercizio dei meccanismi di controllo, posto che,
anche la condotta di chi ometta I’attivazione delle procedure di responsabilita
sarebbe perseguibile con le forme della responsabilita disciplinare (se trattasi
di omissione dolosa o gravemente colposa), ovvero dirigenziale, non potendo
la permanenza in servizio del dirigente incapace o, peggio, disciplinarmente
colpevole che incidere sulla valutazione dei risultati.
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CAPITOLO 11
I POTERI E LE RESPONSABILITA DEL DIRIGENTE PUBBLI-
CO AL TEMPO DELLA CRISI

SOMMARIO: 1. La Riforma Brunetta: verso un nuovo modello di organizzazione
amministrativa e gestione del personale. — 2. La nuova dirigenza pubblica nella riforma in
materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico, di efficienza e trasparenza
delle P.A.. — 2.1. L’accesso alla dirigenza e il passaggio di fascia. — 2.2. Il conferimento, la
revoca e la durata degli incarichi dirigenziali. — 2.3. Gli incarichi ad esterni e la revisione
dell’istituto dello spoil sistem. - 2.4. L’incompatibilita per gli incarichi di direzione di
strutture deputate alla gestione del personale. — 2.5. Un correttivo in tema di mobilita pub-
blico — privato. — 2.6. La maggiore autonomia della dirigenza nella direzione e
nell’organizzazione degli uffici. — 3. La valutazione del personale con incarico dirigenziale.
— 3.1. Il trattamento economico accessorio dei dirigenti. 4. La responsabilita dirigenziale
oltre i confini della responsabilita individuale. - 5. Il ruolo del dirigente ed il quadro delle
sue responsabilita alla luce delle misure di contenimento della spesa pubblica. - 5.1. Gli
obblighi del dirigente al tempo della crisi economica - 6. Le interferenze normative nello
svolgimento delle prerogative datoriali e nell'adempimento degli obblighi di legge: i riflessi
sulla valutazione.

1. La Riforma Brunetta: verso un nuovo modello di organizzazione
amministrativa e gestione del personale

Nell’arco della riforma del lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni, dall’emanazione del d.lgs. n. 29/1993 ad oggi, gli interventi
del legislatore si sono succeduti con particolare intensita e continuita,
coinvolgendo tutti gli aspetti del lavoro alle dipendenze della pubblica
amministrazione.

L’ultima opera di revisione del settore pubblico ¢ costituita dal d.lgs. 27 otto-
bre 2009, n. 150 — cd. Riforma Brunetta - recante “Attuazione della legge 4
marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttivita del lavoro
pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni”.
Anche in risposta ad una pressante richiesta sociale di sviluppare meccanismi
meritocratici nella P.A. e strumenti di reazione alla scarsa qualita dei servizi, il
d.gs. 150/09 riforma vari profili della disciplina del rapporto di lavoro dei
dipendenti pubblici, curando di implementare i sistemi interni ed esterni di
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valutazione del personale e delle strutture amministrative.

Attorno all’asse rappresentato dalla necessita di assicurare un’offerta di servizi
conformi a standard di qualita e di valorizzare il merito anche nel settore
pubblico, la Riforma Brunetta ha da subito aggregato varie indicazioni
complementari di intervento, operando su una serie di fronti principalmente
per: garantire la trasparenza dell’organizzazione del lavoro nella P.A. e
I’ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico; avviare nuove linee di
riforma della dirigenza pubblica; razionalizzare 1’assetto della contrattazione
collettiva e riformare la distribuzione degli ambiti di regolazione tra legge e
contratto;introdurre una sorta di class action nel settore pubblico per il
ripristino del servizio e degli standard di qualita (*°); disporre nuove regole per
ridare efficacia al sistema sanzionatorio e agli istituti inerenti la responsabilita
dei dipendenti; introdurre strumenti per una pil efficiente mobilita del
personale e I’organizzazione di procedure concorsuali su base territoriale.

Le linee programmatiche della riforma gia emergono in due documenti
preparatori, i due elaborati governativi del 28 maggio e del 4 giugno 2008,
rispettivamente intitolati: Linee programmatiche sulla riforma della pubblica
amministrazione ¢ Piano industriale e Riforma del lavoro pubblico e della
contrattazione collettiva.

Prime anticipazioni trovano, poi, spazio nel d.. 25 giugno 2008, n. 112,
convertito con modificazioni dalla 1. 6 agosto 2008, n.133.

Si tratta di un provvedimento cd. omnibus, in cui non mancano norme in tema
di lavoro pubblico, e in particolare, riguardo: la riduzione delle collaborazioni
e consulenze nella pubblica amministrazione; la revisione dei distacchi, delle
aspettative e dei permessi sindacali; il regime del lavoro flessibile nelle
pubbliche amministrazioni; 1’introduzione di nuove verifiche sulla
contrattazione integrativa; il rafforzamento del potere datoriale in materia di
part —time pubblico e trattenimento in servizio; la lotta all’assenteismo,
condotta con un giro di vite sulla disciplina delle assenze per malattia.
L’elaborazione della riforma procedera determinando una polarizzazione di
posizioni «tra chi, difendendo il modello di contrattualizzazione inaugurato nel
1992-1993, vedra nella nuova legge un ritorno al passato, basato
sull’accentramento e I’irrigidimento delle fonti e delle modalita organizzative
e gestionali e chi, al contrario, critico nei confronti di quell’esperienza,
giudichera la legge 15/2009 come il necessario superamento di pratiche
‘consociative per ri-orientare ’organizzazione amministrativa in direzione
della funzione pubblica che & chiamata ad assolvere» (*').

(*°) Iniziativa presto stralciata per formare oggetto di un decreto legislativo apposito.

(") C. RUSSO, Le prossime regole del lavoro pubblico, in www astrid-online.it. L’A.
rimarca che “fin dall’accordo del 17 marzo 1973, ogni intervento legislativo di
ammodernamento/riforma delle pubbliche amministrazioni era preceduto da un accordo con le
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La Riforma Brunetta si inserisce, peraltro, in un ventaglio di iniziative in corso
in diversi paesi OCSE, volte al miglioramento del rendimento delle pubbliche
amministrazioni e al rafforzamento della rendicontazione dei risultati ai propri
cittadini (*%).

Tale quadro di riferimento internazionale, forte, in particolare, delle esperienze
di Francia, Regno Unito, Spagna, Portogallo e Canada, presenta alcuni
significativi motivi comuni, tra i quali: una pianificazione in funzione dei
bisogni del cittadino e una valutazione in funzione della loro soddisfazione
(dal customer oriented alla customer satisfaction), la definizione di un ciclo di
performance: pianificare meglio per agire meglio ed informare/comunicare
meglio, aumentando cosi la trasparenza delle amministrazioni; una premialita
selettiva dei pubblici dipendenti (per competenza e merito); 1’istituzione di un
agente di accompagnamento (apposita agenzia o macro struttura dedicata) per
implementare cultura e pratiche di valutazione; la ridefinizione di diritti e
doveri dei dipendenti pubblici.

Nonostante le differenze, radicate nella tradizione di ciascun paese, sembra
emergere un elemento- chiave in tutte le esperienze analizzate: il tema della
valutazione non ¢ affrontato isolatamente ma ¢ una componente di un disegno
organico di riforma che mette a sistema diversi elementi coinvolgendo i
processi di attribuzione delle risorse, definizione degli obiettivi, controllo
interno e quality management.

2. La nuova dirigenza pubblica nella riforma in materia di ottimiz-
zazione della produttivita del lavoro pubblico, di efficienza e trasparenza
delle PA

Il Capo II del Titolo IV del d.gs. 150/2009 reca una serie di interventi di
riordino dell’assetto della dirigenza delineato dal corrispondente Titolo II,
Capo 1II del d.gs. 165/2001, nel solco di alcune indicazioni emerse nella
recente giurisprudenza costituzionale.

organizzazioni sindacali che in cambio di maggiore responsabilizzazione nel controllo delle
dinamiche salariali e del controllo della spesa pubblica ottenevano una maggiore legittimazione
della contrattazione collettiva erodendo spazi di intervento (a seconda dei casi e delle fasi
storiche) al Parlamento o al Governo; questa volta, il Governo ha giocato d’anticipo
predisponendo una batteria di disegni di legge con I'univoco intento di accentuare il controllo
politico sulle dinamiche e sui contenuti dei poteri degli attori organizzativi (dirigenti, sindacati,
lavoratori, ma anche ARAN) e addivenendo ad un accordo con le Confederazioni sindacali (con
la non marginale eccezione della CGIL) solo in una fase in cui I’iter parlamentare della legge
15/2009 era giunta ad un avanzato stato di discussione e la legge 133/2008 aveva gia spiegato i
suoi effetti sulle risorse economiche per i contratti nazionali e decentrati, sulle aspettative
sindacali, sulle forme di disincentivazione delle assenze per malattia”.

(*?) Tra gli altri, v. OECD-DIRECTORATE FOR PUBLIC GOVERNANCE AND TERRI-
TORIAL DEVELOPMENT, Modernising Government: The way Forward, Parigi, 2005.
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La ridefinizione della disciplina dirigenziale si pud collocare nell’ambito
dell’esigenza avvertita dal legislatore di riaffermare 1’autonomia e la
responsabilita della dirigenza rispetto agli organi politici (*°).

Su tali materie, a partire dal 1993 si sono registrati innumerevoli interventi
legislativi (di cui si ¢ gia trattato e che saranno ripresi in un ottica di
comparazione), i quali possono suddividersi in due macro - fasi: la prima
riguarda il processo di privatizzazione, articolato, com’€ noto, in due momenti,
prima e seconda privatizzazione; la seconda fase riguarda gli interventi
legislativi susseguenti al processo di privatizzazione, che hanno, pero,
tracciato un percorso in controtendenza rispetto al precedente.

Il capo si apre con I’enunciazione, in tono declaratorio, degli obiettivi e finalita
dell’azione di riforma (art. 37) che seguono il leit motiv che percorre 1’intero
decreto. Viene ribadita, anche qui, la tensione a “conseguire la migliore
organizzazione del lavoro e assicurare il progressivo miglioramento della
qualita delle prestazioni erogate al pubblico, utilizzando anche i criteri di
gestione e di valutazione del settore privato”. Cio al fine di realizzare adeguati
livelli di produttivita del lavoro pubblico; favorire il riconoscimento di meriti e
demeriti; rafforzare il principio di distinzione tra politica e amministrazione,
nonché strutturare il rapporto tra organi politici di vertice e i dirigenti titolari di
incarichi apicali in maniera tale da garantire la piena e coerente attuazione
dell’indirizzo politico in ambito amministrativo.

Ad una prima lettura, le nuove disposizioni del d. lgs. 150/09 in materia di
dirigenza, sembrano puntare ad una serie di modifiche che, tuttavia, come ¢
stato rilevato, riguardano il rapporto di lavoro dei dirigenti «oltre che per
alcune non marginali lacune, soprattutto per le innovazioni del contesto in cui
si collocano ed operano in generale le pubbliche amministrazioni e, ancora
prima, la dirigenza (**)» e assunta come uno dei perni del complesso sistema di
valutazione (titolo II) attraverso cui conseguire, grazie anche ad un
rafforzamento dei poteri di vigilanza e sanzione ad essa spettanti (Titolo IV
Capo V) adeguati livelli di produttivita del lavoro pubblico.

Ma questa attenzione al contesto, pero, si € aggiunto, non viene sviluppata fino
in fondo o, almeno, sino al punto di riuscire a coniugare, sulla premessa dello
stretto «intreccio di cause e di responsabilita, in cui assumono rilievo modelli

(**) Sull’esigenza e 1’opportunitd di una correzione ed integrazione dell’insieme delle
previsioni legislative in vigore, si veda il Memorandum d’intesa sul lavoro pubblico e la
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche del 2007. Su tale esigenza ed opportunita si
vedano lo studio e le relative proposte contenute in G. D’ ALESSIO (a cura di), L’amministrazione
come professione in 1l Mulino, Bologna, 2008.

(**) Cosi, A. ZoppoLl, L’indipendenza dei dirigenti pubblici, in L. ZoPPOLI ( a cura di),
Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico, Napoli, 2009, 129): “categoria
soggettiva” ricompresa espressamente tra le materie su cui la riforma afferma la propria volonta
di intervento (art. 1 oggetto e finalita).
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organizzativi ed assetti istituzionali, una riorganizzazione complessiva della
pubblica amministrazione con una riforma incisiva in materia di personale»
(35)'

Ecco, allora, che se le aspettative ancora una volta riposte dal legislatore sul
soggetto dirigenziale sono tante, vi ¢ da assumere, per ora, un atteggiamento di
attesa e bisogna vedere quindi se, a questo punto di un rinnovato processo di
razionalita amministrativa, gli elementi di rottura ed innovazione introdotti, la
dove vi siano e non risultino, a conti fatti, pi annunciati che realizzati,
riescano a centrare 1’obiettivo, che poi, ¢ sostanzialmente quello di creare un
ambiente organizzativo favorevole all’esercizio efficiente, in termini di
efficienza causale del miglioramento della qualita delle prestazioni erogate dal
servizio pubblico, delle prerogative dirigenziali.

Ed ¢ proprio sulla effettiva carica innovativa delle regole sulla dirigenza, che
parte della dottrina ha sin da subito espresso i suoi dubbi, sia pur relativamente
all’insieme dei principi e dei criteri direttivi contenuti nella delega: la quale,
quand’anche «non priva di spunti positivi», & stata ritenuta «ampiamente
inadeguata rispetto alla definizione di un progetto compiuto e coerente di
riordino della disciplina legislativa della dirigenza pubblica, sul versante sia
strutturale che su quello funzionale (*°)».

E bene sottolineare innanzitutto che &, da tempo, acquisita la ricostruzione del
soggetto dirigenziale come parte integrante dell’organizzazione, e questo
grazie alla dottrina che si & occupata del tema e, soprattutto alla luce del diritto
vivente (*'), che ha impegnato i suoi sforzi a descrivere la logica di fondo della
disciplina della dirigenza, sia nel settore privato che nel settore pubblico.

Se in linea generale individuiamo, pertanto, nella dirigenza, il momento
dell’autonomo esercizio di poteri tali da «incidere sulle sorti di una struttura
organizzativa», sia questa impresa o pubblica amministrazione, focalizzando,
in particolare, I’attenzione sul dirigente pubblico, ¢ possibile osservare che
anche in questa figura si realizza quel peculiare mix per cui il soggetto che
abbiamo di fronte ¢, al contempo, «datore di lavoro degli altri lavoratori e
prestatore di lavoro».

(**) A. BOSCATI, Dirigenza pubblica: poteri e responsabilita tra organizzazione del lavoro
e svolgimento dell’attivita amministrativa, in LPA, 2009, 1, 14, che rileva come, almeno sino ad
oggi, 1 provvedimenti in materia organizzativa sono risultati oltremodo circostanziati a fronte di
incisivi interventi sulla disciplina del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti.

(*®) In questi termini, G. D’ ALESSIO, Il disegno della dirigenza, in M. GENTILE (a cura di),
Lavoro pubblico: ritorno al passato? La legge Brunetta su produttivita e contrattazione, Roma,
2009, 53

(*") Ricchissima & 1’elaborazione giurisprudenziale, che, sul tema, ha assunto, in funzione
definitoria, un ruolo vicario della legge. V., tra le altre, Cass. Civ. n. 27464 del 22 dicembre
2006; Cass. Civ. n. 21673 dell’8 novembre 2005.
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2.1. L’accesso alla dirigenza e il passaggio di fascia

Nel nostro ordinamento vige il principio secondo cui il pubblico concorso —
quale meccanismo imparziale di selezione tecnica e neutrale dei piu capaci
sulla base del criterio del merito - costituisce la forma generale e ordinaria di
reclutamento per le pubbliche amministrazioni, in considerazione della
necessita di soddisfare principalmente esigenze di imparzialita ed efficienza
dell'azione amministrativa ed al contempo evitare il configurarsi di situazioni
di privilegio a favore di categorie pitt 0 meno ampie di persone.

Il principio del pubblico concorso di cui all'art. 97 Cost. & stato, da ultimo,
ribadito dal decreto legislativo n. 165/2001.

La norma citata, dopo avere disposto che l'assunzione nelle amministrazioni
pubbliche avviene con contratto individuale di lavoro, definisce i procedimenti
preordinati alla costituzione del rapporto, individuando alla lett. a) le
«procedure selettive, conformi ai principi del comma 3» dello stesso art. 35,
«volte all'accertamento della professionalita richiesta, che garantiscano in
misura adeguata l'accesso dall'esterno», ed indicando alla successiva lett. b),
come forma contrapposta alla prima, quella di «avviamento degli iscritti nelle
liste di collocamento ai sensi della legislazione vigente per qualifiche e profili
per i quali ¢ richiesto il solo requisito della scuola dell'obbligo, facendo salvi
gli eventuali ulteriori requisiti per specifiche professionalita».

A ben guardare, il dato testuale delle disposizioni in esame, ha formalizzato
quel diffuso processo di critica nei confronti del meccanismo del pubblico
concorso, sviluppatosi in dottrina in occasione della privatizzazione del
pubblico impiego.

In coerenza con tale impostazione ermeneutica, si ¢ da subito registrata una
serie cospicua di interventi normativi, di fonte essenzialmente pattizia,
attraverso i1 quali il procedimento concorsuale ¢ stato progressivamente
relegato a momento marginale ed eventuale per la copertura dei posti vacanti
nelle piante organiche.

Questa palese insofferenza nei confronti del principio concorsuale, tuttavia, si
¢ rivelata, ben presto, fonte di gravi problemi di costituzionalita e legittimita.
Sebbene il procedimento concorsuale non rappresenti l'unica forma di
reclutamento possibile, posto che lo stesso art. 97 cost. fa salvi «i casi stabiliti
dalla legge», tuttavia, secondo l'insegnamento della Corte Costituzionale,
eventuali deroghe devono trovare adeguata e oggettiva giustificazione in
relazione a particolari situazioni, connesse al precetto costituzionale del buon
andamento, che consentano di ritenere opportuno di non ricorrere al concorso
esterno, ad esempio, per la mancanza di professionalita diffuse, per la carenza
di corsi di studi adeguati o per l'urgenza di far fronte ad impellenti necessita
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funzionali, incompatibili con i tempi non brevi della procedure concorsuale
(38).

Anche di recente il giudice della costituzionalita ha ribadito che il passaggio
dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni ad una fascia funzionale
superiore — comportando I'accesso ad un nuovo posto di lavoro (ad un nuovo
«lavoro», per usare la terminologia dell'art. 2 della legge n. 421/1992, cit.),
corrispondente a funzioni pill elevate — ¢ soggetto pure esso alla regola del
pubblico concorso enunciata dall'art. 97 cost. (sentenze n. 218 del 2002; n. 1
del 1999; n. 320 del 1997).

Sul piano normativo, vengono in rilevo i seguenti riferimenti: 1'art. 52 del d.
lgs. n. 165, cit., il quale, nel porre la disciplina delle mansioni, stabiliva al
comma 1, che il lavoratore deve essere adibito alle mansioni per le quali ¢
stato assunto o a quelle mansioni considerate equivalenti «nell'ambito della
classificazione professionale prevista dai contratti collettivi», ovvero, ancora, a
quelle corrispondenti alla qualifica superiore successivamente acquisita per
effetto dello «sviluppo professionale» o di procedure concorsuali «o selettive»;
al successivo comma 6, che le disposizioni del medesimo articolo in materia di
mansioni si applicano in sede di attuazione della «nuova disciplina degli
ordinamenti professionali» che sara prevista dai contratti collettivi e con la
decorrenza da questi stabilita; I'art. 17, comma 111, legge 15 maggio 1997 n.
127 (come modificato dall'art. 1, comma 15, legge 14 gennaio 1999 n. 4), il
quale ha previsto che le norme che disciplinano l'accesso al pubblico impiego
siano integrate, «in sede degli accordi di comparto» previsti dall'art. 51 d. Igs.
n. 29, cit. (oggi art. 47 d. Igs. n. 165, cit.), e successive modificazioni, con le
modalita di cui all'art. 50 del medesimo decreto legislativo (oggi art. 46 d.lgs.
n. 165, cit.), e successive modificazioni, al fine di tener conto delle nuove
professionalita prodotte dai diplomi universitari, dai diplomi di scuole dirette a
fini speciali, dai diplomi di laurea, dai dottorati di ricerca e dai diplomi delle
scuole di specializzazione, nonché dalle nuove tipologie di corsi e di titoli
universitari e dagli altri titoli di cui al comma 95, lett. a) dello stesso art. 17; 3.
l'art. 40, comma 1, d. Igs. n. 165, cit., a tenore del quale «la contrattazione
collettiva si svolge su tutte le materie relative al rapporto di lavoro ed alle
relazioni sindacali».

(**) Ad esempio, venne ritenuta manifestamente infondata la questione di illegittimita
costituzionale proposta nei confronti della disposizione contenuta nell'art. 1 1. 20 maggio 1985 n.
207 - con cui veniva disposto 1'inquadramento in sanatoria del personale dei ruoli sanitari - per
violazione degli art. 3, 4 e 36 cost., in quanto si ritenne di non potersi negare al legislatore ampia
discrezionalita nello stabilire i criteri di inquadramento dei pubblici dipendenti, non censurabile
se non quando si assuma l'arbitrarietd o la manifesta irragionevolezza della disciplina adottata
rispetto ai fini del buon andamento e dell'imparzialita degli uffici ex art. 97 cost.: Cons. St., sez.
V, 6 ottobre 1993 n. 997.
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Il riordino disposto dalla Riforma Brunetta si estende a dettare nuove regole
per il passaggio dalla prima alla seconda fascia dei ruoli dirigenziali mentre
sono limitate le integrazioni apportate alla disciplina dell’acceso iniziale alla
dirigenza.

Quanto a queste ultime, ’art 46 del decreto 150/2009 reca due modificazioni
all’art 28 del d.lgs. 165/2001: integra il dettato della rubrica, aggiungendo il
riferimento “alla seconda fascia” dei ruoli dei dirigenti; al comma 2 viene
precisato che tra i titoli che consentano ai dipendenti di ruolo delle p.a., con
almeno 3 anni di servizio, I’ammissione al concorso per esami va incluso
anche il dottorato di ricerca oltre al diploma di specializzazione.

La nuova rubrica assegnata all’art. 28 del d.lgs.165/2001 trova un parallelismo
in quella del successivo, neo introdotto art. 28 bis; entrambe utilizzano la
precisazione, rispettivamente, “della seconda fascia” e “della prima fascia” per
caratterizzare i due meccanismi di accesso alla dirigenza.

Tale scelta terminologica appare per piu versi ambigua.

Per unanime riconoscimento, «nel quadro ordinamentale scaturito dalle
riforme degli anni 90, e definito dal d.lgs. n. 165/2001, la dirigenza non & piu
distinta in diverse qualifiche, ma ordinata in una sola qualifica, articolata in
due fasce ai fini del conferimento degli incarichi; ¢ da chiedersi se
I’apparizione di questo riferimento ad una qualifica di dirigente di prima e
seconda fascia sia solo il frutto di una svista oppure costituisca un modo
surrettizio di reintrodurre due qualifiche nella dirigenza».

Venendo invece, alle novita in tema di passaggio di fascia, 1’art. 43, comma 1,
del d.Igs. 150/2009, modificando 1’art. 23, commal, del d.Igs 165/2001, riporta
opportunamente dai 3 a 5 anni il periodo di svolgimento di un incarico di
livello generale da parte di un dirigente di seconda fascia necessario a
consentire il passaggio nella prima fascia.

Tale norma, in combinato disposto con quella dell’art 40 del decreto di
riforma, che limita a tre anni la durata del primo conferimento di un incarico di
ufficio dirigenziale generale ad un dirigente appartenente alla seconda fascia,
comporta che per passare alla prima fascia, in base a tale meccanismo di
“scivolamento”, che wvalorizza le concrete esperienze realizzate, sara
necessario aver ricevuto almeno due incarichi o essere stati almeno una volta
confermati nello stesso incarico dirigenziale generale.

Radicale ¢, invece, I’innovazione introdotta dall’art 47 d.1gs. 150/2009.

Il nuovo art. 28 bis inserito nel d.lgs. 165/2001 realizza un vero e proprio
secondo canale, per via concorsuale, per I’accesso alla prima fascia dei ruoli
dirigenziali (una sorta di fast stream).

In tal modo il passaggio di fascia & reso non pil solo “automatico”.

Il legislatore ha, cosi, dato vita ad un sistema misto, dove il ricorso a procedure
selettive pubbliche viaggia in parallelo alla promozione “sul campo” in
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ragione dello svolgimento di incarichi dirigenziali generali da parte di dirigenti
di seconda fascia.

Cio restituisce la possibilita di programmare/selezionare 1’innesto di nuovi
dirigenti nella prima fascia, potendosi individuare, attraverso il filtro del
concorso, su quali competenze e su quali skill puntare prioritariamente, oltre
eventualmente a realizzare un’operazione di ringiovanimento dei ranghi.
Viene, infatti, previsto che 1’accesso alla qualifica di dirigente di prima fascia
nelle amministrazioni statali, anche ad ordinamento autonomo, e negli enti
pubblici non economici avviene per concorso pubblico per titolo ed esami
indetto dalle singole amministrazioni, sulla base di criteri generali stabiliti con
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, previo parere della Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione - per il 50 per cento dei posti
calcolati con riferimento a quelli che si rendono disponibili ogni anno per la
cessazione dal servizio dei soggetti incaricati. Al concorso possono essere
ammessi: 1) i dirigenti di ruolo delle p.a., che abbiano maturato almeno 5 anni
di servizio nei ruoli dirigenziali; 2) altri soggetti in possesso di titolo di studio
e professionali individuati nei bandi di concorso, con riferimento alle
specifiche esigenze dell’amministrazione, e sulla base di criteri di generali di
equivalenza anche qui stabiliti con d.p.c.m., previo parere della Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione, e, in pil, sentito il Ministro
dell’istruzione, dell’universita e della ricerca.

I vincitori del concorso, anteriormente al conferimento dell’incarico
dirigenziale, sono tenuti all’espletamento, nel termine massimo di tre anni
dalla conclusione del concorso stesso, di un periodo di formazione presso
uffici amministrativi di uno Stato dell’Unione europea o di un organismo
comunitario o internazionale.

La frequenza del periodo di formazione ¢ obbligatoria ed ¢ a tempo pieno, per
una durata pari a sei mesi, anche non continuativi.

Al termine, il superamento del periodo di prova ¢ segnato da una valutazione,
da parte degli uffici esteri “ospitanti”, del livello di professionalita acquisito
dal dirigente.

II d.Igs. 150/2009 sancisce, al contempo, la facoltd per I’amministrazione di
provvedere - nei casi in cui lo svolgimento dei relativi incarichi richieda
specifica esperienza e peculiare professionalitd - alla copertura di singoli
incarichi o, comunque, di una quota non superiore alla meta dei posti messi a
concorso per 1’accesso alla prima fascia, anche con contratto di diritto privato
a tempo determinato, stipulato a seguito dell’espletamento di un concorso
pubblico aperto ai soggetti in possesso dei requisiti professionali e delle
attitudini manageriali corrispondenti al posto di funzione da coprire.

Tali contratti non possono avere durata superiore a tre anni.

Il suddetto meccanismo non consente, per il carattere temporaneo, 1’accesso
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nei ruoli di dirigente di prima fascia.

L’ipotesi in questione appare diversa rispetto a quanto previsto per gli ordinari
incarichi esterni ex art 19, comma d.lgs. 165/2001, giacché: 1) i presupposti
richiesti sono pill genericamente riferiti al possesso dei requisiti professionali e
delle attitudini manageriali corrispondenti al posto di funzione da coprire; 2) ¢
previsto il necessario esperimento di un concorso pubblico.

Se ne dovrebbe dedurre che, trattandosi di una tipologia di incarico aggiuntiva,
essa non soggiace alle percentuali limitative indicate dall’art 19, comma 6.

2.2. Il conferimento, la revoca e la durata degli incarichi dirigenziali

Prima di procedere all’analisi delle disposizioni sugli incarichi introdotte dalla
c.d. “Riforma Brunetta”, si vuole, sia pur sinteticamente, ripercorrere
I’evoluzione legislativa vigente sino a questo momento, focalizzando la
riflessione sull’assetto conferito al quadro regolativo - come accennato in
premessa - dalle due fasi del processo di privatizzazione del pubblico impiego
intervenute nel corso degli anni Novanta, e successivamente da quello
conferito da interventi legislativi che, con diverso spessore e significato, hanno
rovesciato e messo in discussione le scelte compiute negli anni precedenti.

La materia relativa agli incarichi dirigenziali rappresenta sicuramente uno
degli aspetti di maggiore interesse e allo stesso tempo di maggiore
problematicita dei rapporti tra politica e amministrazione.

Durante la “prima privatizzazione (*°)”, l'incarico di direzione degli uffici di
livello generale di ciascuna amministrazione dello Stato, anche ad
ordinamento autonomo, veniva conferito ai dirigenti generali in servizio presso
I'amministrazione interessata, con un decreto del ministro competente, sentito
il Presidente del Consiglio dei Ministri.

L'incarico di direzione di uffici di livello dirigenziale veniva conferito su
proposta del dirigente generale competente a dirigenti in servizio presso
I'amministrazione interessata.

Durante la “seconda privatizzazione (), in particolare, con la 1. 145/2002, la
procedura del conferimento dell'incarico dirigenziale era caratterizzata dalla
coesistenza di due atti: il provvedimento di conferimento dell'incarico,
mediante il quale il dirigente veniva preposto ad un ufficio di livello

40)75

(**) La cosiddetta “prima privatizzazione™ si realizza negli anni 1992-1993 con il d. Igs. n.
29 del 1993, attuativo dell’art. 2 della legge delega n. 421 del 1992, e non coinvolge la dirigenza
generale, il cui rapporto di lavoro continua ad essere disciplinato da fonti pubblicistiche.

(**) La cosiddetta “seconda privatizzazione”, che interessa anche la dirigenza generale, si
realizza con il d. Igs. n. 80 del 1998, attuativo dell’art. 11 della legge delega n. 59 del 1997, e
con il d. lgs. n. 387 del 1998, per poi sfociare nel d. Igs. n. 165 del 2001. A proposito
dell’estensione alla dirigenza generale del processo di privatizzazione si veda Corte cost., ord. n.
11/02.
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dirigenziale, e il contratto, che definiva l'oggetto dell'incarico medesimo, gli
obiettivi da conseguire, la durata, il trattamento economico.

Gli incarichi di segretario generale di ministeri, quelli di direzione di strutture
articolate al loro interno in uffici dirigenziali generali e quelli di livello
equivalente erano conferiti con decreto del Presidente della Repubblica, previa
deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente.

Gli incarichi di direzione di uffici di livello generale venivano conferiti con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro
competente.

Gli incarichi di livello dirigenziale non generale venivano conferiti con
provvedimento dei titolari degli uffici dirigenziali generali.

Per il conferimento dell’incarico si doveva tener conto sia di elementi
oggettivi, quali la natura e le caratteristiche dei programmi da realizzare, sia di
elementi soggettivi, quali le attitudini e le capacita professionali del dirigente
anche in relazione agli incarichi precedentemente svolti.

Al fine di conferire un incarico ad un dirigente, in base anche alla valutazione
dello svolgimento di incarichi precedenti, di norma si doveva tener conto del
criterio della rotazione (*').

L’adozione del criterio della rotazione trovava la giustificazione principale
nella costituzione del ruolo unico presso I’amministrazione delle Stato, nonché
nel fatto che un incarico poteva durare fino ad un massimo di 7 anni.

I dirigenti, infatti, una volta acquisita la qualifica dirigenziale, venivano
inseriti all’interno di un unico ruolo tenuto presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri, considerato quale bacino unitario a cui fare riferimento per il
conferimento di un incarico dirigenziale, e quale opportunita per il manager
pubblico di acquisire quelle competenze di carattere generale necessarie per
poter dirigere gli uffici delle diverse pubbliche amministrazioni.

La seconda privatizzazione aveva, cosi, completato la riconduzione al diritto
privato dei rapporti di lavoro della dirigenza pubblica, e contestualmente aveva
esteso la giurisdizione ordinaria alle controversie relative al conferimento e
revoca degli incarichi dirigenziali e alla responsabilita dirigenziale.

(*) In tal modo disponeva il primo comma dell’art. 19, d. Igs. n. 165 del 2001, prima di
essere abrogato dalla legge n. 145 del 2002: il criterio della rotazione era stato pensato dal
legislatore della “privatizzazione” come criterio idoneo a garantire da un lato la mobilita dei
dirigenti con arricchimento del proprio bagaglio culturale nonché della professionalita, dall’altro
Pefficienza della pubblica amministrazione. Benché tale criterio non fosse automatico né
utilizzabile in via generale dalla pubblica amministrazione che, comunque, avrebbe dovuto
coniugarlo con le esigenze di professionalita richieste per la direzione di un determinato ufficio,
¢ stato accolto favorevolmente anche dalla giurisprudenza, in quanto giudicato criterio
suscettibile di accrescimento del tasso di efficienza delle amministrazioni e miglioramento della
professionalita del dirigente. Cfr. Cons. Stato, sez VI, 28 ottobre 2002, in LPA, 2002, p. 1134.
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Alla luce del quadro legislativo cosi composto «la qualita privata del potere
trovava conferma nella forma contrattuale della maggior parte dei contenuti
dell’incarico», e il modello di dirigenza pubblica che ne discendeva fu cosi
ricostruito: netta distinzione fra funzioni di indirizzo politico-amministrativo
(riservate agli organi di governo) e compiti di gestione e di concreto
svolgimento delle attivita amministrative (riservate ai  dirigenti);
riconoscimento ai dirigenti di un’ampia autonomia operativa con
I’eliminazione, quasi totale dell’ingerenza della politica; attribuzione ai
dirigenti dei poteri e capacita del privato datore di lavoro nella gestione delle
risorse umane, strumentali e di controllo; individuazione ed articolazione delle
diverse funzioni assegnate ai dirigenti a seconda del livello degli uffici ai quali
sono preposti, previsione di un’unica qualifica dirigenziale articolata in due
fasce, istituzione di un ruolo wunico dei dirigenti, sostanziale
contrattualizzazione del rapporto di lavoro dei dirigenti, responsabilizzazione
dei dirigenti in ordine ai risultati raggiunti anche sulla base delle previsioni del
decreto legislativo n. 286 del 1999 sui sistemi di valutazione delle prestazioni.
Il modello di dirigenza pubblica appena descritto, perd, ¢ stato messo in
discussione da una serie di successivi interventi legislativi, primo fra tutti la
legge n. 145 del 2002.

Infatti, il legislatore del 2002 ha introdotto il provvedimento unilaterale quale
atto idoneo a preporre il dirigente ad un ufficio dirigenziale e ad individuare
l'oggetto dell'incarico, gli obiettivi da perseguire e la durata.

Al provvedimento accede un contratto che determina esclusivamente il
trattamento economico individuale, sia fisso che accessorio.

In tal modo ¢ stata limitata I’autonomia delle parti che possono, cosi, incidere
solo sulla parte accessoria della retribuzione che, comunque, ¢ prevista dalla
contrattazione collettiva in un minimo e in un massimo.

Il ruolo unico viene abrogato e viene prevista la costituzione dei ruoli in ogni
singola amministrazione.

L’intento del legislatore del 2002, ¢ stato quello di sottrarre 1’oggetto
dell’incarico dirigenziale alla definizione contrattuale per conferirlo alla
individuazione unilaterale dell’organo politico riaprendo, cosi, perd la partita
fra pubblico e privato nella qualificazione del potere e alterando il rapporto di
distinzione tra politica e amministrazione.

Con riferimento alla disciplina del conferimento dell’incarico dirigenziale
quale atto predisposto ad incardinare il dirigente all’ufficio, erano conseguiti,
gia durante gli anni Novanta, molteplici problemi: primo fra tutti quello
inerente la natura giuridica dell’atto di conferimento e revoca dell’incarico
dirigenziale.

Comunque la Corte di Cassazione qualifichera agevolmente il provvedimento
di conferimento quale atto datoriale di natura privatistica.
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Sulla materia degli incarichi dirigenziali ¢ intervenuto il decreto Brunetta
richiamando, in primo luogo, il principio di trasparenza e pubblicita e i
principi desumibili dalla giurisprudenza costituzionale e dalle giurisdizioni
superiori per cio che concerne il procedimento di conferimento di un incarico.

In secondo luogo, ¢ prevista una ridefinizione della disciplina relativa al
conferimento degli incarichi a soggetti estranei alla pubblica amministrazione
e ai dirigenti non appartenenti ai ruoli, prevedendone una riduzione della
percentuale.

Il rinvio ai principi di trasparenza e pubblicita nella riformulazione della
disciplina relativa al conferimento, mutamento e revoca dell’incarico
dirigenziale appare importante, ed era auspicato soprattutto da quella parte
della dottrina che ne proponeva il ricorso al fine di tutelare la posizione
giuridica del dirigente nella fase preliminare a quella della formalizzazione
dell’incarico, ma sarebbe stato opportuno, anzi necessario, prevedere una
locuzione meno ambigua di quella utilizzata dal legislatore delegato, e piu
specifica nei contenuti.

Il principio di pubblicita costituisce, infatti, un corollario del principio di
trasparenza e il richiamo alla giurisprudenza costituzionale e alle giurisdizioni
superiori sembra oltremodo ridondante.

E Dart. 40 del d. 1gs. 150/2009 a novellare il testo dell’art 19 del d.lgs.
165/2001, fondamentale norma di disciplina degli incarichi di funzione
dirigenziale, gia sottoposto come rilevato in precedenza, negli ultimi anni, a
rimaneggiamenti pressoché continui.

Nella riformulazione dell’art. 19, il legislatore non interviene sulla tipologia
degli atti idonei a preporre il dirigente alle funzioni dirigenziali, nonché ad
individuare ’oggetto dell’incarico medesimo; tutti gli incarichi dirigenziali,
pertanto, a prescindere dal livello dell’ufficio a cui viene preposto il dirigente
incaricato, continuano ad essere conferiti mediante un provvedimento che
individua I’oggetto, gli obiettivi e la durata, che non puo essere inferiore a tre
anni e superiore a cinque (*), e il contratto accessivo individua il trattamento
€Conomico.

Le integrazioni operate dall’art. 40 del d.lgs. 150/09 attengono i generali criteri
per I'affidamento degli incarichi gia fissati dal comma 1 dell’art. 19 d.Igs.
165/2001.

Le novita riguardano: l’inserimento, tra i criteri, della complessita della

(*) L’art. 40, d. Igs. n. 150 del 2009, prevede alcune deroghe alla durata degli incarichi
dirigenziali, determinata in generale in misura non inferiore a tre anni e non superiore a cinque:
a) la durata puo essere inferiore a tre anni se coincide con il conseguimento del limite di eta per
il collocamento a riposo dell’interessato; b) in caso di primo conferimento ad un dirigente di
seconda fascia di incarichi di uffici dirigenziali generali o di funzioni equiparate, la durata
dell’incarico ¢ pari a tre anni.
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struttura dirigenziale interessata, accanto alla natura e alle caratteristiche degli
obiettivi prefissati; il richiamo operato ai risultati conseguiti dai dirigenti (e
alla relativa valutazione) diventa diretto e oggettivo, non venendo piu preso in
considerazione quale elemento di valutazione delle capacita soggettive
(attitudini e capacita professionali) del singolo dirigente, come in passato;
I’aggiunta dell’indicazione della positiva valenza «delle specifiche competenze
organizzative possedute nonché delle esperienze di direzione eventualmente
maturate all’estero, purché attinenti al conferimento dell’incarico» ().
Inalterata resta poi la disposizione di chiusura del comma 1 dell’art 19 d.Igs.
165/2001, che rimarca come, al conferimento degli incarichi dirigenziali nella
p-a. e al passaggio ad incarichi diversi, non si applica I’art 2103 del codice
civile, ossia I’ordinaria regola della necessaria equivalenza delle mansioni cui
si ¢ adibiti rispetto a quelle da ultimo effettivamente svolte.

L’art. 40 comma 1 lett. b) del decreto di riforma inserisce, invece, un nuUoOvo
comma 1 bis nell’art 19 d. Igs. 165/2001 che introduce significativi elementi di
“pubblicita” e di ulteriore procedimentalizzazione nel conferimento degli
incarichi dirigenziali.

Manca nella legge un espresso richiamo alla necessita di una valutazione
comparativa dei candidati, aspetto variamente dibattuto in dottrina e
giurisprudenza (**).

Le disposizioni appena richiamate aprono quindi il problema dell’obbligo di
motivazione degli atti di conferimento degli incarichi e della valutazione
comparativa tra gli aspiranti.

Infatti, ai sensi del comma 1, ai fini del conferimento dell’incarico appare
sufficiente una compatibilita tra le caratteristiche soggettive del dirigente
rinvenibili dal curriculum e le caratteristiche oggettive richieste per lo
svolgimento dell’incarico, e ai sensi del comma 1 bis I’amministrazione deve
rendere conoscibili le posizioni vacanti e i criteri di scelta, acquisire le
disponibilita e valutarle.

(**) Cio al fine di promuovere la mobilitd, sia nazionale che internazionale, dei dirigenti( il
successivo art 23 bis d.lgs.165/2001) valorizzando i relativi periodi di lavoro anche ai fini del
conferimento degli incarichi dirigenziali.

(*) Tra le altre, Cass. Civ., sez. lav., n. 9814 del 14 aprile 2008: “I’art. 19, comma 1, d. Igs.
165/2001 obbliga I’amministrazione al rispetto dei criteri di massima ivi indicati e, anche per il
tramite delle clausole generali di correttezza e buona fede (applicabili alla stregua dei principi
di imparzialita e di buon andamento di cui all’art 97 cost.) “procedimentalizza” ’esercizio del
potere di conferimento degli incarichi,obbligando a valutazioni anche comparative,
all’adozione di adeguate forme di partecipazione ai processi decisionali e ad esternare le
ragioni giustificatrici delle scelte. Di conseguenza, laddove |’amministrazione non abbia
fornito, neppure in giudizio, nessun elemento circa i criteri seguiti e le motivazioni della scelta
dei dirigenti ritenuti maggiormente idonei ai nuovi incarichi da conferire, é configurabile
inadempimento contrattuale, suscettibile di produrre danno risarcibile”.
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Tale previsione lascia sottintendere la costituzione in capo all’amministrazione
sia di un obbligo di comparazione che di un obbligo di motivazione al
momento della scelta del dirigente.

Risulta eclatante una contraddizione tra i due commi, e una laconicita nel
comma 1 bis.

I commentatori piu critici hanno, peraltro, osservato che «in vista della
costruzione di un modello che garantisca imparzialita, oggettivita e qualita
delle decisioni, sarebbe stato e sarebbe molto opportuno, come da tempo
auspicato da voci autorevoli della dottrina giuridica e della scienza giuridica,
introdurre nel procedimento di attribuzione degli incarichi dirigenziali
perlomeno dei pilt importanti, come quelli disciplinati dai commi 3 e 4 dell’art.
19 del d.1gs n. 165/2001, un passaggio presso le Commissioni parlamentari o il
coinvolgimento di un organismo in posizione di indipendenza rispetto al
vertice dell’amministrazione interessata che, ad esempio, potrebbe anche
essere identificato nella CiVIT».

Il legislatore delegato ha, di seguito inserito, nell’art 19 del d.Igs. n. 165/2001,
anche un nuovo comma, I’l ter, ponendo regole pill garantiste riguardo la
revoca o mancata conferma degli incarichi dirigenziali.

La prima diviene possibile solo in ipotesi di accertata responsabilita
dirigenziale, stante il rinvio ai casi e alle modalita di cui al nuovo disposto
dell’art. 21, comma 1, d.1gs. 165/2001.

Dunque, «causa della revoca non puo essere pilt solo la fiducia, ma la
rilevazione della non sufficiente competenza tecnica del dirigente. Infatti, la
revoca ¢ conseguenza del mancato raggiungimento degli obiettivi prefissati o
della violazione delle direttive degli organi di governo. E viene previsto un
procedimento, che presuppone un preavviso motivato e preventivo, in modo da
consentire al dirigente di contro dedurre».

Riguardo, invece, alla mancata conferma legata al verificarsi di processi di
riorganizzazione ovvero alla determinazione dell’amministrazione, la novella
riconosce 1’obbligo di una preventiva, idonea e motivata comunicazione al
dirigente interessato, con congruo preavviso, assieme alla prospettazione dei
posti disponibili per il nuovo incarico.

Dalla lettura congiunta del richiamo alla non applicabilita dell’art. 2103 c.c., di
cui al comma 1 dell’art. 19 d.lIgs. 165/2001, e del successivo, neo introdotto
comma l-ter, come osservato, sembrerebbe confermata la possibilita di
attribuire ai dirigenti un incarico di livello inferiore, dal punto di vista
economico, non solo nel caso di accertata responsabilita, ma anche per ragioni
organizzative. Fermo restando la fascia di appartenenza. Si aggiunge e si
precisa solo la necessita di accompagnare il provvedimento da una adeguata
motivazione.

Si tratta di un complesso di previsioni di particolare rilievo, che intendono
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recepire i principi fissati da pilt di una pronuncia della Corte Costituzionale e,
in particolare, dalle sentenze gemelle n.103 e n.104 del 2007.

Il punto di partenza della evoluzione della giurisprudenza costituzionale sul
tema puo essere rintracciato nella sentenza 25 luglio 1996 n.313, con la quale
la Corte ha dato un sostanziale imprimatur all’azione legislativa volta alla
riorganizzazione del pubblico impiego secondo schemi privatistici.

Netta ¢ in particolare, 1’affermazione secondo cui ’applicazione delle norme
del codice civile comporta «non gia che la pubblica amministrazione possa
liberamente procedere dal rapporto stesso, ma semplicemente che la
valutazione dell’idoneita professionale del dirigente ¢ affidata a criteri e
procedure di carattere oggettivo, assistite da un’ampia necessita dalla garanzia
del contraddittorio, a conclusione delle quali soltanto pud essere esercitato il
recesso».

Le sentenze n. 103 e n. 104 del 23 marzo 2007 intervengono a sgomberare il
campo da ogni ambiguita.

Con la prima, la Corte Costituzionale ha dichiarato I’illegittimita
costituzionale, per contrasto con gli artt. 97 e 98 della Costituzione, dell’art. 3
comma 7 della legge 15 luglio 2002, n.145, nella parte in cui prevedeva la
cessazione automatica una tantum, ex lege e generalizzata, degli incarichi
dirigenziali di livello generale in corso. La sentenza n. 104/2007 invece, ha
cassato le norme delle regioni Lazio e Sicilia sulla decadenza dei direttori
generali delle ASL all’inizio della legislatura regionale.

Viene chiarito che, a parte gli incarichi dirigenziali realmente apicali la revoca
dell’incarico dirigenziale ¢ possibile solo se a seguito di una procedura di
valutazione dei risultati, ispirata ai principi del giusto procedimento, segnata
dal confronto dialettico tra le parti e culminante da una decisione motivata.

I provvedimenti di revoca come quelli di mancata conferma, dunque devono
essere governati da garanzie procedurali e sostanziali potendo essere adottati
solo se preceduti da preventiva contestazione e nel rispetto del contraddittorio.
La Corte ha, in questo modo, confermato, la funzionalizzazione delle norme in
materia di conferimento e revoca degli incarichi dirigenziali alla protezione dei
generali interessi della collettivita, con fondamento nella dirigenza, che siano
assicurati I’imparzialita amministrativa e il buon andamento.

La normativa intervenuta successivamente, con le diverse manovre anticrisi,
ha, di contro, ridotto la portata garantista delle norme richiamate prevedendo,
per il solo caso della scadenza del termine dell’incarico, la possibilita di non
confermare 1’incarico al dirigente che abbia ottenuto una valutazione positiva
ed “anche” in pendenza di processi riorganizzativi.

Per tali situazioni potra adibire il dirigente a strutture di livello dirigenziale
inferiore.
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A cid si aggiunga che 1’art. 32, comma 9, d.l. 78/2010 (*) ha disapplicato “le
eventuali disposizioni normative e contrattuali piu favorevoli”, relativamente
alla salvaguardia economica.

Il tentativo ¢ quello di rendere piu flessibili le garanzie che assistono il dirigen-
te sotto il profilo economico introducendo la possibilita di conferire incarichi
di valore economico inferiore senza 1’opportunita di applicare le norme di sal-
vaguardia contenute nei diversi contratti per I’ Area della Dirigenza che preve-
devano un galleggiamento del trattamento economico in godimento per un pe-
riodo stabilito in sede di contrattazione decentrata al termine del quale il diri-
gente poteva decidere di accettare ’incarico inferiore o decidere di recedere
dal rapporto di lavoro.

A tale norma sembra essersi rifatto il legislatore con I’art. 1, comma 1 del d..l.
n. 138/2011 che dispone “al fine di assicurare la massima funzionalita® e fles-
sibilita®, in relazione a motivate esigenze organizzative le Pubbliche Ammini-
strazioni di cui all’art. 1, comma 2, del Dlgs 30 marzo 2001 n. 165, possono
disporre, nei confronti del personale appartenente alla carriera prefettizia
ovvero avente qualifica dirigenziale, il passaggio ad altro incarico prima della
data di scadenza dell’incarico ricoperto previsto dalla normativa o dal con-
tratto. In tal caso il dipendente conserva, sino alla predetta data, il trattamen-
to economico in godimento a condizione che, ove necessario, sia prevista la
compensazione finanziaria anche a carico del fondo per la retribuzione di po-
sizione e di risultato o di altri fondi analoghi” .

In questo caso, pero, il richiamo temperato alle norme di salvaguardia, ¢ la
carota offerta al dirigente assegnato ad altro incarico ancor prima della scaden-
za del termine, per il solo caso di revisione degli assetti organizzativi finalizza-
ti alla riduzione delle strutture dirigenziali.

Il vulnus arrecato alle garanzie di stabilita dell’incarico ¢ di rilievo se si consi-
dera che la finalita di cui all’articolo richiamato rappresentano una necessita

() Ai sensi dell’art. 32, comma 9, D.L 78/2010 convertito in legge 122/2010, alla data di
entrata in vigore del provvedimento, le pubbliche amministrazioni di cui all’art.1, comma 2, del
d.lgs.165/2001che, alla scadenza di un incarico di livello dirigenziale, anche in pendenza di
processi di riorganizzazione non intendano, anche in assenza di una valutazione negativa,
confermare l’incarico conferito al dirigente, conferiscono al medesimo dirigente un altro
incarico anche di valore economico inferiore.

Il successivo art. 1, comma 18 della legge 138/2011 ha, inoltre, previsto che “al fine di
assicurare la massima funzionalita® e flessibilita®, in relazione a motivate esigenze
organizzative le Pubbliche Amministrazioni di cui all’art. 1, comma 2, del Dlgs 30 marzo 2001
n. 165, possono disporre, nei confronti del personale appartenente alla carriera prefettizia
ovvero avente qualifica dirigenziale, il passaggio ad altro incarico prima della data di scadenza
dell’incarico ricoperto previsto dalla normativa o dal contratto. In tal caso il dipendente
conserva, sino alla predetta data, il trattamento economico in godimento a condizione che, ove
necessario, sia prevista la compensazione finanziaria anche a carico del fondo per la
retribuzione di posizione e di risultato o di altri fondi analoghi”.
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che ogni amministrazione deve soddisfare al fine del rispetto del patto di stabi-
lita interno.

Sembra che, cosi facendo, il legislatore del dopo-riforma abbia reintrodotto un
principio, senza alcun legame con il merito, un principio fondamentale del la-
voro pubblico dirigenziale: la sostanziale equivalenza delle funzioni e la loro
fungibilita.

Inoltre la politica si riprende uno spazio di discrezionalita nella revoca antici-
pata degli incarichi dirigenziali che il d.Igs. 150/2009 aveva compromesso.

Per cui, come gia ricordato, “al conferimento degli incarichi e al passaggio ad
incarichi diversi non si applica I’art. 2103 del codice civile” (art.19, comma 1,
ultimo periodo, del d.Igs. 165/200); nei confronti dei dirigenti non valgono le
garanzie che assistono gli altri lavoratori nei casi di mutamento delle mansioni
che determinino una dequalificazione professionale.

In materia di incarichi dirigenziali, si segnala poi la legge anticorruzione (l. n.
190 del 6 novembre 2012) che ai fini della prevenzione e del contrasto della
corruzione, nonché della prevenzione dei conflitti di interessi, delega il Gover-
no ad adottare, entro sei mesi, uno o piu decreti legislativi diretti a modificare
la disciplina vigente in materia di attribuzione di incarichi dirigenziali e di in-
carichi di responsabilita amministrativa di vertice nelle pubbliche amministra-
zioni da conferire a soggetti interni o esterni alle pubbliche amministrazioni,
che comportano funzioni di amministrazione e gestione, nonché a modificare
la disciplina vigente in materia di incompatibilita tra i detti incarichi e lo svol-
gimento di incarichi pubblici elettivi o la titolarita di interessi privati che pos-
sano porsi in conflitto con l'esercizio imparziale delle funzioni pubbliche affi-
date (commi 49 e 50 dell’art. 1).

Il comma 15 e quelli successivi (fino a 40) dettano norme in materia di traspa-
renza; in particolare, le P.A. devono comunicare al Ministero tutti i dati dei
dirigenti individuati in modo discrezionale dall'organo di indirizzo politico,
senza espletare procedure pubbliche. Le informazioni verranno inviate alla
Autorita nazionale anticorruzione.

I requisiti di trasparenza devono essere garantiti sia al momento dei conferi-
menti degli incarichi discrezionali sia con riguardo agli esiti delle verifiche
periodiche sul rispetto dei tempi di conclusione dei procedimenti amministra-
tivi.

Il rispetto dei tempi prefissati per l'espletamento di un'opera o lo svolgimento
di un servizio dovra fungere da strumento per valutare la possibilita di inge-
renza o di collusione a scopo corruttivo.

La legge anticorruzione ha altresi delegato il Governo ad adottare un decreto
legislativo “per la disciplina organica degli illeciti, e relative sanzioni disci-
plinari, correlati al superamento dei termini di definizione dei procedimen-
ti” ed uno per disciplinare in modo organico gli adempimenti pubblicitari a
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carico della pubblica amministrazione.

I commi da 41 al 43 contengono disposizioni in materia di conflitto di interes-
se; 1l comma 46 inibisce il conferimento di taluni incarichi a coloro che sono
stati condannati anche con sentenza non definitiva per alcuni reati.

Si dispone infine che il Dipartimento della Funzione Pubblica definira criteri
per assicurare la rotazione dei dirigenti nei settori particolarmente esposti alla
corruzione.

2.3. Gli incarichi ad esterni e la revisione dell’istituto dello spoil si-
stem

La Riforma Brunetta segna un’ulteriore tappa nella ricerca di un assestamento
della normativa relativa agli incarichi dirigenziali ad esterni.

In particolare, il decreto di riforma opera un netto cambio di rotta rispetto alla
disciplina previgente, con riguardo alla sottoposizione anche degli incarichi
dirigenziali non apicali conferiti a soggetti non appartenenti ai ruoli
dirigenziali dell’amministrazione e allo spoil system, la regola della decadenza
automatica dall’incarico al subentro di un nuovo esecutivo.

Seguendo le indicazioni desumibili dalla sentenza della Corte costituzionale n.
161/2008 ¢ stata, cosi, azzerata la novella apportata dall’art. 2 comma 159, del
d.l. 3 ottobre 2006, n 262.

Va ricordato che intorno al tema del conferimento di incarichi dirigenziali a
soggetti estranei all’amministrazione (art. 19, comma 6, d. Igs. n. 165 del
2001) e a dirigenti non appartenenti ai ruoli delle amministrazioni statali, ma
dipendenti di altre amministrazioni o di organi costituzionali (art. 19, comma 5
bis, d. 1gs. n. 165 del 2001) si era riaperta una vivace discussione a seguito
degli interventi legislativi intervenuti nella fase finale della XIV legislatura.
L’utilizzo distorto di tale strumento, finalizzato piu che altro a nascondere
promozioni di carriera interna e inserimenti fiduciari nelle posizioni di
direzione della pubblica amministrazione, piuttosto che destinarlo
all’individuazione di professionalita non presenti nell’amministrazione e
necessarie ad una corretta ed efficiente gestione per il perseguimento del fine
pubblico, suggeriva da un lato una revisione della normativa, in modo da
rendere maggiormente trasparente la procedura di selezione e assegnazione
dell’incarico dirigenziale al professionista “esterno”, da adottare solo ed
esclusivamente nel caso in cui non fosse reperibile una stessa figura
professionale tra i dirigenti “interni”, dall’altro una riduzione consistente della
percentuale di utilizzo di tale istituto.

Invece, nulla di tutto questo ha fatto il legislatore delegato che piuttosto
avrebbe potuto evidenziare il carattere dell’”’eccezionalita” del ricorso ad
incarichi esterni, introducendo, ad esempio, sistemi di selezione e verifica
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preventiva dei requisiti di affidabilita e qualita professionale dei soggetti
destinatari e, soprattutto escludendo espressamente che tali incarichi possano
essere conferiti a soggetti interni all’amministrazione privi della qualifica di
dirigente.

Un primo intervento operato ¢ sul testo del comma 3 dell’art 19 d.gs.
165/2001.

La lett. d) del comma 1 dell’art. 40 d..Igs..150/2009 fornisce, infatti, la
precisazione che gli incarichi dirigenziali apicali nelle amministrazioni statali
possono essere conferiti, con contratto a tempo determinato, a persone in
possesso di specifiche qualita professionali e “nelle percentuali previste dal
comma 6” del medesimo art. 19 d.lgs. 165/2001. E quindi proprio il comma 6
dell’art. 19 a essere novellato.

La ratio di questa norma ha, infatti, subito un progressivo appannamento, in
conseguenza di applicazioni “disinvolte” nonché della esplicita possibilita di
conferire incarichi dirigenziali esterni anche a dipendenti appartenenti alla
medesima o ad altra amministrazione, ma privi di qualifica dirigenziale (quasi
una sorta di carriera parallela) (*°).

Il legislatore delegato prescrive ora che per il conferimento di incarichi a
soggetti di particolare e comprovata qualifica professionale: ¢ necessaria una
esplicita motivazione; la particolare qualificazione professionale che supporta
la scelta dell’amministrazione di attivare un contratto a termine non deve
risultare rinvenibile nei ruoli dell’amministrazione; le concrete esperienze di
lavoro rilevanti come indici, accanto alla formazione universitaria e
postuniversitaria e alle pubblicazioni scientifiche, devono essere maturate per
almeno un quinquennio.

In riferimento invece alla regola della decadenza automatica della carica
dirigenziale al subentro di un nuovo esecutivo, pud essere utile, prima di
arrivare a capire come la Riforma Brunetta abbia operato sul tema, ripercorrere
brevemente lo sviluppo dello spoil system nel nostro ordinamento, nel contesto
dell’evoluzione dei rapporti tra politica € amministrazione e nell’ambito del
processo di privatizzazione prima della sola dirigenza di base (*') e poi, a

(*%) Si tratta sempre di personale che riveste, a termine, la qualifica di incaricato di funzioni
dirigenziali, mentre per i dirigenti di ruolo ¢ temporaneo l’incarico ma non la qualifica di
dirigente; cfr. Cons. Stato, Ad Commissione speciale del pubblico impiego, n. 509 del 22 aprile
2002.

(*y In merito alla diversificazione del regime di rapporto si & espressa la Corte
Costituzionale con sent. n. 313/96, secondo la quale essa “non rappresenta di per sé un
pregiudizio per l'imparzialita del dipendente pubblico, posto che per questi (dirigente o no) non
vi é - come accade per i magistrati - una garanzia costituzionale di autonomia da attuarsi
necessariamente con legge attraverso uno stato giuridico particolare che assicuri, ad es.,
stabilita ed inamovibilita. Vero e invece che la scelta tra l'uno e l'altro regime resta affidata alla
discrezionalita del legislatore, da esercitarsi in vista della pin efficace ed armonica
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seguito della 1. 15 marzo 1997, n. 59 e del D. Lgs. 31 marzo 1998 n. 80, di
tutta la dirigenza, fino a giungere alle novita apportate dal recente d.lgs. 27
ottobre 2009, n. 150.

La problematica relativa al rapporto tra politica e amministrazione, cosi come
gia evidenziato in precedenza, nasce dal bisogno di bilanciare principi diversi
e tutti costituzionalmente tutelati: 1’esigenza ¢ infatti quella di trovare un
giusto equilibrio tra il principio di democraticita emergente dall’art. 95 Cost, il
quale enuncia la responsabilita individuale presente in capo ai ministri per gli
atti dei rispettivi dicasteri, e gli artt. 97 e 98, che affermano, tra I’altro, i
principi di buon andamento e di imparzialita.

A seguito della riforma del ‘98 prima, e ancor piu di quella apportata poi dalla
1. 15 luglio 2002, n. 145, & parso evidente 1’eccessivo sacrificio imposto ai
principi da ultimo richiamati, a favore del primo.

Di fatto, la politica, dopo aver perso la propria competenza nella fase della
gestione, ha finito per impossessarsi del comando di coloro che detengono tale
potere, con un ulteriore vantaggio: infatti, «il vertice politico riprende in mano
la gestione, ma senza assumerne le responsabilita, perché i singoli atti di
gestione saranno dei dirigenti».

Vediamo perché ¢ lecito giungere a queste conclusioni, tramite un’analisi
rapida di quanto previsto in proposito prima dal D. Lgs. n. 80/98, e poi dalla L.
n. 145/02.

Con particolare attenzione verso l’istituto dello spoil system, il D. Lgs. n.
80/98, confluito nel D. Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, ha previsto, innanzitutto,
la possibilita, per gli incarichi di direzione degli uffici dirigenziali apicali, di
essere “confermati revocati, modificati o rinnovati entro novanta giorni dal
voto sulla fiducia al Governo. Decorso tale termine, gli incarichi per i quali
non si sia provveduto si intendono confermati fino alla loro naturale
scadenza” (art. 19, c. 8, del D. Lgs. 165/01): cio ha fatto parlare di spoil
system “‘semiautomatico”.

Oltre a questo, ¢ stata introdotta la temporaneita degli incarichi, con i limiti
minimi e massimi fissati rispettivamente a due e a sette anni: dunque ci si
trova di fronte alla diversificazione tra rapporto di servizio, a tempo
indeterminato, e rapporto d’ufficio, di durata pari a quella dell’incarico (art.
19,c.2).

Inoltre, ¢ stata data la possibilita, ai ministri, di nominare persone scelte
dall’esterno per il 5 per cento dei posti sia di dirigente generale che di
dirigente (art. 19, c. 6).

realizzazione dei fini e dei principi che concernono l'attivita e l'organizzazione della Pubblica
Amministrazione” .
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La L. 145/02 ha modificato lo spoil system, portandolo da semiautomatico ad
automatico, prevedendo nel nuovo comma 8 dell’art. 19 che “gli incarichi di
funzione dirigenziale di cui al comma 3 cessano decorsi novanta giorni dal
voto sulla fiducia al Governo”; non ritenendosi evidentemente appagato dalla
citata norma, il Legislatore del 2002 ha altresi previsto la cessazione degli
incarichi dirigenziali generali entro 60 giorni dall’entrata in vigore della legge
e la possibilita di attribuire gli incarichi di funzione dirigenziale di livello non
generale, secondo il criterio della rotazione degli stessi, entro 90 giorni
dall’entrata in vigore della legge, decorsi i quali, in mancanza di
provvedimenti adottati, gli incarichi si sarebbero ritenuti confermati (art. 3, c.
7,della L. 145/02).

Il meccanismo configurato dalla c.d. “riforma Frattini” prevedeva, di fatto, una
forma di spoil system esasperato, peraltro — con eccezione degli incarichi
apicali — con valenza una tantum, potendone usufruire solamente il Governo
allora in carica.

Cio in parte ¢ avvenuto anche a seguito dell’entrata in vigore del d.P.R. 29
febbraio 1999 n. 150, che ha creato il ruolo unico della dirigenza statale,
prevedendo un nuovo conferimento degli incarichi.

Inoltre, la legge in questione ha anche eliminato il termine minimo di durata
degli incarichi dirigenziali, portando quello massimo a tre anni per quanto
riguarda i dirigenti ex comma 3 e i dirigenti generali, e a cinque per quanto
riguarda le altre figure dirigenziali (disposizione sulla quale & poi intervenuta
la L. 17 agosto 2005, n. 168, che ha convertito in legge, con modifiche, il D. L.
30 giugno 2005, n. 115, ed ha portato il limite minimo della durata degli
incarichi a 3 anni, e quello massimo a 5).

Ancora: la 1. 145/02 ha incrementato le percentuali di incarichi conferibili ad
esterni al 10 per cento con riferimento alla prima fascia e all’8 per cento con
riferimento alla seconda.

Di garanzia ¢ stata, comunque, 1’abolizione del ruolo unico della dirigenza
utilizato per rimuovere i dirigenti senza dover loro proporre un altro incarico.
La presenza di ruoli per singole amministrazioni ha successivamente obbligato
le amministrazioni ad offrire un incarico al dirigente non confermato o
revocato, che precedentemente veniva posto a disposizione del ruolo unico.

Da ultimo, I’art. 2, commi 159-161, del d.1. 3 ottobre 2006, n. 262, convertito
in 1. 24 novembre 2006, n. 286, ha provveduto ad estendere I’applicazione del
comma 8 dell’art. 19 del D. Lgs. 165/2001 anche agli incarichi conferiti ai
sensi dei commi. 5-bis e 6.

Il descritto meccanismo di spoil system mostra peculiarita diverse da quello
statunitense, dove, «quando cambia il governo, la nuova amministrazione ¢
legittimata a licenziare alcune migliaia di dirigenti; in Italia invece non va a
casa nessuno; tutti i dirigenti restano nei ruoli delle amministrazioni dello
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Stato; al massimo cambiano di incarico»; inoltre, in Italia mancano
meccanismi efficaci di check and balance previsti oltre oceano.

Una cessazione di incarichi dirigenziali che prescinde da una valutazione
dell’operato e da qualsiasi contraddittorio, e finisce per dipendere da soli
criteri di fiduciarieta politica appare, in re ipsa, contraria sia al principio di
premiazione del merito del singolo dipendente, sia al diritto al buon
andamento e all’imparzialita dell’azione pubblica presente in capo alla totalita
dei cittadini.

Quanto appena affermato ¢ reso ancor pill evidente (tra 1’altro), sia dalla
previsione della durata degli incarichi dirigenziali, inferiore a quella
quinquennale delle legislature o, al massimo, coincidente con essa, sia
dall’aumento della percentuale di dirigenti esterni, con possibilita di scelta in
base a criteri di affinita politica ancor pil che di riconoscimento delle
professionalita.

Tale meccanismo di spoil system ¢ stato oggetto a piu riprese del sindacato del
giudice delle leggi, il quale ne ha messo in evidenza l’illegittimita, in
particolare, rispetto ai principi costituzionalmente garantiti di imparzialita e
buon andamento.

Il Legislatore, pertanto, tornato recentemente ad intervenire sulla disciplina
dell’impiego alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, non si ¢ potuto
esimere dall’affrontare, seppur in modo marginale, anche il nodo relativo allo
spoil system.

E lart. 6 della legge di delega 4 marzo 2009, n. 15 che ha, tra i propri fini,
quello di ridefinire “i criteri di conferimento, mutamento o revoca degli
incarichi dirigenziali, adeguando la relativa disciplina ai principi di
trasparenza e pubblicita ed ai principi desumibili anche dalla giurisprudenza
costituzionale e delle giurisdizioni superiori”.

Per quanto d’interesse, se da un lato appare lodevole 1’esclusione degli
incarichi conferiti ex commi 5-bis e 6 dell’art. 19 del D. Lgs. n. 165/01 dal
novero di quelli soggetti allo spoil system di cui all’art. 8 del medesimo
articolo (art. 40, c. 1, lett g), del D. Lgs. 150/09), dall’altro le nuove norme
sembrano criticabili, tra I’altro, per la mancanza di modifiche alla durata degli
incarichi dirigenziali, nonché per il fatto di non aver chiarito la natura giuridica
degli atti di conferimento; permane, in ogni caso, la necessita di una riforma
pill organica in materia.

Non si ¢, infatti, concretizzato un intervento volto a ridurre le percentuali dei
posti destinabili ai soggetti estranei alla pubblica amministrazione e ai
dirigenti di altre amministrazioni, non appartenenti ai ruoli dell’ente
conferente.

E stata, cosi, disattesa 1’indicazione dell’art. 6 comma 2 lett. h), della legge
delega, che faceva esplicitamente riferimento alla riduzione, rispetto a quanto
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previsto dalla normativa vigente, delle quote percentuali di dotazione organica
entro cui ¢ possibile il conferimento degli incarichi medesimi.

Inalterato ¢ rimasto, quindi, il limite del 10 per cento della dotazione organica
dei dirigenti appartenenti alla prima fascia e dell’8 per cento della dotazione
organica di quelli appartenenti alla seconda fascia, per il conferimento ad
esterni.

La lett. g) del comma 1 dell’art 40 d.gs. 150/2009 esclude quindi
opportunamente, gli incarichi non apicali conferiti a dirigenti di altre
amministrazioni ovvero ad esterni a contratto, in base ai commi 5 bis e 6
dell’art. 19 d.lgs 165/2001, dal regime di spoil system di cui al comma 8 dello
stesso art 19.

Quest’ultimo intervento del legislatore del 2009 mostra di far proprie le
argomentazioni svolte dalla sentenza 20 maggio 2008, n. 161 della Corte
Costituzionale, recuperando la formulazione dell’art. 19 comma 8 cit. anteriore
al decreto legge 3 ottobre 2006, n 262, convertito, con modificazioni, dalla
legge 24 novembre 2006, n.286.

Il decreto legge in questione aveva due previsioni distinte: 1) la modifica
dell’art. 19, comma 8, del d.Igs. 165/2001, ritoccato dall’art 2, comma 159, del
decreto n. 262/2006 al fine di sancire, non solo per gli incarichi di direzione
degli uffici dirigenziali di cui al comma 3 (incarichi apicali), ma anche per i
ruoli unici della dirigenza statale, la cessazione decorsi 90 giorni dal voto di
fiducia al governo (**).

Il decreto n. 262/2006 aveva, cosi decisamente ampliato la platea degli
incarichi dirigenziali soggetti a spoil system; 2) una norma, transitoria e una
tantum (art. 2 comma 161 del d.gs 262) che disponeva che “gli incarichi
dirigenziali del personale non appartenente ai ruoli di cui all’art. 23 del d.lgs.
n 165/2001, conferiti prima del 17 maggio 2006, cessano ove non confermati
entro 60 giorni dalla data di entrata in vigore del decreto”.

L’art 2, comma 161, del decreto legge n. 262/2006 non ha superato il vaglio
del giudice delle leggi (sentenza n. 161/2008); cid a conferma della ripulsa
della Consulta nei confronti di meccanismi di decadenza ante tempus degli
incarichi dirigenziali in corso, recati da singole disposizioni di legge e in via

(**) Da notare che la legge 15 luglio 2002, n 145 aveva gia cancellato il precedente
meccanismo semi automatico di decadenza, introdotto nel 1998 dal d.gs n. 80. La prima
declinazione dello spoil system prevedeva, per gli incarichi apicali, che la conferma, la revoca,
la modifica o il rinnovo seguissero ad un’espressa scelta in tal senso del nuovo esecutivo, dal
esplicitare entro 90 giorni dal voto di fiducia del Governo; decorso tale termine, gli incarichi per
i quali non si fosse espressamente provveduto si intendevano confermati fino alla originaria
scadenza. Prima della riforma del 2002, solo la Presidenza del Consiglio dei ministri vigeva un
regime di automatica cessazione degli incarichi apicali (art. 9 del d.1gs n. 303/1999 e gli art 18 e
19 della legge 400/1988).
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transitoria (*°).

Si & perd comunque aperta la strada ad una pili ampia riflessione sul tema, tra
richiami alla fiduciarieta e alle esigenze di salvaguardia dei valori
costituzionali di imparzialita e continuita dell’azione amministrativa.

In un inciso della sentenza n. 161/2008, il giudice delle leggi non ha, infatti,
mancato di segnalare che «la natura esterna dell’incarico non costituisce un
elemento in grado di diversificare in senso fiduciario il rapporto di lavoro
dirigenziale, che deve rimanere caratterizzato, sul piano funzionale, da una
netta e chiara separazione tra attivita di indirizzo politico amministrativo e
funzioni gestorie».

24. L’incompatibilita per gli incarichi di direzione di strutture depu-
tate alla gestione del personale

L’art. 52 del d.1gs 150/2009 introduce uno specifico divieto di conferimento di
incarichi di direzione di strutture deputate alla gestione del personale.
Inserendo un nuovo comma, 1 bis, nell’art 53 del d.lgs 165/2001, quello
dedicato a “Incompatibilita, cumulo di impieghi e incarichi”, il legislatore
delegato ha previsto che i predetti incarichi non possono essere conferiti “a
soggetti che rivestano o abbiano rivestito negli ultimi due anni cariche in
partiti politici o in organizzazioni sindacali o che abbiano avuto negli ultimi
due anni rapporti continuativi di collaborazione o di consulenza con le
predette organizzazioni (*°)”.

Ci0 in attuazione della previsione di cui alla lettera m), del comma 2, dell’art.
6 della legge delega 15/2009, secondo cui il legislatore delegato avrebbe

(*) La sentenza della Consulta conferma e sviluppa le linee tracciate dalla precedente
decisione 23 marzo 2007, n. 103, che insieme alla coeva sentenza n. 104/2007 ha riacceso il
dibattito sul sistema delle spoglie. Gli interventi della Consulta giungono, peraltro, dopo che
I’amministrazione statale ha gia registrato ben 3 spoliazioni una tantum. Nel 1999 (art. 8 del dpr
150/1999), nel 2002 (art. 3 comma 7 1. 145/2002) e poi, appunto nel 2006, tre diverse
maggioranze hanno previsto particolari disposizioni per incidere da subito sugli incarichi
dirigenziali.

(*®) Lart. 52 d.lgs 150/2009 sostituisce anche il comma 16 bis dell’art. 53 d.Igs 165/2001
con il seguente disposto: “la Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della funzione
pubblica puo disporre verifiche del rispetto delle disposizioni del presente articolo e articolo 1,
commi 56 e seguenti, della legge 23 dicembre 1996, n.662, per il tramite dell’Ispettorato per la
funzione pubblica. A tal fine quest’ultimo opera d’intesa con i Servizi ispettivi di finanza
pubblica del Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato”. Sparisce il precedente
riferimento alla stipula, da parte dell’Ispettorato, di apposite convenzioni coi servizi ispettivi
delle diverse amministrazioni, avvalendosi, altresi, della Guardia di Finanza e alla
collaborazione con il Ministero dell’economia e delle finanze al fine dell’accertamento della
violazione della normativa sulla autorizzazione degli incarichi.

83



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

dovuto “rivedere la disciplina delle incompatibilita per i dirigenti pubblici e
rafforzarne [’autonomia rispetto alle organizzazioni rappresentative dei
lavoratori e all’autorita politica”.

La disciplina delle incompatibilita della dirigenza attiene, infatti, alla garanzia
della funzione pubblica e dovrebbe realizzare le precondizioni perché 1’azione
del dirigente sia neutrale e disinteressata e quindi non sia sviata o influenzata
da interessi diversi da quello pubblico all’imparzialita e al buon andamento.

La norma in commento ¢ apparsa, a parte della dottrina, potenzialmente
riferibile a tutti gli incarichi di direzione di strutture di uffici, i quali, ai fini
della gestione operativa, presuppongono anche la gestione del personale
assegnato.

Ne conseguirebbe che ai dirigenti che nel biennio abbiano svolto, o svolgano
attualmente, cariche in sindacati o partiti ovvero abbiano svolto attualmente
rapporti continuativi di collaborazione o consulenza, andrebbero attribuiti solo
incarichi in posizione di staff o in uffici particolari, coma ad es. le avvocature
degli enti, che non presuppongono la gestione di risorse umane.

Tuttavia, la dottrina maggioritaria ha ritenuto che I’espressione utilizzata dal
legislatore vada intesa come riferita solamente agli appositi uffici del
personale presenti nelle amministrazioni (ovverosia, le direzioni del
personale).

Sarebbe forse stato opportuno sancire, comunque, l’esclusione dalla
delegazione trattante di parte pubblica, in sede di negoziazione collettiva, dei
dirigenti potenzialmente condizionati da rapporti/appartenenze sindacali o
politiche e quindi in vistosa situazione di conflitto di interessi.

Il nuovo comma 16-ter dell’art. 53 D.Lgs. 165/2001, introdotto ex art. 1, co.
42, del testo di legge sull’anticorruzione irrigidisce il regime di incompatibilita
dei dipendenti pubblici. Esso stabilisce che i dipendenti che, negli ultimi tre
anni di servizio, hanno esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle
pubbliche amministrazioni, non possono svolgere, nei tre anni successivi alla
cessazione del rapporto di pubblico impiego, attivita lavorativa o professionale
presso i soggetti privati destinatari dell'attivita della pubblica amministrazione
svolta attraverso i medesimi poteri.

I contratti conclusi e gli incarichi conferiti in violazione di tali previsioni sono
nulli. E, inoltre, vietato ai soggetti privati che li hanno conclusi o conferiti di
contrattare con le pubbliche amministrazioni per i successivi tre anni. E,
infine, prevista la restituzione obbligatoria dei compensi eventualmente
percepiti e accertati ad essi riferiti.
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2.5. Un correttivo in tema di mobilita pubblico — privato

L’art. 44 del d.Igs. 150/2009 reca una modificazione alla specifica disciplina
della mobilita, nazionale e internazionale, dei dirigenti.

Il legislatore delegato &, infatti, intervenuto sui commi 1 e 2 dell’art 23 bis
d.gs n.165/2001, norma che, seppur rubricata “Disposizioni in materia di
mobilita tra pubblico e privato”, riguarda non solo la mobilita tra pubblico e
privato, appunto, ma anche la circolazione dei dirigenti tra soggetti pubblici
diversi (*").

A seguito della novella in commento, nel testo del primo comma dell’art 23
bis ¢ ora espressamente prescritto che per lo svolgimento di attivita presso
soggetti e organismi, pubblici o privati, anche operanti in sede internazionale, i
dirigenti sono collocati in aspettativa senza assegni, salvo “motivato diniego
dell’amministrazione di appartenenza in ordine alle proprie preminenti
esigenze organizzative”.

Il dettato della precedente formulazione della norma, sanciva, invece, che i
dirigenti pubblici, assieme a diplomatici, prefettizi e, limitatamente agli
incarichi pubblici, i magistrati ordinari, amministrativi e contabili e gli
avvocati e procuratori dello Stato, “possono, a domanda, essere collocati in
aspettativa senza assegni”’, tacendo sulla ipotesi del motivato diniego.

Il collocamento a domanda in aspettativa salvo diniego motivato era, invece,
gia testualmente previsto dal comma 2 dell’art 23 bis cit., relativo alla
aspettativa dei dirigenti ai quali non ¢ affidata la titolarita/responsabilita di
strutture e uffici, ma che svolgono, invece, funzioni ispettive, di consulenza, di
studio-

Il legislatore del 2009 ha, comunque, aggiunto, anche qui, il richiamo, prima
assente, alle “preminenti esigenze organizzative”.

I due commi risultano ora analoghi.

La previgente differenziata formulazione dei primi due commi dell’art. 23 bis
d.Igs 165/2001 aveva spinto qualche interprete a ritenere che «per i dirigenti
che non hanno la titolarita di uffici il percorso previsto dal legislatore sia piu
agevole e meno condizionato rispetto agli altri dirigenti (ed alle altre categorie
previste dal comma 1): nel senso che la domanda di svolgere attivita presso

N

altri soggetti pubblici o privati ¢ assistita da una sorta di presunzione di

(") Sull’ambito di applicazione dell’art 23 bis si segnala T.AR. Lazio, Roma, sez 1,9
febbraio 2004, n.1206, laddove & precisato che “I’art 23 bis del d.lgs 30 marzo 2001, n.165,
consente ai magistrati di fruire dell’istituto del collocamento in aspettativa senza assegni, tanto
nei casi in cui il collocamento fuori ruolo non sia (in astratto) previsto per il tipo di incarico per
cui si chiede 1’autorizzazione, quanto in quelli in cui non sia (in concreto) possibile concederlo a
cagione della indisponibilita, per esaurimento, di posti fuori ruolo. In tali casi, dunque,, il
magistrato, sempreché ne faccia richiesta e si tratti di incarico autorizzabile, puo essere collocato
(anziché fuori ruolo e in alternativa a ci0) in aspettativa senza assegni”.
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accettazione, che potra essere sconfessata solo da un espresso e motivato atto
di diniego dell’amministrazione. Sembra doversi invece desumere, a contrario,
un meccanismo inverso per i dirigenti con titolarita di uffici».

2.6. La maggiore autonomia della dirigenza nella direzione e
nell’organizzazione degli uffici

Pe quel che attiene la posizione organizzativa del dirigente pubblico, il
legislatore della riforma, pur lasciando inalterato l’equilibrio di fondo, in
particolare, la premessa di una diversificazione di regime giuridico all’interno
dell’attivita organizzativa delle pubbliche amministrazioni, riconducibile al piu
generale assetto delle fonti degli atti di “macro” e “micro” organizzazione
degli uffici (art. 2 comma 1, d. 1gs.165/01), ha inteso apportare una serie di
modifiche, volte a rafforzare e rendere effettivo 1’esercizio delle prerogative
datoriali, sia nei confronti degli organi politici, sia rispetto agli spazi rimessi
alle rivendicazioni sindacali.

Da qui, ¢ seguita, sul piano delle norme - simbolo, la riscrittura dell’art. 5,
comma 2, d.lgs 165/01, ad opera dell’art. 34, d.lgs 150/09, secondo cui: “le
determinazioni per l’organizzazione degli uffici e le misure inerenti alla
gestione dei rapporti di lavoro sono assunte in via esclusiva dagli organi
preposti alla gestione con la capacita e i poteri del privato datore di lavoro,
fatta salva la sola informazione ai sindacati, ove prevista della contrattazione
nazionale collettiva”.

Se la nuova formulazione dell’art. 5, eccetto quanto prefigura sul versante
dello svolgimento delle relazioni collettive a livello decentrato, non aggiunge
elementi particolarmente significativi rispetto al precedente dettato normativo,
¢, tuttavia, meritevole di attenzione la dove ribadisce la riconducibilita in capo
alla dirigenza di un segmento della potesta organizzativa, che, sottratta in toto
alla legge, operante esclusivamente nell’ambito di «un nucleo minimo
riconducibile alla dimensione costituzionalizzata del rapporto di lavoro
pubblico», continua ad articolarsi nell’adozione di atti di macro e micro
organizzazione: i primi rientranti nel novero delle funzioni del vertice politico,
i secondi spettanti al vertice amministrativo - dirigenziale, in particolare ai
dirigenti generali, che, ai sensi dell’art. 16, com. 1, lett c¢), d. 1gs.165/01,
«adottano gli atti relativi all’organizzazione degli uffici di livello dirigenziale
non generale».

Al tempo stesso perd, la nuova veste dell’art. 5 cit. non si & sottratta al
riscontro, da parte dei primi commentatori, di due profili problematici: a) la
disposizione, infatti, non fornisce alcuna indicazione, come del resto nella sua
versione precedente, di criteri che aiutino a tracciare i confini tra «cid che ¢
riferibile alla macro organizzazione e il punto sino al quale si possa spingere
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I’esercizio dei poteri privatistici di organizzazione (micro organizzazione)»; b)
I’aggiunta, al suo comma 2, di un ulteriore periodo, volto a precisare come
rientrino, «in particolare, nell’esercizio dei poteri dirigenziali, le misure
inerenti la gestione delle risorse umane, nonché la direzione e 1’organizzazione
del lavoro nell’ambito degli uffici, sembrerebbe testimoniare 1’affermarsi di
una visione del potere organizzativo dirigenziale piu attenta alla dimensione
funzionale (gestione delle risorse umane) che a quella strutturale
(organizzazione degli uffici)».

3. La valutazione del personale con incarico dirigenziale

Quando si parla di valutazione ¢ necessario anzitutto mettere a fuoco il quadro
legislativo in materia, con riferimento al personale dirigente, vigente sino a
questo momento e la sua applicazione, sia pur formale, come anche i principali
problemi applicativi e le concause di inefficienza del sistema valutativo.

Con riferimento al primo aspetto, il sistema di valutazione della dirigenza
pubblica era, sino a questo momento, disciplinato dall’art. 5, d.lgs. n. 286/99
recante “Valutazione del personale con incarico dirigenziale” (v cap.
precedente, par. 3.5).

La normativa era volta alla individuazione di criteri e principi a cui le
Amministrazioni dovevano attenersi.

In particolare, con riferimento ai criteri della valutazione del personale con
incarico dirigenziale ¢ stata predisposta una valutazione di tipo misto, che
prendeva in considerazione i risultati ottenuti e la capacita manageriale del
dirigente.

Tali criteri, oggetto di concertazione (gia con art. 7, comma 1, lett. a), CCNL
area I 1998 — 2001) e di informazione preventiva (gia con art. 6, comma 4, lett.
a), CCNL area I, 1998 — 2001), miravano, il primo, a verificare il grado di
raggiungimento degli obiettivi affidati al dirigente nell’ambito della
programmazione e confluiti nel contratto/provvedimento individuale; mentre il
secondo, relativo alla capacita manageriale, mirava a verificare la capacita
gestionale, organizzativa, di relazione e motivazionale del dirigente/manager
pubblico.

Oltre a tali criteri, I’art. 5, d.Igs. n. 286/99 individuava una serie di principi
relativi alla valutazione del personale con incarico dirigenziale, ossia:
principio di trasparenza e responsabilizzazione; principio di doppio grado di
valutazione; principio di partecipazione del valutato; principio di periodicita
annuale della valutazione.

In particolare, con il principio di trasparenza e responsabilizzazione si era
inteso evidenziare la correlazione tra fase di programmazione e fase di
controllo/valutazione.
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Sicché attraverso la fase di individuazione circolare - ascendente degli
obiettivi da perseguire (in sede di programmazione strategica) avrebbero
dovuto essere pianificati gli obiettivi (ex art. 14, comma 1, d.Igs. n. 165/01 tra
Ministro e dirigenti generali ed ai sensi dell’art. 17, comma 1, lett. a), d.Igs. n.
165/01 tra dirigenti generali e dirigenti), obiettivi che dovevano essere chiari,
misurabili, e con una precisa collocazione temporale (in termini di scadenza).
Gli obiettivi rientranti nella competenza del dirigente venivano distinti in: a)
obiettivi assegnati dal Ministro nella direttiva annuale; b) obiettivi individuati
nel contratto individuale (tra cui obiettivi derivanti dall’attivita ordinaria che il
dirigente ¢ tenuto a svolgere quale responsabile della struttura organizzativa);
c) obiettivi derivanti da eventuali progetti straordinari.

Tale individuazione avrebbe dovuto essere di fondamentale importanza, in
quanto per promuovere l’autonomia e la responsabilita della dirigenza ¢
necessario che risulti quanto pilt possibile chiaro I’obiettivo richiesto al
dirigente e su cui lo stesso sara valutato.

Ne derivava una necessita di delimitazione del campo ove I’obiettivo, per la
sua complessita o per la sua trasversalita, coinvolgesse piu dirigenti
(eventualmente predisponendo una scomposizione in sezioni/fasi indipendenti
o prevedendo una graduazione di responsabilita in corrispondenza della
percentuale di obiettivo a ciascuno assegnata).

Al fine di garantire la trasparenza anche in relazione ai criteri di valutazione, la
contrattazione collettiva, (gia con il CCNL 1998 —2001 del personale dirigente
Area 1), aveva previsto che i criteri della valutazione fossero oggetto di
concertazione (art. 7, comma 1, lett. a)); inoltre in base alla disciplina della
“Verifica e valutazione dei risultati dei dirigenti” ed ai principi di trasparenza
e pubblicita (gia con I’art. 35, CCNL 1998-01 Area I) i criteri di valutazione
avrebbero dovuto essere comunicati ai dirigenti all'inizio di ciascun periodo di
valutazione.

Con il principio del doppio grado di valutazione, si era inteso promuovere una
valutazione che tenesse conto in prima istanza, della diretta conoscenza
dell’attivita del valutato da parte del valutatore, con una verifica della
valutazione effettuata in seconda istanza.

Il sistema di valutazione si articolava dunque su diversi livelli in base ai
soggetti destinatari della valutazione.

Sicché 1 dirigenti venivano valutati, in prima istanza, dal responsabile
dell’ufficio dirigenziale generale interessato; i dirigenti preposti ad uffici di
livello dirigenziale generale dal capo del dipartimento o altro dirigente
generale sovraordinato, ed i dirigenti preposti ai centri di responsabilita delle
rispettive amministrazioni, ed ai quali si riferisce I’art. 14, comma 1, lett. b),
d.gs. n. 165/01, dal Ministro, sulla base degli elementi forniti dall’organo di
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valutazione e controllo strategico (*%).

Nell’iter seguito dal sistema di valutazione si innestava “I’approvazione o la
verifica della valutazione da parte dell’organo competente o valutatore di
seconda istanza”(ex art. 5, comma 2, d.gs. n. 286/99), ossia 1’organo/nucleo
di valutazione.

1l principio di partecipazione del valutato veniva declinato in fase attuativa
dalle varie amministrazioni (spesso attraverso un colloquio), con I’ausilio delle
schede preposte per la valutazione tra valutato e valutatore, in cui si sarebbe
dovuta discutere la globalita dei risultati ottenuti e individuare quali ostacoli e
quali fattori “frenanti” esterni o interni siano stati idonei a precludere il totale o
parziale mancato raggiungimento dei risultati.

Il principio di periodicita annuale della valutazione intendeva innestare, nel
rapporto tra pianificazione e controllo, il ciclo di valutazione con cadenza
annuale (ex art. 5, comma 2, dlgs. n. 286/99), con una necessaria
corrispondenza temporale anche degli obiettivi da raggiungere, sicché, nel
caso in cui il dirigente avesse dovuto portare a termine un programma
pluriennale, avrebbe dovuto essere previsto un frazionamento annuale degli
obiettivi corrispondenti ai vari stadi di avanzamento dell’attivita.

Sebbene non siano mancate ipotesi di verifica infrannuale con la finalita di
individuare eventuali scostamenti (che avrebbero potuto e dovuto essere
visibili gia al dirigente stesso attraverso un corretto funzionamento ed utilizzo
del controllo di gestione), la normativa, all’art. 5, comma 4, d.Igs. n. 286/99,
prevedeva come ipotesi eccezionale la conclusione anticipata del momento
valutativo relativamente al “rischio grave di risultato negativo” e nella
versione ante 1. n. 145/02 “nei casi previsti dall’art. 21, comma 2, d.lgs. n.
29/93 ().

Tuttavia, con riferimento al secondo punto d’analisi, tale sistema di
valutazione non ha visto che, nella maggior parte dei casi, una formale
applicazione, con valutazioni spesso ampiamente positive in maniera
generalizzata, di conseguenza prive (proprio perché tutte appiattite verso
I’alto) di effetti concreti e diretti sulla carriera del valutato e sulla
diversificazione delle dinamiche retributive.

Sicché, se sul versante “immediatamente premiante”, ossia quello retributivo,
tale prassi ha consentito 1’ottenimento della retribuzione di risultato in maniera

(*®) Si ricorda la deroga prevista dall’art. 20, d.lgs. n. 165/01, in tema di “Verifica dei
risultati”.

(*® Si ricorda che gia Part. 35, comma 9, CCNL 1998 — 2001, Area I prevedeva: “La
valutazione pud essere anticipata, anche ad iniziativa del dirigente interessato, nel caso di
evidente rischio grave di risultato negativo della gestione che si verifichi prima della scadenza
annuale”.
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diffusa, sul versante premiante “a medio termine”, ossia quello legato al
conferimento dei successivi incarichi, la generalizzata valutazione positiva ha
compromesso di fatto la possibilita di conoscere [’effettiva capacita
manageriale di ciascun dirigente, impedendo una eventuale comparazione tra
pil aspiranti ad un incarico.

Ultimo, ma non meno importante, il versante ‘“‘sanzionatorio” ossia le
conseguenze in tema di responsabilita (garantisticamente legata alla
valutazione), ma di fatto inattuata, e spesso aggirata con micro interventi
legislativi con revoche legate al gradimento politico e non alla (mancata)
professionalita del dirigente (interventi in alcuni casi gia censurati dalla Corte
Costituzionale con, tra le altre, sentenza n. 103/07 e sentenza n. 161/08).

Se questo ¢ lo scenario occorre ora verificare “se e come” il decreto Brunetta
sia riuscito a proporre soluzioni in grado di risolvere i problemi
summenzionati, promuovendo la cultura della valutazione ed innescando,
finalmente il circolo virtuoso della pianificazione — gestione - valutazione
responsabilita/o premialita.

Il d.lgs. 150/09, all’art. 30, abroga totalmente 1’art. 5, d.Igs. n. 286/99 recante
“Valutazione del personale con incarico dirigenziale” .

Tuttavia scorrendo 'indice del c.d. decreto Brunetta non appare una sezione
espressamente dedicata alla valutazione della dirigenza pubblica in
sostituzione dell’abrogato articolo 5 cit., una assenza che sembra poter
emergere anche nell’ambito dell’art. 1, d.lgs. n. 150/09, dedicato ai principi
generali, che con riferimento alla tematica della valutazione si riferisce
espressamente “alla valutazione delle strutture e del personale delle
amministrazioni pubbliche” .

La formulazione della disposizione avrebbe potuto tenere in considerazione la
terminologia della legislazione consolidata, nonché della contrattazione
collettiva, in cui la dirigenza pubblica non viene inclusa nell’accezione
“personale delle pubbliche amministrazioni”.

Le disposizioni dedicate alla valutazione della dirigenza nell’ambito del
decreto c.d. Brunetta emergono perd attraverso un lavoro di ricostruzione della
non lineare normativa contenuta soprattutto nel Titolo Il “Misurazione,
valutazione e trasparenza della performance” e nel Titolo Il “Merito e
premi’”.

I principali destinatari della valutazione (come confermato anche dall’art. 7,
d.gs. n. 150/09 relativo alla creazione all’interno delle amministrazioni del
“Sistema di misurazione e valutazione della performance’) sono due, ossia: a)
I’amministrazione, a cui si riferisce la performance organizzativa (di cui al
successivo art. 8, d.lgs. n. 150/09); b) il singolo “dipendente”, a cui si riferisce
la performance individuale (di cui al successivo art. 9, d.Igs. n. 150/09).

Sin da questa impostazione di carattere generale non risulta chiaro, nella
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formulazione della normativa, se la dirigenza pubblica debba o meno essere
compresa tra i soggetti cui verra applicata la valutazione della performance
individuale nell’ambito del Sistema di valutazione di cui all’art. 7, d.Igs. n.
150/09.

Il successivo art. 9, comma 1, d.gs. n. 150/09 (Ambiti di misurazione e
valutazione della performance individuale), relativamente ai criteri per la
misurazione e la valutazione della performance individuale dei dirigenti e del
personale responsabile di una unita organizzativa in posizione di autonomia e
responsabilita, collega la valutazione: a) agli indicatori di performance relativi
all’ambito organizzativo di diretta responsabilita; b) al raggiungimento di
specifici obiettivi individuali; c) alla qualitd del contributo assicurato alla
performance generale della struttura, a competenze professionali e manageriali
dimostrate; d) alla capacita di valutazione dei propri collaboratori, dimostrata
tramite una significativa differenziazione dei giudizi.

Dalla collocazione della disposizione, rubricata “Ambiti di misurazione e
valutazione della performance individuale” e dalla trattazione unitaria
nell’ambito dello stesso articolo (dunque nell’ambito della performance
individuale) sia dei criteri per la valutazione del personale (comma 2) che dei
criteri per la dirigenza (comma 1), sembrerebbe di poter dare una risposta
positiva.

Sennonché la lettura pil attenta del successivo art. 9, comma 2, d.Igs. n.
150/09, fa sorgere quantomeno un dubbio laddove si notera che mentre al
comma 2 si fa espresso riferimento al Sistema di valutazione di cui all’art. 7,
d.gs. n. 150/09, tale riferimento non compare al comma 1.

Né puo pensarsi ad un richiamo di carattere generale nell’ambito del
medesimo articolo, sia perché il richiamo ¢ al secondo e non al primo comma,
sia perché i valutati dei due commi sono soggetti differenti (dirigenti nel primo
caso e personale nel secondo).

Nell’ambito della distinzione tra politica ed amministrazione, dove alla prima
¢ affidata I’individuazione degli obiettivi ed alla seconda I’attuazione degli
stessi in autonomia gestionale correlata dalla necessaria responsabilita
manageriale (come da impianto delineato nel d.lgs. n. 165/01), per poter
valutare occorre pianificare, dunque individuare ed assegnare gli obiettivi.

La legge delega dedicava alla questione “pianificazione”, di fondamentale
importanza, uno spazio esiguo (si veda I’art. 4, comma 2, lett. b), . n. 15/09),
né maggiore spazio viene dedicato nel decreto delegato, dove I’individuazione
degli obiettivi si snoda principalmente tra 1’art. 5, d.Igs. 150/09 (Obiettivi ed
indicatori) e I’art. 10, d.1gs. n. 150/09 (Piano della performance e relazione
sulla performance).

Tale pianificazione, nella versione definitiva del decreto Brunetta, viene
affidata, correttamente e coerentemente con il sistema di distinzione tra
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politica ed amministrazione, agli organi di indirizzo politico-amministrativo
(") (non compare pit la generica espressione “amministrazioni”), con il
coinvolgimento della dirigenza apicale e non (in senso circolare - ascendente),
come gia da art. 14, d.1gs. n. 165/01 e art. 8, d.Igs n. 286/99, che in particolare
si riferisce agli obiettivi delle unita dirigenziali di primo livello.

Certamente emerge positivamente in fase di programmazione triennale una
attenzione alle necessita della collettivita, la individuazione di wuna
corrispondenza tra obiettivi e risorse, la sottolineatura della specificita e della
chiarezza degli obiettivi, che devono essere anche misurabili e confrontabili
con standard definiti a livello nazionale ed internazionale (questi ultimi con
una maggiore problematicita nel confronto).

Questa programmazione di obiettivi prende corpo nel “Piano della
performance (*°)” di cui all’art. 10, d.Igs. n. 150/09.

Tale Piano, da adottarsi entro il 31 gennaio, per le amministrazioni dello Stato
“contiene” la direttiva annuale del Ministro, individuando gli obiettivi
strategici e operativi e definendo gli indicatori per la misurazione e la
valutazione della performance dell’amministrazione e gli obiettivi assegnati ai
dirigenti.

Posta, in funzione della qui analizzata questione della valutazione della
dirigenza pubblica, la fondamentale importanza della individuazione degli
obiettivi, la normativa ne fornisce un quadro all’art. 5, d.Igs. n. 150/09, dove
descrive caratteristiche e correlazioni degli “obiettivi” pluriennali in senso lato
ed all’art. 10, d.Igs. n. 150/09 dove propone al comma 1, lett. a) una variegata
articolazione di obiettivi, in particolare: “strategici”’, “operativi”, “finali”,
“intermedi”, nonché “gli obiettivi assegnati ai dirigenti”.

E noto perd che il grande problema, che si ripercuote anche sulla valutazione
del personale con incarico dirigenziale, non ¢ I’assenza di una disposizione
normativa che imponga la tempistica e le modalita della programmazione, ma
piuttosto il fatto che alla programmazione, sino allo stato attuale, nelle
amministrazioni centrali ¢ stata dedicata limitata attenzione, sicche le direttive
sono state adottate spesso in ritardo e con contenuti non adeguatamente

(**) In tema di Soggetti della valutazione I’art. 15, d.Igs. n. 150/09 reca “Responsabilita
dell’organo di indirizzo politico amministrativo”. In realta il termine responsabilita ¢ utilizzato
in maniera impropria, si elencano infatti i compiti che al soggetto di indirizzo politico
competono nell’ambito del sistema di valutazione. La versione attuale dell’articolo in questione
¢ migliore della precedente in cui si attribuiva allo stesso di garantire la veridicita della
valutazione individuale di “tutti i dipendenti”.

(**) Sul punto si ricorda I’innestarsi del ruolo fondamentale della Commissione di cui
all’art. 13 , che al comma 5, lett.: b) definisce la struttura e le modalita di redazione del Piano e
della Relazione di cui all’articolo 10; ¢) verifica la corretta predisposizione del Piano e della
Relazione sulla Performance delle amministrazioni centrali e, a campione, analizza quelli degli
Enti territoriali, formulando osservazioni e specifici rilievi.
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specifici.

Invero, il termine era gia scandito, nelle precedenti riforme, dall’art. 14,
comma 1, d.Igs. n. 165/01 che lo fissava a “non oltre dieci giorni dalla
pubblicazione della legge di bilancio”.

Ci0, tuttavia, non ha impedito il ritardo nell’adozione delle direttive annuali ed
ha dato inoltre vita ad una questione fondamentale relativa a cosa debba o
meno attendersi dalla dirigenza pubblica in assenza della individuazione ed
assegnazione degli obiettivi.

Sul punto sembra di intravedere il solo art. 10, comma 5, d.Igs. n. n. 150/09
che stabilisce che: “In caso di mancata adozione o di mancato aggiornamento
annuale del Piano della performance ¢ fatto divieto di erogazione della
retribuzione di risultato ai dirigenti che risultano avere concorso alla mancata
adozione del Piano, per omissione o inerzia nell’adempimento dei propri
compiti, e I’amministrazione non puo precedere ad assunzioni di personale o
al conferimento di incarichi di consulenza o di collaborazione comunque
denominati” .

A ben vedere la mancanza della adozione del Piano della performance/ex
direttiva per le amministrazioni dello Stato si ripercuote solo sul personale con
incarico dirigenziale e sugli outsiders, cid a riprova di un carattere
essenzialmente punitivo verso la dirigenza, o comunque incompleto, senza che
sia presente un bilanciamento con un contrappeso che induca il soggetto
politico, protagonista della funzione di indirizzo, a programmare nei termini
richiesti dalla normativa.

Previsione confermata in piu parti del decreto, che invece risulta carente con
riferimento alla presenza di un disincentivo ai ritardi, parimenti importante,
che funga da impulso verso il soggetto politico, bilanciando la previsione
normativa.

Occorre a questo punto chiedersi quale, tra i soggetti del processo di
misurazione e valutazione individuati dal legislatore all’articolo 12, d.lgs. n.
150/09, sia direttamente interessato/coinvolto nell’iter valutativo della
dirigenza ed in che termini.

L’attenzione cade principalmente sull’organismo indipendente di valutazione
della performance (ex art. 14, d.lgs. n. 150/09), di cui ciascuna
amministrazione deve dotarsi, che sostituira “i servizi di controllo interno
comunque denominati dal d.lgs. n. 286/99”, esercitando in piena autonomia le
attivita di cui al comma 4 e le attivita di controllo strategico di cui all’art. 6
comma 1, d.Igs. n. 286/99, riferendo in proposito all’organo di indirizzo
politico-amministrativo.

In particolare, tra le attivita di cui al comma 4, alla lett. e) si prevede che tale
organo: “é responsabile, sulla base dei principi e delle metodologie adottate
dall’amministrazione della valutazione annuale della dirigenza di vertice e
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dell’attribuzione ad essa dei premi di cui al Titolo 111" .

Posto che dalla lettura della normativa non sembra di intravedere la
sopravvivenza del precedente principio del doppio grado di valutazione (e di
diretta conoscenza dell’attivita del valutato da parte dell’organo proponente) di
cui all’abrogato art. 5, d.lgs. n. 286/99, ci si chiede a chi spetta la valutazione
della “dirigenza di base” se tale organo ¢ responsabile della valutazione della
dirigenza “di vertice” (riprendendo l’abrogato art. 6, comma 2, d.lgs. n.
286/99).

Potrebbe venire in soccorso sul punto I’art. 19, di cui al Titolo III Merito e
premi, dedicato ai “Criteri per la differenziazione delle valutazioni”, dove si
legge che sara I’Organismo indipendente, “sulla base delle risultanze del
sistema di valutazione di cui al Titolo 1l del presente decreto, a formulare una
graduatoria delle valutazioni individuali del personale dirigenziale, distinto
per livello generale e non, e del personale non dirigenziale”.

La normativa, per nulla chiara sulla questione, nella prassi ¢ stata ricostruita
nella modalita seguente: ex art. 7, comma 2, seguendo gli indirizzi della
Commissione di cui all’art. 13, andranno individuati all’interno di ogni
amministrazione tra gli altri 1 “soggetti e responsabilita del processo di
misurazione e valutazione della performance, in conformita alle disposizioni
del presente decreto” e successivamente ex art. 19, d.Igs. n. 150/09 interverra
I’organismo indipendente, che, sulla base delle risultanze del sistema di
valutazione formulera una graduatoria delle valutazioni individuali del
personale dirigenziale, distinto per livello generale e non, e del personale non
dirigenziale” .

Sarebbe stato il caso di esplicitare con maggiore nitidezza chi ¢ chiamato a
valutare la dirigenza di vertice, rendendo piu chiara la responsabilita
dell’organo politico seppur supportato dall’Organismo indipendente di
valutazione.

3.1.11 trattamento economico accessorio dei dirigenti

L’art. 45 del d.Igs 150/2009 integra la precedente definizione delle regole
preposte all’assegnazione del trattamento economico accessorio dei dirigenti
pubblici, secondo criteri volti, anche qui, ad implementare il principio della
valorizzazione del merito, riprendendo in sostanza quanto gia prescritto dalla
legge delega 15/2009.

Il decreto di riforma novella, in primo luogo, il comma 1 dell’art 24 d.lgs
165/2001, correggendo una discrasia della previgente formulazione.

La norma, infatti, stabilendo che la retribuzione del personale con qualifica di
dirigenziale ¢ determinata dai contratti collettivi per le aree dirigenziali,
prevedeva testualmente che il trattamento economico accessorio fosse

94



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

“correlato alle funzioni attribuite e alle connesse responsabilita”.

E stata ora opportunamente aggiunta la menzione, assieme alla responsabilita,
dei “risultati conseguiti” quale parametro richiamato in via generale (*°).

E bene ricordare che, in atto, la struttura retributiva della dirigenza & segnata
da due principi: a) presenza, accanto alla componente stipendiale
fondamentale, di componenti retributive accessorie collegate alla pesatura
delle posizioni organizzative e ai risultati (retribuzione di posizione e di
risultato); b) onnicomprensivita del trattamento economico dei dirigenti, come
prescritto dal comma 3 dell’art. 24 d.Igs 165/2001.

La Riforma Brunetta, poi, introduce, I’importante principio secondo cui “il
trattamento accessorio collegato ai risultati deve costituire almeno il 30 per
cento della retribuzione complessiva del dirigente considerata al netto della
retribuzione individuale di anzianita e degli incarichi aggiuntivi soggetti al
regime dell’onnicomprensivita”.

E questo il contenuto del comma 2 bis aggiunto all’art. 24 d.Igs 165/2001.

Si da, cosi, corpo alla fissazione ex lege di una percentuale minima della
retribuzione complessiva da riservare al trattamento accessorio collegato ai
risultati.

A tale disposizione fanno seguito due ulteriori commi (I-ter e 1- quater)
aggiunti all’art. 24 cit. dal legislatore delegato.

Il primo indica una direttrice di marcia ai contratti collettivi nazionali, che
“incrementano progressivamente la componente legata al risultato, in modo
da adeguarsi a quanto disposto dal comma 1 bis entro la tornata contrattuale
successiva a quella decorrente dal 1 gennaio 2010, destinando comunque a
tale componente tutti gli incrementi previsti per la parte accessoria della
retribuzione” .

Viene anche precisato che “la disposizione di cui al comma 1 bis non si
applica alla dirigenza del Servizio sanitario nazionale” .

Con una norma di salvaguardia, il nuovo comma 1 quater dell’art. 24 in
commento vieta di corrispondere, al dirigente responsabile, la parte della
retribuzione collegata al raggiungimento dei risultati della prestazione
“qualora I’amministrazione di appartenenza, decorso il periodo transitorio di
sei mesi dall’entrata in vigore del decreto legislativo di attuazione della
delega di cui alla legge 4 marzo 2009, n.15, non abbia predisposto il sistema
di valutazione di cui al Titolo Il del citato decreto legislativo”.

Tale divieto, peraltro, appare squilibrato a danno dei dirigenti, come detto,
perché questi subiscono una penalizzazione a causa della mancata o ritardata

(*®) Cfr. anche il comma 2 dell’art 24 cit., laddove, per i soggetti destinatari di incarichi
dirigenziali apicali e generali, si fa riferimento alla determinazione degli “istituti del trattamento
economico accessorio, collegato al livello di responsabilita attribuito con I’incarico di funzione
ed ai risultati conseguiti nell’attivitd amministrativa e di gestione”.
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attuazione del meccanismo valutativo da parte dell’amministrazione, facendo
ricadere sui primi I’inerzia della seconda.

Seppur nulla sia espressamente previsto a carico dell’amministrazione nel caso
di ritardo nella costituzione del sistema di valutazione, si apre la strada a
possibili azioni giudiziarie dei dirigenti, per trovare soddisfacimento alle
proprie ragioni attraverso la richiesta di un risarcimento del danno patito per
non essere stati valutati.

4. La responsabilita dirigenziale oltre i confini della responsabilita
individuale

L’analisi delle disposizioni previste nella c.d. “Riforma Brunetta” sul tema
della responsabilita dirigenziale, necessita, cosi come fatto in precedenza, sia
pure sinteticamente, di un richiamo alla disciplina fin qui vigente, ovverosia,
all’art. 21, d. Igs. n. 165 del 2001, come modificato dalla legge n. 145 del
2002.

Come gia osservato in dottrina, la distinzione di competenze tra politica e
amministrazione non pud realizzarsi se non attribuendo maggiore
responsabilita in capo ai dirigenti, considerata come «elemento complementare
rispetto all’autonomia gestoria».

E tale criterio, a conclusione del processo di privatizzazione, si era tradotto
non solo e non tanto nella fissazione della distinzione tra poteri di indirizzo
(spettanti alla politica) e poteri di gestione (spettanti alla dirigenza), ma
soprattutto nella previsione della responsabilita in via esclusiva dei dirigenti
per Dattivita amministrativa, la gestione e i risultati (art. 4, comma 2, del d.
lgs. n. 165 del 2001).

Il ruolo della responsabilita dirigenziale ha perso centralita a seguito
dell’emanazione della legge n. 145 del 2002.

Il legislatore del 2002, pur mantenendo una graduazione nelle forme di
responsabilita, ha ricondotto i comportamenti sanzionabili al mancato
raggiungimento degli obiettivi e alla inosservanza delle direttive, ed ha
collegato le diverse tipologie sanzionatorie alla gravita o recidivita delle
infrazioni.

Si pongono, in tal modo, delle problematiche che attengono sia alle ipotesi di
responsabilita che agli istituti sanzionatori.

Con riferimento alle ipotesi di responsabilita, scompaiono il requisito della
gravita nell'inosservanza delle direttive e la fattispecie relativa ai risultati
negativi, mettendo cosi in crisi la classificazione tra obbligazioni di mezzi e
obbligazioni di risultato del dirigente, intorno alla quale la dottrina aveva
dibattuto prima dell'emanazione della legge n. 145 del 2002.

La responsabilita dirigenziale viene, cosi, privata di un elemento rilevante che
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poteva essere rappresentato dal raggiungimento di risultati negativi, che,
invece - stante il principio sancito dal secondo comma dell'art. 4, d. Igs. n. 165
del 2001 in riferimento a tutta l'attivita posta in essere dal dirigente —
assumeva un'importanza notevole nell'analisi complessiva dell'attivita
dirigenziale nel caso di assenza di una direttiva puntuale.

Dall’altro lato emerge — a differenza della precedente formulazione - una
difformita tra I’art. 21 del d. Igs. n. 165 del 2001 e I’art. 5 del d. Igs. n. 286 del
1999 con riferimento all’oggetto della valutazione, poiché quest’ultima
disposizione pone ’accento sui “risultati dell’attivita amministrativa e della
gestione” e, nell’individuare i criteri di valutazione, tiene particolar conto del
raggiungimento degli obiettivi.

Con riferimento alle ipotesi sanzionatorie, la versione dell’art. 21 del d. 1gs. n.
165 del 2001, modificato dalla legge n. 145 del 2002, prevede l'impossibilita
del rinnovo dello stesso incarico dirigenziale come unica sanzione, sia per il
mancato raggiungimento degli obiettivi, sia per I'inosservanza delle direttive.
A seconda della gravita dei casi, per le medesime fattispecie appena delineate,
I'amministrazione puo, oltre a revocare l'incarico, collocare il dirigente a
disposizione dei ruoli o recedere dal rapporto, rinviando in tal caso alla
disciplina contrattuale collettiva.

Alla luce delle novita legislative esaminate si rileva che il risultato che ne
deriva ¢ quello di aver ritagliato la responsabilita dirigenziale a misura
dell'incarico che viene conferito mediante un provvedimento unilaterale nel
quale vengono individuati l'oggetto dell'incarico stesso e gli obiettivi da
perseguire, mettendo cosi in pericolo 'autonomia di gestione dei dirigenti.
Anche con I’entrata in vigore del d.lgs. 150/09, il mancato raggiungimento
degli obiettivi, ora accertato attraverso il sistema di valutazione di cui al d.Igs.
stesso, e I’inosservanza delle direttive imputabili al dirigente continuano a
comportare I’impossibilita di rinnovo dell’incarico dirigenziale in corso -
anche se ora la norma calca sull’esigenza della previa contestazione.

Il richiamo alla previa contestazione e al rispetto del principio del
contradditorio viene ripetuto anche laddove, in relazione alla gravita dei casi,
I’amministrazione revochi I’incarico collocando il dirigente a disposizione dei
ruoli ovvero receda dal rapporto di lavoro secondo le disposizioni del contratto
collettivo (7).

() In giurisprudenza era gia stato sottolineato che “mentre nel rapporto dirigenziale
privato vale il principio della re cedibilitd ad nutum, a norma dell’art 2118 cod. civ., nel
pubblico impiego il mancato raggiungimento degli obiettivi non comporta la possibilita di
risoluzione ad nutum del rapporto con il dirigente, ma tre sbocchi graduati a seconda della
gravita del caso, tutti causali: I’impossibilita di rinnovo dell’incarico, la revoca dello stesso, il
recesso del rapporto di lavoro (d.1gs 30 marzo 2001, n 165, art 21 comma 5, ora comma 1 come
sostituito dalla I 15 luglio 2002, n 145)”.
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E fatto salvo anche il rinvio alla eventuale responsabilita disciplinare del
dirigente secondo la disciplina contenuta nel contratto collettivo.

Una novita recata dal d.gs. 150/2009 e, invece, quella contenuta nel neo
comma 1-bis dell’art 21 del d.Igs. 165/2001, inserito dalla lett. b) dell’art 41,
comma 1, del decreto di riforma.

Viene riportata ad una specifica responsabilita del dirigente “al di fuori dei
casi di cui al comma 17, la colpevole violazione del dovere di vigilanza sul
rispetto, da parte del personale assegnato ai propri uffici, degli standard
quantitativi e qualitativi fissati dall’amministrazione, conformemente agli
indirizzi deliberati dalla CiVIT.

La violazione va accertata previa contestazione e nel rispetto del principio del
contraddittorio, secondo le procedure previste dalla legge e dai contratti
collettivi nazionali.

La negativa conseguenza prevista ¢ quella della decurtazione della retribuzione
di risultato del dirigente, che puo arrivare nei casi piul gravi fino alla quota
dell’80%.

La finalita della norma & coerente con la costruzione di una dirigenza
responsabile del “buon andamento” degli uffici dei quali ha la titolarita.

Non sono, perd, mancati commenti critici al riguardo.

Si ¢ ritenuto, anzitutto, che & stata operata un’ulteriore «proliferazione di
fattispecie sanzionabili, ritagliando nell’ambito di fattispecie pit ampie
fattispecie piu ristrette e collegando a certi comportamenti certe misure,
secondo una logica in palese controtendenza rispetto all’esigenza di
semplificare un quadro oltremodo complesso (...)».

Ed ancora ci si ¢ chiesti perche, se la vigilanza sull’operato dei singoli rientra
tra le competenze organizzative della dirigenza, trovi applicazione una misura
solo economica.

Peraltro, appare piuttosto vago il concetto di “omessa vigilanza”.

Il legislatore delegato non ha arricchito di molto le indicazioni contenute
nell’art. 6, comma 2, lett. b), della legge delega n.15/2009, che gia intendeva
«prevedere una specifica ipotesi di responsabilita del dirigente, in relazione
agli effettivi poteri datoriali, nel caso di omessa vigilanza sull’effettiva
produttivita delle risorse umane assegnate e sull’efficienza della relativa
struttura, nonché, all’esito dell’accertamento della predetta responsabilita, il
divieto di corrispondergli il trattamento economico accessorio».

Manca, quindi, nella legge, una diretta individuazione dei casi e degli
«indicatori concreti che consentono di rilevare ed eccepire il difetto di

Peraltro, “il dirigente pubblico puo rimanere senza incarico, senza per questo perdere il suo
status di pubblico dipendente con qualifica dirigenziale” (Cass., sez. lav., 1 febbraio 2007, n.
2233).
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vigilanza , e di graduare la sanzione pecuniaria a carico del dirigente».

Si ricorda, infine, I’intervento operato sul Comitato dei garanti dall’ art. 42 del
decreto di riforma, modificativo dell’ art 42 del decreto 65/2001.

La legge n.15/2009, a riguardo, all’art 6, comma 2, lett. i), prevedeva la
ridefinizione e 1’ampliamento sia delle competenze che della struttura del
Comitato, con particolare riferimento alla verifica sul rispetto dei criteri di
conferimento sugli incarichi e sull’utilizzo dei criteri di valutazione.

Tuttavia il Comitato ha confermato solo la sua tradizionale competenza per i
procedimenti riguardanti la responsabilita dirigenziale.

Il decreto attuativo della legge delega ¢, invece, intervenuto sulle
caratteristiche dell’intervento stesso del Comitato dei garanti, che muta di
segno, ridimensionando parzialmente il ruolo e I’incidenza di tale organismo
sui processi decisionali concernenti il rapporto di lavoro della dirigenza
pubblica.

Il nuovo testo dell’ art. 22 del d.lgs. n.165/2001, infatti, elimina il riferimento
alla necessita di un “parere conforme” del Comitato riguardo i provvedimenti
conseguenti all’accertamento di responsabilita dirigenziale, prevedendo che
esso debba solo essere sentito nel corso dei relativi procedimenti.

Quindi, il parere conforme del Comitato viene degradato a semplice parere
obbligatorio, come tale soggetto ad essere eventualmente disatteso.

Allo stesso tempo, viene fissato un termine di quarantacinque giorni e non pill
di trenta, entro il quale I’amministrazione pud prescindere dal parere del
comitato.

5. 1l ruolo del dirigente ed il quadro delle sue responsabilita alla luce
delle misure di contenimento della spesa pubblica

La crisi fiscale degli stati nazionali europei, particolarmente avvertita in Italia
con la crisi del debito sovrano, sta costringendo da qualche anno il nostro Pae-
se ad adottare misure di riduzione della spesa pubblica eccezionali.
L'entita delle manovre richieste e gli accordi europei sottoscritti portano a do-
ver ridisegnare il peso e il ruolo della spesa pubblica e quindi a riflettere su
quali siano le funzioni e i servizi di cui il settore pubblico potra” farsi carico ai
diversi livelli di governo.

La frammentazione delle competenze e il polimorfismo e policentrismo ammi-
nistrativo scaturiti dalla riforma del Titolo V della Costituzione rendono tale
esercizio particolarmente difficile, ma al contempo necessario.

La modifica della Carta Costituzionale infatti ha fatalmente moltiplicato i cen-
tri di costo, I’autonomia dei soggetti pubblici e ha collateralmente posto il pro-
blema del controllo.

Il problema della spesa, ossia la necessita del controllo, diventa emergente nel-
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la misura in cui il debito pubblico cresce in maniera esponenziale.

Ma il controllo non si risolve solo in una necessita di monitoraggio contabile:
la necessita avvertita ¢ quella di un controllo sociale che tiene luogo a quello
di legittimita del passato e diventa necessita di controllo diffuso, di accessibili-
ta totale, di trasparenza.

Non a caso la trasparenza, come I’accesso divengono principi cardine
dell’azione amministrativa (Ia L. 241/91 come novellata della L. 15/2005) si
pongono quali principi paracostituzionali strumenti per trasformare le PPAA.
in case di vetro capaci di soddisfare gli interessi della collettivita senza opaci-
ta.

Il correttivo individuato dal legislatore nazionale, in un primo tempo (v. d.l.
78/2010) e il taglio lineare, la omologazione delle riduzioni, delle percentuali
di spesa, il rispetto dei limiti di spesa il patto di stabilita” interno quale stanza
di compensazione del complesso aggregato della spesa pubblica di personale
che deve diminuire costantemente.

Tuttavia, il sistema delle PP.AA. ¢ un sistema complesso e plurilivello caratte-
rizzato da attori eterogenei e numerosi e necessita pertanto di un’analisi e di
una valutazione sistematica delle strutture organizzative.

Pervaso dalla cultura della business organization, gia con il D.Lgs. n.
150/2009 il legislatore interviene ponendo 1’accento sulla performance delle
amministrazioni pubbliche in termini di economicita, qualita ed efficienza dei
servizi offerti ai cittadini rendendo, dunque, piu” incisiva 1’autonomia e la re-
sponsabilita dei dirigenti.

La dirigenza, all’interno del d.lgs. n. 150/2009, si muove come un grimaldello
utile a traghettare la Pubblica Amministrazione verso piu alti livelli di effi-
cienza.

Inoltre, se fino alla legge delega n. 15/2009 e al decreto attuativo n. 150/2009
I’area sottratta alla legge era stata “occupata” dalla contrattazione, con la ri-
forma, le ingerenze sindacali sono state, in modo evidente, ridotte e relegate
all’area della “informativa”; cio ha consentito alla dirigenza di guadagnare una
maggiore autonomia e di esercitare in modo pil efficace i poteri e le capacita
del privato datore di lavoro al di fuori da inferenze sindacali.

Nella dinamica sistemica della riforma, il rafforzamento dell’autonomia, dei
poteri e della responsabilita della dirigenza vengono esaltati da una maggiore
selettivita nel conferimento degli incarichi che dovranno tener conto delle ca-
pacita dimostrate nonche dei risultati ottenuti dal dirigente pubblico.

Se la riforma ¢ volta a rafforzare la distinzione tra le funzioni di indirizzo e
controllo proprie degli organi di governo e le funzioni di gestione amministra-
tiva inerenti la dirigenza, il rafforzamento della figura dirigenziale intende
conseguire la migliore “organizzazione del lavoro e assicurare il progressivo
miglioramento della qualita delle prestazioni erogate al pubblico, utilizzando
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anche i criteri di gestione e di valutazione del settore privato, al fine di realiz-
zare adeguati livelli di produttivita del lavoro pubblico, di favorire il ricono-
scimento dei meriti e demeriti e di rafforzare il principio di distinzione tra le
funzioni di indirizzo e controllo spettanti alla dirigenza, regolando il rapporto
tra organi di vertice e dirigenti titolari di incarichi apicali in modo da garan-
tire la piena e coerente attuazione dell’indirizzo pubblico in ambito ammini-
strativo” (art. 37 d.1gs. 150/2009).

Un’amministrazione orientata al cittadino e agli utenti e che opera non solo
nell’interesse pubblico, ma per il pubblico svolge un ruolo che, in economia,
assicura il libero mercato: il controllo.

Con la riforma, pertanto, lo sviluppo del rapporto di lavoro del singolo dirigen-
te si innesta e si risolve con il momento valutativo.

La valutazione diviene a pieno titolo aspetto “fisiologico” della figura dirigen-
ziale.

Certo ¢, in ogni caso, che la riforma abbia posto uno scopo forse sin troppo
ambizioso nell'essere pensata e costruita per un modello organizzativo-tipo
decisamente lontano da quello effettivamente esistente.

D'altro canto, l'intimo rapporto tra valutazione e incentivazione non vive di
moto perpetuo ma abbisogna di una spinta bidirezionale, giacche se l'assenza
di valutazione mette a rischio una effettiva incentivazione (ed € su questo
semplice assunto che si ¢ sorretta la filosofia della riforma), & anche vero che
l'assenza di risorse per l'incentivazione non consente alcuna valutazione.

E per questi motivi che gli interventi normativi legati alla difficile situazione
economica hanno avuto l'effetto indiretto, congelando la parte incentivante dei
sistemi di valutazione, di depotenziare il "moto" della riforma.

Ci si riferisce, in primis, al d.I. 31 maggio 2010 n. 78 (Misure urgenti in mate-
ria di stabilizzazione finanziaria e di competitivita® economica), che ha previ-
sto il blocco della retribuzione individuale, ivi compreso il trattamento acces-
sorio, per gli anni 2011-2013, nonche il blocco della contrattazione collettiva
per il triennio 2010/2012.

L'effetto & stato da subito evidente.

Da un lato, infatti, alcuni degli istituti premianti - come il bonus di eccellenza
(di cui il contratto nazionale dovrebbe fissare la misura) o il premio alla inno-
vazione - sono stati rinviati alla entrata in vigore delle nuove norme dei con-
tratti collettivi nazionali di lavoro.

Dall'altro, il blocco della retribuzione individuale sembra neutralizzare la spin-
ta alla incentivazione dei piu’ meritevoli.

A questo poi si ¢ aggiunto 1'Accordo separato del 4 febbraio 2011 tra Governo,
CISL e UIL, che ha previsto tra l'altro che "le retribuzioni complessive, com-
prensive della parte accessoria, conseguite dai lavoratori nel corso del 2010,
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non devono diminuire per effetto della applicazione dell'art. 19 (%) d.lgs.
150/09", ovverosia, del sistema delle fasce di merito a seguito della valutazio-
ne dei risultati individuali (°%).

In altri termini, tolta la spinta a far meglio ¢ venuta anche meno la paura di far
peggio, cosi che come ¢ stato scritto, «l'intero sistema di valutazione immagi-
nato dalla riforma, che prevede documenti complessi, scadenze, organismi in-
terni di valutazione di nuovo conio, un ente nuovo e oneroso (8 milioni di euro
I’anno) come la CiVIT, perde oggettivamente di senso (*)».

O quantomeno, nel certificare come fosse forzata la celeberrima ripartizione in
tre fasce di merito ai sensi delle quali il 25 per cento dei dipendenti pubblici
fosse di per s¢ produttivo, mentre un altro 25 per cento del tutto improduttivo,
l'accordo rimanda tuttavia a nuova data l'applicazione di possibili soluzioni
sino ad ora percepite come draconiane.

A breve distanza, il d.lgs. 141/2011, il primo correttivo della Riforma Brunet-
ta, ha disposto il rinvio, per tutte le amministrazioni soggette alla applicazione
del d.lgs. 165/2001, dell'art. 19 del D.Igs. 150/2009 “a partire dalla tornata di
contrattazione collettiva successiva a quella relativa al quadriennio 2006-
2009”.

Tuttavia, la norma transitoria affida alle amministrazioni la facolta di utilizzare
le risorse aggiuntive previste dall'articolo 16, co. 5, d.I. 98/2011, cioe il 50%
dei risparmi scaturenti dall'applicazione di misure di contenimento della spesa,
per andare a premiare le prestazioni individuali secondo il sistema delle fasce.
Successivamente, anche I’Intesa dell’11 maggio 2012 siglata tra Governo e
sindacati ¢ intervenuta in materia sollecitando processi di razionalizzazione e
semplificazione dei sistemi di misurazione, valutazione e premialita, con il
definitivo superamento del sistema della ripartizione dei dipendenti nelle fasce
di merito e il ritorno ad una retribuzione accessoria differenziata in base ai ri-
sultati conseguiti; la valutazione non solo della performance individuale, ma

() Si ricorda che I’art. 19 cit., ha introdotto il sistema delle tre fasce di merito: 1. alta, 25%
dipendenti, 50% risorse; 2. media, 50% dipendenti, 50% risorse; 3. bassa, 25% dipendenti, 0%
risorse. E’ammessa una oscillazione < 5 sulla base di contrattazione collettiva. Tale sistema ¢
valevole anche per i dirigenti, per la retribuzione di risultato.

(*) L'intesa del 4 febbraio 2011 siglata dal Governo e da Cisl e Uil (con la fronda della
Cgil) sembra sortire 1'effetto di sostanziale depotenziamento del sistema di premi ed incentivi.
Preso di mira ¢ l'articolo 19 del d.lgs. 150/2009, che ha introdotto il ben noto sistema delle fasce
obbligatorie di valutazione. L'articolo 19 introduce un sistema forzato della valutazione, con lo
scopo di garantire una rilevante differenziazione dei premi economici, per rimediare alla tenden-
za, sin troppo spiccata, delle amministrazioni pubbliche di appiattire le valutazioni. Il sistema
escogitato dall'articolo 19 vuole eliminare tale stortura, imponendo un risultato fortemente diffe-
renziato. Infatti, si prevedono 3 fasce obbligatorie di valutazione (25% - 50%, - 25%) cui corri-
spondono 3 simmetriche fasce di finanziamento.

(®) Cosi, L. OLIVERI, La parola fine sulla riforma Brunetta, in www lavoce.info.
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anche della performance organizzativa; I’applicazione differenziata in relazio-
ne alla peculiarita dei settori di attivita nell’ambito della P.A.

L’Intesa pone, inoltre, I’accento sulla dirigenza pubblica affermando la neces-
sita di garantire una effettiva autonomia della stessa rispetto all’organo politico
con il pieno riconoscimento del ruolo negoziale e delle prerogative delle speci-
fiche rappresentanze della dirigenza nelle amministrazioni e nei luoghi di lavo-
ro.

I contenuti dell’Intesa dell’11 maggio, per la parte relativa alla valutazione,
sono stati poi trasfusi nel d.1. 95/12, in materia di spending review, che all’art.
5, commi da 11 a 11 quinquies dispone: “Nelle more dei rinnovi contrattuali
previsti dall'articolo 6 del decreto legislativo 1° agosto 2011, n. 141, e
in attesa dell'applicazione di quanto disposto dall'articolo 19 del decreto
legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, le amministrazioni, ai fini dell'attribu-
zione del trattamento accessorio collegato alla performance individuale
sulla base di criteri di selettivita e riconoscimento del merito, valutano la
performance del personale dirigenziale in relazione:

a) al raggiungimento degli obiettivi individuali e relativi all'unita
organizzativa di diretta responsabilita, nonche al contributo  as-
sicurato  alla  performance complessiva dell'amministrazione.
Gli obiettivi, predeterminati all'atto del conferimento dell'incarico di-
rigenziale, devono essere specifici, misurabili, ripetibili, ragione-
volmente realizzabili e collegati a precise scadenze temporali;

b) ai comportamenti organizzativi posti in essere e alla capacita di
valutazione differenziata dei propri collaboratori, tenuto conto del-
le diverse performance degli stessi.

11-bis. Per gli stessi fini di cui al comma 11, la misurazione e valutazione
della performance individuale del personale ¢ effettuata dal dirigente in rela-
zione:

a) al raggiungimento di specifici obiettivi di gruppo o individuali;

b) al contributo assicurato alla performance dell'unita organizzati-
va di appartenenza e ai comportamenti organizzativi dimostrati.

11-ter. Nella valutazione della performance individuale non sono considera-
ti i periodi di congedo di maternita, di paternita e parentale.

11-quater. Ciascuna amministrazione monitora annualmente, con il sup-
porto dell'Organismo indipendente di valutazione, l'impatto della valutazione
in termini di miglioramento della performance e sviluppo del personale, al
fine di migliorare i sistemi di misurazione e valutazione in uso.

11-quinquies. Ai dirigenti e al personale non dirigenziale che risultano
pint meritevoli in esito alla valutazione effettuata, comunque non inferiori
al 10 per cento della rispettiva totalita dei dipendenti oggetto della valutazio-
ne, secondo i criteri di cui ai commi 11 e 11-bis é attribuito un trattamento
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accessorio maggiorato di un importo compreso, nei limiti delle risorse dispo-
nibili ai sensi dell'articolo 6, comma 1, del decreto legislativo 1° agosto 2011,
n. 141, tra il 10 e il 30 per cento rispetto al trattamento accessorio medio
attribuito ai dipendenti appartenenti alle stesse categorie, secondo le moda-
lita stabilite nel sistema di cui all'articolo 7 del decreto legislativo 27 ottobre
2009, n. 150. La presente disposizione si applica ai dirigenti con riferimen-
to alla retribuzione di risultato.

11-sexies. Le amministrazioni rendono nota l'entita del premio mediamente
conseguibile dal personale dirigenziale e non dirigenziale e pubblicano sui
propri siti istituzionali i dati relativi alla distribuzione del trattamento ac-
cessorio, in forma aggregata, al fine di dare conto del livello di selettivita
utilizzato nella distribuzione dei premi e degli incentivi” .
La disposizione appena citata, richiama i tagli ai trasferimenti e ai capitoli di
bilancio imposti alle pubbliche amministrazioni dalle manovre finanziarie de-
gli ultimi anni (d.1. 98/2011 e d.I. 138/2011) e dalle misure di spending review
(d.l. n. 52 e, dallo stesso d.I. n. 95 del 2012) che obbligheranno le amministra-
zioni ad adottare importanti piani di razionalizzazione e richiederanno scelte
rilevanti in materia di mantenimento di uffici, riduzione degli organici, ricorso
ai servizi esterni, tagli alle spese di funzionamento e ai servizi.
Oltre a costringere i dirigenti a rendere conto del loro operato in maniera com-
plessiva e non formale per una governance responsabile del settore pubblico e
delle risorse pubbliche.
Con tale metodologia, cd. della spending review, si sostituisce la logica dei
‘tagli lineari e il criterio della “spesa storica” con un sistema razionale di valu-
tazione e programmazione che ottimizzi il mix di risorse umane e materiali a
disposizione delle pubbliche amministrazioni.
Tanto basta per confermare che la voluntas e la ratio dei recenti interventi
spingono verso la obbligatorieta della realizzazione e attuazione del sistema di
valutazione anche senza incentivazione.
E verso un ruolo sempre piu incisivo della dirigenza chiamata a divenire porta-
tore virtuoso del nuovo paradigma della qualita per un’amministrazione pub-
blica che faccia meglio e costi meno, ma soprattutto che sia capace di rispon-
dere ai bisogni di realta sociali in continuo mutamento, che tendono a farsi piu
complesse e frammentate.
Un elemento essenziale della managerializzazione, infatti, & rappresentato dal-
la capacita di fare della gestione delle risorse umane uno strumento per miglio-
rare le prestazioni delle amministrazioni pubbliche, pur con i vincoli imposti in
materia dalle norme di finanza pubblica.
Gestire la complessita delle relazioni forse ¢, dunque, la scommessa piu grande
della nuova figura dirigenziale, acquisire cioe¢ quella competenza comunicativa
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ai fini di superare le criticita che emergono quando si occupa una posizione di
vertice.

Le norme costituiscono le regole del gioco che governano il sistema d’azione
amministrativo e fintantoché non vengono modificate, non solo dal punto di
vista formale ma anche nella pratica, ovvero nell’atteggiamento culturale e
valoriale degli attori, I’amministrazione sembra destinata ad una condizione di
tendenziale immobilismo.

Laddove I’organizzazione presenta caratteristiche di elevato dinamismo, infat-
ti, prevale una figura manageriale altrettanto dinamica, che potrebbe trasfor-
marsi in una leadership di successo.

Al contrario, laddove 1’organizzazione si manifesta in maniera statica e con-
servatrice, prevale una figura manageriale poco propensa al rischio e di stampo
costituzionalmente burocratico.

Il quadro finale pertanto si presenta, al momento, estremamente frammentato,
tra Amministrazioni posizionate ai blocchi di partenza, Amministrazioni gia
partite in una corsa il cui traguardo appare mobile, ed altre allenate e pronte a
correre in una competizione improvvisamente declassata a corsa campestre.

5.1.Gli obblighi del dirigente al tempo della crisi economica

Come precedentemente esposto (cap. 1, par. 4 e 5), la valenza binaria che il
dirigente riveste all’interno della Pubblica Amministrazione, chiamato da una
parte ad attuare gli indirizzi dell’organo politico e, dall’altra, alla gestione del
proprio ufficio, in qualita di datore di lavoro, si riflette anche sulla duplice
forma di responsabilita che puo™ essergli addebitata.

Al dirigente si potra, infatti, contestare una responsabilita dirigenziale (art. 21
d.Igs. 165/2001, analizzato al par. 4) e/o una responsabilita disciplinare decli-
nata secondo le diverse previsioni contrattuali.

Sinteticamente, la responsabilita dirigenziale ¢ la responsabilita strettamente
connessa all’inosservanza delle direttive impartite o al mancato raggiungimen-
to degli obiettivi.

La responsabilita disciplinare nasce dall’inadempimento degli obblighi previsti
dal contratto ed ¢, dunque, la responsabilita” tipica del lavoratore subordinato e
presuppone sempre la verifica della colpa.

Il d.Igs. 165/01 come modificato ed integrato dal d.lgs. 150/09 ha introdotto
una serie di obblighi ed adempimenti in capo al dirigente che, se disattesi, rile-
vano sul piano della responsabilita disciplinare.

In primo luogo, si rinviene nell’art. 33 comma 3 del d.Igs. 165/2001 ritoccato
dalla legge di stabilita 2012 (1. 183/11) e dal d.l 6 luglio 2012, n. 95, un ipotesi
di responsabilita disciplinare in caso di mancata attivazione delle procedure
finalizzate all’individuazione delle eccedenze delle unita di personale.
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In passato, era prevista una responsabilita per danno erariale che non si deve
ritenere esclusa ma, in precedenza, la mancanza di un limite temporale - o al-
meno la mancanza di un esplicito rinvio a un obbligo annuale di rilevazione -
poteva rendere di difficile attivazione un giudizio per danno erariale.

Tra gli obblighi in capo ai dirigenti in materia di gestione del personale dai
quali si ricavano una serie di responsabilita di carattere dirigenziale e discipli-
nare sui quali ¢ compito dell'Oiv monitorare e chiedere informazioni in mate-
ria, rilevano, inoltre: il rispetto del principio di pari opportunita, ad esempio in
materia di conferimento degli incarichi dirigenziali e nell'organizzazione del
lavoro (art. 7, comma 1, del d.lgs. 165/2001 e art. 57); I’irregolare utilizzo del
lavoro flessibile (art. 36, commi 3 e 5, del d.lgs. 165/2001, si ritiene in merito
che la relazione ivi prevista debba essere esaminata ed asseverata dall'OIV);
I’irregolare utilizzo delle collaborazioni coordinate e continuative per il diri-
gente che ha stipulato i contratti (art. 7, comma 6, d.Igs. 165/01); il rispetto
degli obblighi in materia di assunzioni di categorie protette (art. 39 del d.Igs.
165/2001 e legge 68/1999); il mancato esercizio dell’azione disciplinare o la
decadenza dalla stessa (art 55sexies, comma 3, d.lgs. 165/01); i controlli sulle
assenze (art. 55-septies, comma 6, d.Igs. 165/2001); la costituzione del Comi-
tato unico di garanzia per le pari opportunita, la valorizzazione del benessere e
contro le discriminazioni (art. 57 del d.gs. 165/2001); la tardiva o mancata
adozione del Piano della performance (art. 10, comma 5, del d.Igs. 150/2009);
la mancata adozione e realizzazione del Programma triennale per la trasparen-
za (art. 11, comma 9, d.Igs. 150/09).

I provvedimenti normativi successivi alla Riforma Brunetta e le recenti misure
di contenimento della spesa pubblica hanno aggiunto una serie di adempimenti
scaturenti da nuovi obblighi che man mano il legislatore ha posto in capo alla
dirigenza pubblica con l'obiettivo di responsabilizzarla.

Gia la 1. 69/09, rubricata “Disposizioni per lo sviluppo economico, la semplifi-
cazione, la competitivita nonché in materia di processo civile” ha previsto ul-
teriori ipotesi di responsabilita del dirigente legata alla mancata emanazione
del provvedimento amministrativo (art. 7) e al mancato rispetto dei termini per
la conclusione del procedimento amministrativo (art. 2, comma 7) che rappre-
sentano dunque ulteriori elementi di valutazione dei dirigenti, influenti ai fini
della corresponsione della retribuzione di risultato.

Segnatamente, le Amministrazioni sono tenute a definire e rendere pubblici i
termini per la conclusione di una pratica amministrativa.

Qualora non lo facciano i termini sono ridotti a 30 giorni (fino al 4 luglio 2010
erano 90 giorni).

In caso di mancato rispetto del termine di conclusione del procedimento, per-
tanto, le pubbliche amministrazioni sono tenute al risarcimento del danno pro-
vocato.
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11 d.1. 78/2009 convertito nella legge 106/2009 ha poi introdotto disposizioni di
dettaglio sull’utilizzo del lavoro flessibile.

Il provvedimento richiamato ha sancito il principio per cui i dirigenti che a-
vranno commesso irregolarita nell’utilizzo del lavoro flessibile, non potranno
ricevere I’indennita di risultato.

La sanzione potra essere comminata a seguito di giudizio negativo emerso
dall’esame del rapporto informativo rimesso “ai nuclei di valutazione o ai ser-
vizi di controllo interno di cui al decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286 in
evoluzione, dopo I’entrata in vigore del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n.
150, verso gli Organismi indipendenti di valutazione delle performance di cui
all’art. 14 del decreto medesimo.

Detta sanzione si applica anche qualora 1’utilizzo improprio si riferisca ai con-
tratti flessibili relativi a rapporti di lavoro autonomo.

L’art. 7, comma 6, del d.Igs n. 165 del 2009, come integrato, nella parte finale,
dal comma 27 dell’art. 17, del decreto legge n. 78 del 2009, dispone, infatti
che “Si applicano le disposizioni previste dall'articolo 36, comma 3, del pre-
sente decreto”.

Si estende, cosi, ai contratti di lavoro autonomo, nella forma della collabora-
zione di natura occasionale o coordinata e continuativa, tanto il monitoraggio
quanto la responsabilita sopradescritta.

Appare utile poi richiamare specifici adempimenti e obblighi in materia di tra-
sparenza, posti dal legislatore nazionale, dai quali discendono una serie di re-
sponsabilita ex lege in capo alla dirigenza, che andrebbero a loro volta monito-
rate ai fini dell'erogazione della retribuzione di risultato, nonché ove necessa-
rio ai fini dell'adeguamento dei sistemi di valutazione.

Gli obblighi in materia di trasparenza sono elencati non solo all'art. 11 (commi
1,3 e 8) del d.Igs. 150/2009, ma discendono da una serie di norme che mirano
a realizzare un controllo diffuso su una serie di provvedimenti ed informazioni
sull'organizzazione e sulla gestione di particolare rilevanza.

Si rammentano in particolare: gli artt. 6, 7, 19, 30 e 40bis del d.lgs. 30 marzo
2001, n. 165/2001, in materia di dotazioni organiche, programmazione trienna-
le dei fabbisogni, collaborazioni esterne, incarichi dirigenziali, mobilita e con-
trattazione integrativa; l'art. 21 della legge 18 giugno 2009, n. 69, in materia di
organigrammi, indirizzi di posta elettronica, numeri di telefono degli uffici,
retribuzioni, tassi di assenteismo e presenza; l'art. 54 del d.lgs. 7 marzo 2005,
n. 82 (Cad), in materia di contenuto obbligatorio dei siti istituzionali delle
pubbliche amministrazioni; 1’art. 57bis, comma 3, d.lgs. 82/05, modificato
dall’art. 17, 1. 102/09 in materia di aggiornamento degli indirizzi delle P.A. e
dei contenuti necessari al completamento dell’indice almeno con cadenza se-
mestrale.

Si ricorda che gia il comma 9 dell'art. 11 del d.lgs. 150/2009 pone in capo al
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dirigente responsabile della pubblicazione dei dati, la sanzione della mancata
erogazione dell'indennita di risultato.

Inoltre, in base alle recenti modifiche al Codice dell'amministrazione digitale
(d.lgs. 235/2010), i commi 1-bis e 1-ter dell'art. 12 del d.lgs. 82/2005 dispon-
gono, rispettivamente, che gli organi di indirizzo politico prevedano nelle di-
rettive e nei piani di performance, disposizioni per l'attuazione del Codice e
che i dirigenti rispondono per responsabilita dirigenziale e disciplinare dell'at-
tuazione delle disposizioni indicate nel Codice.

L'art. 11 del d.Igs. 118/2011 ha poi previsto che "Le amministrazioni pubbliche
[...] redigono un rendiconto semplificato per il cittadino, da divulgare sul pro-
prio sito internet, recante una esposizione sintetica dei dati di bilancio, con
evidenziazione delle risorse finanziarie umane e strumentali utilizzate
dall’ente nel perseguimento delle diverse finalita istituzionali, dei risultati
conseguiti con riferimento a livello di copertura ed alla qualita dei servizi
pubblici forniti ai cittadini e del’eventuale relativo scostamento tra costi stan-
dard e costi effettivi".

Gia l'art. 40bis del d.lgs. 165/2001, poneva obblighi di trasparenza al fine di
consentire ai cittadini di conoscere 1'andamento dell'Ente.

Ai sensi dell’art. 8 del d.I. 98/2011, viene, inoltre, disposto che tutti gli enti e
gli organismi pubblici sono tenuti ad inserire nel proprio sito istituzionale, cu-
randone altresi il periodico aggiornamento, 1’elenco delle societa di cui deten-
gono, direttamente o indirettamente, quote di partecipazione anche minoritaria
indicandone I’entita, nonché una rappresentazione grafica che evidenzia i col-
legamenti tra I’ente o 1’organismo e le societa ovvero tra le societa controllate
e indicare se, nell’ultimo triennio dalla pubblicazione, le singole societa hanno
raggiunto il pareggio di bilancio.

Cio al fine di avere una visione integrata e consolidata dei servizi e del bilan-
cio.

Si tratta, inoltre, di informazioni rilevanti per conoscere la situazione finanzia-
ria di tali societa e la performance organizzativa dell’ Ente e comprendere
quali siano i margini di miglioramento di efficienza ed efficacia e gli spazi per
conseguire ulteriori risparmi.

In tale direzione vanno, altresi, le disposizioni contenute nel d.Igs. 149/2011 in
materia di sistemi premianti e sanzionatori rivolti a regioni ed enti locali.

Si rammentano infine le disposizioni previste in materia di spesa (v., tra gli
altri, il d.1. 78/2010) che prevedono una serie di responsabilitd per mancato
rispetto delle disposizioni di cui agli articoli 6, 9 e 14 del citato decreto legge
di manovra finanziaria.

Norme sulla gestione che in quanto tali sono sottoposte ai principi sulla traspa-
renza totale.

Provvedimenti successivi alla Riforma Brunetta, hanno poi introdotto nuove
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misure in materia di gestione delle risorse umane che se ottemperate compor-
tano ulteriori obblighi per il dirigente.

Tra questi, si ricordano, 1’art. 16, comma 4 del d.1. 98/2011 che prevede la fa-
colta per le pubbliche amministrazioni di adottare dei piani di razionalizzazio-
ne attraverso i quali finanziare la contrattazione integrativa e il premio di pro-
duttivita individuale e 1’ art. 27, comma 2, del d.gs. 150/2009 che assegna
all'Oiv il compito di validare i risparmi previsti nei piani di razionalizzazione
per finanziare il premio di efficienza.

Si tratta di disposizioni che, rientrando ampiamente nell'ambito di applicazione
dell'art. 11, comma 1, del d.lgs. 150/2009 (Informazioni concernenti ogni a-
spetto dell'organizzazione, degli indicatori relativi agli andamenti gestionali e
all'utilizzo delle risorse per il perseguimento delle funzioni istituzionali), sono,
parimenti, sottoposte agli obblighi in materia di pubblicita e trasparenza.

Posto che, la trasparenza costituisce uno standard qualitativo ai sensi del
comma 1 dell’art. 1 del d.Igs. 198/2009, si ricorda che, con l'obbligo di pubbli-
cita, sono previste delle ricadute, in termini di responsabilita dirigenziale e
disciplinare, in capo al dirigente responsabile di quei dati o della pubblicazione
del Piano sulla trasparenza.

Anche in caso di nomina di responsabile della pubblicazione dei dati e del Pia-
no della trasparenza ¢ riscontrabile sempre una corresponsabilita da parte dei
dirigenti in possesso delle informazioni oggetto di trasparenza.

Fermo restando la responsabilita dirigenziale e quindi gli effetti sulla decurta-
zione della retribuzione di risultato, in alcuni casi ¢ possibile prevedere la re-
sponsabilita disciplinare con le sanzioni conservative previste in caso di man-
cato rispetto dell’obbligo di legge.

Gli Organismi indipendenti di valutazione sono tenuti a verificare il rispetto
delle norme sulla trasparenza e a valutarne 1’impatto sulla valutazione di risul-
tato della dirigenza, sia come obiettivo specifico sia come comportamento or-
ganizzativo del dirigente.

Inoltre, I’art. 1 del d.lgs. 198/2009 (class action), riconosce alle organizzazioni
sindacali di agire in giudizio, con diffida all’amministrazione ai sensi dell’art.
3 del decreto stesso, in mancanza della pubblicazione dei dati ed al fine di ri-
pristinare il corretto svolgimento della funzione o la corretta erogazione di un
servizio,

Si segnala la legge anticorruzione (1. n. 190 del 6 novembre 2012) che contiene
una serie di norme di contrasto alla corruzione nella pubblica amministrazione.
Di particolare interesse, risulta anzitutto, I'art. 1 co. 2 e 3 che individuano nella
CiVIT l'autorita anticorruzione che esercita poteri ispettivi.

Viene introdotta tra i dirigenti dell'amministrazione centrale la figura del re-
sponsabile della prevenzione della corruzione (comma 7) i cui compiti sono
definiti nei commi successivi: chi ha la responsabilita di controllare il fenome-
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no della corruzione ha l'obbligo, sotto la propria responsabilita, di predisporre
un piano delle aree a rischio e il livello di esposizione.

Il responsabile sara un dirigente di prima fascia, e negli enti locali, di norma, il
segretario comunale o provinciale.

A carico del dirigente anticorruzione sono previste sanzioni in caso di inadem-
pienze (comma da 12 a 14) che configurano pertanto ipotesi di “responsabilita
dirigenziale”.

Entro il 31 gennaio di ogni anno deve essere adottato il piano triennale di pre-
venzione della corruzione e trasmesso al Dipartimento della funzione pubblica.
La mancata predisposizione del piano anticorruzione e la mancata adozione
delle procedure per la selezione e la formazione dei dipendenti costituiscono
elementi di valutazione della responsabilita dirigenziale.

In caso di commissione, all’interno dell’amministrazione, di un reato di corru-
zione accertato con sentenza passata in giudicato, il responsabile risponde sul
piano disciplinare, oltre che per il danno erariale e all’immagine della pubblica
amministrazione.

La sanzione disciplinare a carico del responsabile della prevenzione della cor-
ruzione non puo essere inferiore alla sospensione dal servizio con privazione
della retribuzione da un minimo di un mese ad un massimo di sei mesi.

In caso di ripetute violazioni delle misure di prevenzione previste dal piano, il
responsabile individuato ai sensi del comma 7 risponde ai sensi dell'art. 21,
d.gs. n. 165/01, e successive modificazioni, nonché, per omesso controllo, sul
piano disciplinare. La violazione, da parte dei dipendenti dell'amministrazione,
delle misure di prevenzione previste dal piano costituisce illecito disciplinare.
Al fine di combattere gli abusi nell'utilizzo del lavoro flessibile, entro il 31
dicembre di ogni anno, sulla base di apposite istruzioni fornite con Direttiva
del Ministro per la pubblica amministrazione e l'innovazione, le amministra-
zioni devono redigere un analitico rapporto informativo sulle tipologie di lavo-
ro flessibile utilizzate da trasmettere, entro il 31 gennaio di ciascun anno, ai
nuclei di valutazione e al Dipartimento della funzione pubblica che redige una
relazione annuale al Parlamento.

Al dirigente responsabile d’irregolarita nell'utilizzo del lavoro flessibile non
puo essere erogata la retribuzione di risultato.

I commi 44 e 45 dell’art. 1 infine dispongono circa il Codice di comportamen-
to di cui dovranno dotarsi le amministrazioni adottato previo parere dell'Oiv,
sulla base dei criteri, delle linee guida e dei modelli predisposti dalla CiVIT;
una copia del Codice andra consegnata ai dipendenti all'atto dell'assunzione,
con obbligo di sottoscrizione.

Un aspetto fondamentale della prevenzione dai fenomeni corruttivi ¢ rappre-
sentato, quindi, dalla formazione del personale, in particolare per quello prepo-
sto all'esercizio di mansioni in settori c.d. piu “sensibili”.
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Tra questi settori a rischio figura quello degli appalti e dei bandi di gara pub-
blici.

A monitorare il corretto svolgimento del lavoro d'ufficio, con sanzioni che
giungono fino al licenziamento per i casi pill gravi, sara, anche in tal caso, il
responsabile nominato.

6. Le interferenze normative nello svolgimento delle prerogative datoria-
li e nell'adempimento degli obblighi di legge: i riflessi sulla valutazione

L’indagine sull’oggetto della valutazione e sul suo ruolo nell’ambito della
pubblica amministrazione deve necessariamente confrontarsi con la scelta le-
gislativa di regolamentare in modo particolarmente stringente le dinamiche
socio-organizzative degli enti pubblici.

E un profilo non certo secondario se si considera che, per enfatizzare la centra-
lita delle prerogative datoriali, la sistematica del d.lgs. n. 165/01, come modi-
ficato dal d.lgs. 150/09, struttura un preciso “micro-sistema chiuso”, autoali-
mentato, parallelo alla dimensione contrattuale ed in cui la valutazione dispie-
ga a pieno il suo ruolo.

Cio si comprende considerando anzitutto i fondamentali principi scolpiti nelle
norme iniziali del d.lgs. n. 165/01.

Primo tassello del microsistema sicuramente ¢ il principio di distinzione tra
politica ed amministrazione.

All’attribuzione in capo agli organi politici della funzione di indirizzo, si con-
trappone il conferimento esclusivo ai dirigenti della gestione finanziaria, tecni-
ca e amministrativa mediante autonomi poteri di spesa di organizzazione delle
risorse umane, strumentali e di controllo.

Competenze che si estrinsecano attraverso 1’esercizio delle capacita del privato
datore di lavoro ed il cui fondamento va rinvenuto nella «piu efficace ed ar-
monica realizzazione dei fini e dei principi che concernono I’attivita e I’azione
della pubblica amministrazione».

L’asse di rotazione del microsistema che, sinteticamente si cerca di tratteggia-
re, va rinvenuto nell’esercizio autonomo e responsabile delle funzioni di ge-
stione del personale e di organizzazione degli uffici.

Il corretto operare del modello postula la capacita di autoalimentarsi attraverso
regole intrinseche di razionalita alla cui genesi concorre quel peculiare stru-
mento di governance interna che ¢ la valutazione.

E quest’ultima la principale fonte di produzione di quella razionalita organiz-
zativa, che avrebbe dovuto colmare lo spazio lasciato aperto dalla defunziona-
lizzazione dei poteri datoriali, indirizzandone 1’esercizio verso il perseguimen-
to degli obiettivi di efficienza, efficacia ed economicita.

L’organizzazione pubblica, come ogni organizzazione, giustifica la sua esi-
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stenza e si sviluppa nella misura in cui produce valore; essa deve raggiungere
gli obiettivi per i quali & nata e creare una chiara relazione tra valore realizzato
e costi sostenuti.

In un sistema di questo tipo non c’¢, dunque, spazio per errori
nell’individuazione delle risorse umane «perché il successo e la sopravvivenza
di un’organizzazione dipendono dalla capacita di avere le persone giuste per
raggiungere i risultati attesi».

L’impiego della logica aziendale rende la valorizzazione delle persone un ele-
mento chiave per la corretta realizzazione delle potenzialita insite in quel mo-
dello e richiede politiche di gestione e sviluppo delle risorse umane articolate e
complesse, coerenti con gli obiettivi di miglioramento della qualita dei servizi
resi ai cittadini ed alle imprese.

La valutazione delle performances ¢ uno strumento di carattere socio-
organizzativo diretto a supportare la gestione della dimensione umana presente
nell’apparato produttivo in vista dell’erogazione di risultati idonei a soddisfare
il bisogno di servizi di qualita nutrito dall’utenza.

Si comprende, quindi, lo stretto nesso intercorrente tra valutazione ed esercizio
autonomo delle prerogative datoriali: la prima concorre a produrre quella ra-
zionalita che per mezzo dei poteri datoriali si proietta sulle risorse disponibili.
Allo stesso tempo, solo attraverso strategie gestionali autonomamente definite
¢ possibile alimentare il circuito di cui si discorre indirizzandolo verso il mi-
glioramento del prodotto finale.

Si comprende, a questo punto, anche il ruolo assunto dalla responsabilita diri-
genziale: il terminale conclusivo, a carattere eventuale, del microsistema diret-
to a dare risalto ai modi di esercizio della funzione direttiva, in una prospettiva
ben diversa dall’indagine sull’esecuzione del contratto.

Rispetto al precedente quadro normativo, il d.Igs. n. 150/09 lascia inalterati i
valori sopra richiamati.

Emblematicamente, nell’art. 37, & scolpito il principio secondo cui il progres-
sivo miglioramento della qualita delle prestazioni erogate al pubblico dipende
da un’organizzazione delle risorse ispirata ai criteri di gestione e di valutazione
del settore privato, oltre che da un miglioramento delle modalita di interazione
della componente politica con quella dirigenziale.

Alle norme indicate si contrappone, pero, un successivo quadro regolamentati-
vo da cui emerge un «senso di sfiducia nei confronti nella classe dirigente»,
alleggerito, dalle recenti misure di riorganizzazione del settore pubblico post
Brunetta e di contenimento della spesa pubblica.

Molteplici sono le disposizioni del d.Igs. 150/09 in cui si annida il pericolo di
condizionare lo svolgimento delle prerogative datoriali, con la conseguenza di
alterare il normale dinamico fluire del microsistema di cui poc’anzi si & detto.
Anche se non esaustivi della complessita del quadro normativo, espressivi di
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tale tendenza, messa in luce anche nei primi commenti emersi sulla riforma (ed
evidenziati nei paragrafi precedenti), sono: la difficolta di definire con estrema
certezza il ruolo del dirigente nella valutazione del personale rispetto alle
competenze assunte dall’OIV; I’individuazione legislativa del contenuto dei
poteri datoriali e, per stimolarne 1’impiego, di un fitto reticolo di sanzioni che
ne appesantiscono I’esercizio.

Sulla medesima scia dei dati normativi richiamati, si colloca anche
I’ampliamento e 1’obbligatorieta dell’azione disciplinare.

Il decreto delegato disciplina I’azione disciplinare procedendo su di un duplice
livello: si conferisce veste legale ad una dettagliata serie di infrazioni, spesso
consequenziali a forme di scarsa produttivita; si introducono specifiche san-
zioni a carico del dirigente volte ad imporgli I’esercizio dei relativi poteri san-
zionatori.

Cosi facendo il d.gs. n. 150/09 presenta, perd, numerosi rischi di invasione
dello stile di direzione e la cui definizione rientra nella responsabilita di chi ¢
chiamato ad esercitare le prerogative datoriali.

Il dirigente, in questo modo, sarebbe privato del potere «di valutare, tenendo
presenti tutte le particolarita del caso concreto, se sia necessario, opportuno,
inutile o perfino controproducente aprire un’azione disciplinare».

E una disciplina, dunque, da cui parrebbe affiorare una logica gestionale ispi-
rata alla logica della sanzione e dell’attenta vigilanza, elevando I’esercizio di
tali poteri al rango di strumenti di per sé idonei a migliorare la qualita del ser-
vizio erogato alla collettivita.

La distanza dal precedente quadro normativo, oltre che dall’intento di utilizza-
re “i criteri di gestione del settore privato”, emerge se si considera che il potere
disciplinare, in quanto ancillare al potere direttivo, rinviene il suo fondamento
nella conservazione e nella protezione degli equilibri organizzativi, generati in
vista della produzione del risultato finale, da comportamenti devianti del per-
sonale.

Alla luce di cio bisogna trarne la conseguenza che il suo esercizio si intreccia
con lo stile di direzione che il datore di lavoro, o il dirigente come nel nostro
caso, sceglie di porre in essere.

Cio implica che la responsabilita per 1’'uso che si sceglie di fare del potere di-
sciplinare, al pari di quanto accade per gli altri poteri datoriali, ricade
sull’artefice della strategia organizzativa e viene valutata nel momento in cui si
esamina se ed in che misura quello stile di direzione partecipa al miglioramen-
to delle performances dell’ente pubblico.

Dunque, il mancato esercizio della sanzione da parte del dirigente rileva, in
sede di valutazione delle performances e di responsabilita dirigenziale, nella
misura in cui si traduce in una scelta gestionale che non realizza i risultati atte-
si.
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Conseguentemente il dirigente sembra farsi portatore di veri e propri doveri, in
tal senso lasciano propendere gli artt. 55-bis, co. 2, 55-quater, co. 2, 55-sexies,
co. 3, 55-septies, co. 6 (*).

Da quanto detto ¢ difficile non desumere I’emergere di una serie molteplice di
interferenze normative, a carattere vincolante, rispetto a dimensioni da rimette-
re, almeno in via prevalente, all’autonomia organizzativa.

Bisogna, dunque, riflettere sulle conseguenze di tali scelte normative sul circu-
ito della valutazione delle performances dirigenziali.

In primo luogo, sia il mancato perseguimento dei risultati sia I’adozione di
condotte organizzative non benefiche all’organizzazione potrebbero essere
imputate alla definizione di comportamenti imposti dall’esterno con la conse-
guente difficolta di fronteggiare determinate situazioni contingenti.

Ad esempio, come rilevato in letteratura, il procedere in modo implacabile
nell’esercizio della sanzione ben puo produrre uno stato di tensione poco fun-
zionale alla produttivita delle risorse di cui si dispone.

Il medesimo effetto deresponsabilizzante, inoltre, puod essere prodotto dalle
sanzioni per il mancato esercizio dei poteri dirigenziali.

In particolare, la sospensione per tempi prolungati, oltre a colpire il dirigente
come lavoratore, rischia di comprometterne la realizzazione del proprio pro-
gramma direttivo e, quindi, dei risultati attesi dalla sua gestione.

Altra conferma dei rilievi espressi si rinviene nella stretta correlazione tra pra-
tiche di scarsa produttivitd del personale, accertate attraverso la pratica della

(®") Nel dare attuazione ai criteri di delega sanciti dall’art. 6, co. 2, lett. b), c), d), e), Dart.
55-bis dispone “Il responsabile, con qualifica dirigenziale, della struttura in cui il dipendente
lavora, anche in posizione di comando o di fuori ruolo, quando ha notizia di comportamenti
punibili con taluna delle sanzioni disciplinari di cui al comma 1, primo periodo, senza indugio e
comunque non oltre venti giorni contesta per iscritto 1’addebito al dipendente medesimo e lo
convoca per il contraddittorio a sua difesa, con 1’eventuale assistenza di un procuratore ovvero
di un rappresentante dell’associazione sindacale cui il lavoratore aderisce o conferisce mandato,
con un preavviso di almeno dieci giorni.” L’art. 55-quater, co. 2, dispone che “Il mancato eser-
cizio o la decadenza dell’azione disciplinare, dovuti all’omissione o al ritardo, senza giustificato
motivo, degli atti del procedimento disciplinare o a valutazioni sull’insussistenza dell’illecito
disciplinare irragionevoli o manifestamente infondate, in relazione a condotte aventi oggettiva e
palese rilevanza disciplinare, comporta, per i soggetti responsabili aventi qualifica dirigenziale,
I’applicazione della sanzione disciplinare della sospensione dal servizio con privazione della
retribuzione in proporzione alla gravita dell’infrazione non perseguita, fino ad un massimo di tre
mesi in relazione alle infrazioni sanzionabili con il licenziamento, ed altresi la mancata attribu-
zione della retribuzione di risultato per un importo pari a quello spettante per il doppio del peri-
odo della durata della sospensione. L art. 55-septies, co. 6, dispone invece che “Il responsabile
della struttura in cui il dipendente lavora nonché il dirigente eventualmente preposto
all’amministrazione generale del personale, secondo le rispettive competenze, curano
I’osservanza delle disposizioni del presente articolo, in particolare al fine di prevenire o contra-
stare, nell’interesse della funzionalita dell’ufficio, le condotte assenteistiche. Si applicano, al
riguardo, le disposizioni degli articoli 21 e 55- sexies ,comma 3”.
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valutazione, e impiego dello strumento disciplinare.

Cio emerge almeno in due disposizioni: 1’art. 55-quater, co. 2, d1gs. n. 150/09;
I’art. 55-sexies, co. 2, d.1gs. n. 150/09 che, in parte, si rifanno a quanto gia af-
fermato in alcuni contratti collettivi.

Se questo ¢ indubbiamente vero, si deve anche ammettere che le disposizioni
citate tratteggiano, in considerazione del complesso quadro normativo in cui si
inseriscono, un ruolo della valutazione che in parte offusca la sua reale poten-
zialita: funzionare come strumento di incentivazione, di valorizzazione, di mo-
tivazione e diffusione della formazione.

Vi ¢ da dire, tuttavia, che la situazione ¢ stata resa migliore con la firma
dell’ Accordo del 4 febbraio 2011 e ’entrata in vigore del d.lgs. n. 141/2011,
correttivo della Brunetta, sino all’Intesa dell’11 maggio 2012 e al d.l. 95/2012
che hanno posto I’accento sulla necessita di una valutazione delle performan-
ces individuali a cui si aggiunge una valutazione sui risultati prodotti
all’esterno in una logica di accountability.

La virtuosa sinergia di questi due livelli di valutazione potrebbe portare, se
opportunamente impiegata, al definitivo abbandono delle logiche burocratico -
formali ispirate da un modello oramai obsoleto.

Allontanando, cosl, il pericolo di una polarizzazione della valutazione su stra-
tegie organizzative appiattite sulle modalita con cui il dirigente da esecuzione
al dettato normativo ed il ricorso alla tecnica della standardizzazione delle pro-
cedure di gestione delle performance con 1’eventualita che essa non risponda a
pieno alle situazioni contingenti da fronteggiare, rendendo difficile quindi
I’emergere di visioni strategiche innovative.

Prospettiva non trascurabile se si considera che dal quadro normativo delineato
dalla Riforma Brunetta emergeva maggiormente «una figura di dirigente con-
cepito essenzialmente come un soggetto incaricato di sorvegliare e punire i
suoi dipendenti» con la conseguenza che risultavano «mortificati o collocati in
posizione marginale altri profili che dovrebbero qualificare la sua identita so-
prattutto come manager o leader».

Con i recenti provvedimenti, pertanto, al dirigente ¢ riconosciuta la possibilita
di poter diagnosticare i punti di forza e di debolezza delle risorse che operano
nell’organizzazione, al fine di pianificare iniziative volte, per un verso, a supe-
rare le criticita, per altro verso, a potenziare le aree di forza.

Di sicuro la possibilita di delineare una figura dirigenziale con tali poteri e fa-
colta ¢ strettamente connessa alla chiarezza degli obiettivi e dei programmi
adottati dagli organi di indirizzo politico. Una responsabilita, quella
dell’organo politico, ancora poco evidente e non facilmente sanzionabile.
Gestire, dunque, le risorse al fine di promuovere un reale mutamento organiz-
zativo, diffondendo competenze e valori idonei a generare una dirigenza pub-
blica moderna che dia forza e incisivita all’azione pubblica.
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Viene, cosi, valorizzata la necessita di accostare ad una valutazione puramente
quantitativa delle prestazioni del dirigente (raggiungimento degli obiettivi in
termini di efficacia, efficienza ed economicita) anche una dimensioni qualita-
tiva fondata: sull’analisi degli stili di direzione nella prospettiva dello sviluppo
manageriale; sull’analisi del potenziale; sull’analisi delle competenze.
L'insieme degli obblighi e delle responsabilita sanciti dai provvedimenti ri-
chiamati, a cui occorre aggiungere quelli insiti nella funzione dirigenziale e
che dovrebbero trovare comunque esplicita individuazione nei parametri per la
misurazione della performance individuale dei dirigenti (performance sugli
obiettivi o comportamento organizzativo), completa ex lege le fattispecie di
responsabilita dirigenziale individuabili attraverso l'assegnazione degli obietti-
vi e i sistemi di valutazione.

Pertanto gli organismi di controllo interno, alla luce dei compiti assegnati
dall'art. 14, comma 4, del d.lgs. 150/2009 o dagli ordinamenti delle ammini-
strazioni dotate di autonomia organizzativa in materia sono tenuti a monitorare
l'attuazione di tali norme e a rilevare le diverse responsabilita presenti in caso
di violazione delle disposizioni richiamate.

Con riferimento alla competenza indicata dal comma 4, lettera b), dell’articolo
14 del D. Lgs. n. 150/2009, la CiVIT ha affermato che la segnalazione di cri-
ticita da parte dell’OIV consista, normalmente, nell’individuazione e comuni-
cazione di disfunzioni di portata generale, attinenti all’applicazione del D. Lgs.
n. 150/2009 e di atti della Commissione, relative all’andamento complessivo
dell’amministrazione. Mentre rimangono in capo agli OIV le responsabilita
erariali per omissione di denuncia ai sensi dell'art. 1, comma 3, della legge
20/1994.
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CAPITOLO III

IL RUOLO DELLA VALUTAZIONE NEL PROCESSO DI CAM-
BIAMENTO: ESPERIENZE ITALIANE A CONFRONTO E PRO-
SPETTIVE FUTURE

SOMMARIO: 1. La valutazione dei dirigenti pubblici: il focus d’indagine e la metodologia di
rilevazione. — 2. Ministero del Lavoro e delle politiche sociali: il case study a livello nazio-
nale. 2.1. Il Piano della Performance del Ministero del Lavoro. — 2.2. La valutazione indi-
viduale del personale dirigenziale. - 2.2.1. Il nuovo Sistema di misurazione e valutazione
delle performance dirigenziali. - 3. La valutazione della performance in Regione Lombar-
dia. - 3.1. 11 Piano della Performance 2011 — 2013 del Consiglio della Regione Lombardia.
— 3.2. 11 Piano della Performance 2012 — 2014 del Consiglio della Regione Lombardia. —
3.3. La metodologia di valutazione delle prestazioni dirigenziali nella Giunta regionale. - 4.
La gestione della performance per Roma capitale. — 4.1. Il Piano della Performance 2011 —
2013 della Giunta capitolina. 4.2. Il Sistema di misurazione e valutazione della performan-
ce dirigenziale della Giunta di Roma capitale per I’anno 2011. 4.3. Il Sistema di misurazio-
ne e valutazione della performance dirigenziale della Giunta di Roma capitale per 1’anno
2012 - 5. Conclusione e sintesi delle esperienze. — 5.1. Ministero del lavoro e delle politi-
che sociali. — 5.2. Regione Lombardia. — 5.3. Roma capitale. 5.4. Scenari e prospettive.

1. La valutazione dei dirigenti pubblici: il focus d'indagine e la me-
todologia di rilevazione

Nell’ambito del presente progetto di ricerca sono state individuate e prese in
esame esperienze significative di attuazione del d.lgs. 150/2009 da parte di
amministrazioni appartenenti a diversi livelli di Governo, con I’obiettivo, oltre
che di evidenziare buone pratiche di riferimento, di identificare in modo si-
stematico fattori e condizioni in grado di favorire lo sviluppo del processo de-
cisionale e del correlato sistema di misurazione e valutazione della performan-
ce dirigenziale e di valutare, sulla base dei risultati ottenuti dall’indagine e
dalle criticita emerse, I’eventualita di fare proposte d’intervento per il miglio-
ramento dell'efficacia dei modelli di valutazione.

Di seguito, le amministrazioni che hanno costituito oggetto di analisi: Livello
nazionale di governo - Ministero del Lavoro e delle politiche sociali; Livello
regionale di governo - Regione Lombardia con particolare attenzione alla ge-
stione della perfomance nel Consiglio regionale e alla metodologia di valuta-
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zione delle prestazioni dirigenziali nella Giunta regionale; Livello locale di
governo - Comune di Roma, con focus sul sistema di valutazione adottato dal-
la Giunta capitolina.

La metodologia utilizzata al fine di realizzare la “mappatura” dei sistemi di
performance management adottati dalle amministrazioni prese in considera-
zione ha previsto: la rilevazione, attraverso 1’analisi dei siti web degli enti, del
livello di trasparenza della performance realizzata/programmata; 1’analisi della
documentazione essenziale riguardante la misurazione e valutazione delle per-
formance presentata nel sito di ogni Ente; I’approfondimento, attraverso con-
tatti diretti con le amministrazioni, del livello delle esperienze realizzate, dello
stato di applicazione dei nuovi sistemi di valutazione, del ciclo della perfor-
mance praticato e del rapporto tra valutazione e decisioni; I’individuazione di
eventuali leading practices adottate per la gestione della performance.

In primo luogo si ¢ inteso realizzare una sorta di rewiew del livello di evolu-
zione raggiunto dai sistemi di performance delle amministrazioni scelte, e-
semplificativa dello stato di salute dell’ente e dei tempi che caratterizzano il
processo decisionale alla base della gestione delle performance.

Questo secondo aspetto relativo ai tempi e alle modalita che I’amministrazione
necessita per prendere decisioni ¢ stato considerato cruciale anche per
I’individuazione di eventuali leading practices di valutazione.

Il processo decisionale ha costituito il vero oggetto dell’intervista al fine di
ottenere una lettura critica della documentazione predisposta in materia di va-
lutazione e misurazione delle performance in grado di verificare ’effettivita
delle indicazioni fornite agli organi politici per 1’elaborazione degli obiettivi
strategici ed operativi.

Ovverosia, comprendere se le stesse costituiscano mere informazioni prive di
contenuto oppure reali parametri di riferimento per il decisore che derivano da
valutazioni sistematiche e da un’analisi reale dei dati e delle situazioni e/o cri-
ticita rilevate.

Lo studio ¢ stato svolto, pertanto, con I’obiettivo di verificare se i Sistemi di
misurazione e valutazione della performance ed il Piano della Performance
forniscono indicazioni sul processo decisionale, ovverosia, su: rapporto esi-
stente tra ciclo della performance e ciclo/tempi del bilancio (verificare se il
Piano della Performance ne ¢ solo la conseguenza o anche la premessa e quale
rapporto ha con il bilancio consuntivo); eventuali miglioramenti da apportare
alla gestione del ciclo della performance e alla formulazione del Piano della
Performance, nonche¢ al relativo sistema informativo (caratteristiche informati-
ve e decisionali del sistema istituzionale di controllo - programmazione
dell’Ente messo a punto e da migliorare); tenuta dell’agenda amministrativa
del Ciclo della Performance (modalita di gestione dei tempi, di individuazione
delle priorita politico - amministrative, dell’attuazione delle decisioni prese,
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valutazione della situazione come strumento per 1’avvio del ciclo di bilancio e
ciclo della performance); “salute organizzativa e finanziaria” tendenziale e
programmata.

E’ stato anche valutato se il Piano delle Performance costituisca frutto di
un’operazione della struttura tecnica (nel suo complesso o di una task force o
di esperti) oppure anche degli Amministratori, se nasca e venga utilizzato co-
me strumento di coordinamento intersettoriale e di verifica dell’attuazione set-
toriale delle “cose da fare” e della loro efficacia.

Ci0 ha permesso di valutare quanto il Piano della Performance sia un effettivo
documento di lavoro e di direzione e quanto, al contrario, un mero adempi-
mento o un contenitore indifferenziato di desiderata o di annunci politici.
L’obiettivo finale del presente lavoro pertanto ¢ quello di comprendere se, le
amministrazioni individuate sono, allo stato attuale, pronti ad accogliere il
nuovo modello di dirigenza, capace di divenire portatore virtuoso del paradig-
ma della qualita per un’amministrazione pubblica che faccia meglio e costi
meno, ma soprattutto che sia capace di rispondere ai bisogni di realta sociali in
continuo mutamento, che tendono a farsi pitt complesse e frammentate.

Il ruolo che dovranno svolgere i manager pubblici e la sfida che dovranno af-
frontare, 1i obbliga a un approccio culturale multidisciplinare: cultura della
misurazione e del confronto; pianificazione e monitoraggio delle performance;
gestione delle risorse umane; sviluppo di sistemi di qualita e informativi di
supporto alla gestione; attenzione alla comunicazione, all’informazione e alla
rendicontazione; promozione dell’audit civico e ottimizzazione del performan-
ce auditing; valorizzazione della meritocrazia e, pit in generale, dell’etica
pubblica.

Solo la capacita da parte della dirigenza di assumere un atteggiamento polie-
drico ed eclettico nei processi amministrativi, nella gestione e nell'organizza-
zione delle pubbliche amministrazioni, nei processi di produzione e attuazione
delle politiche pubbliche consentira di ottenere effetti concreti e significativi
sulla realta.

Un elemento essenziale della managerializzazione ¢ rappresentato dalla capa-
cita di fare della gestione delle risorse umane uno strumento per migliorare le
prestazioni delle amministrazioni pubbliche.

Infatti, se certamente il buon manager deve essere professionalmente attrezza-
to a svolgere le attivitd di programmazione e coordinamento organizzativo,
non vi ¢ dubbio che, senza un’adeguata capacita nella gestione del personale,
l'efficacia della prestazione dirigenziale venga notevolmente ad affievolirsi.

La risposta all’attacco mediatico di un settore pubblico “inutile e che spreca le
risorse” ¢ proprio quella di governare e prendere decisioni, ma il quadro giuri-
dico rimane solo una cornice se i contenuti non sono comunicati per essere
condivisi dai dipendenti pubblici.
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In considerazione delle recenti manovre finanziarie e dei provvedimenti in ma-
teria di spending review, la ricerca termina con alcune riflessioni sulle possibili
conseguenze derivanti dall’applicazione delle disposizioni ivi contenute,
sull’esercizio delle funzioni dirigenziali.

Finché ci si muove in applicazione di norme puntuali, lungo binari obbligati, la
conformita dell’azione amministrativa alle leggi e agli interessi generali ¢, o
dovrebbe essere, assicurata dal rispetto rigoroso delle norme e delle direttive.
Tuttavia quanto si rendono necessari interventi di finanza pubblica, fermo re-
stando il rispetto della legge, le competenze e le responsabilita del dirigente si
ampliano non solo in funzione degli obiettivi da realizzare, ma anche riguardo
alla gestione delle risorse umane e finanziarie assegnate; si rende cosi oppor-
tuna una strategia mirata nelle scelte di governo, per ottenere risposte misura-
bili.

Appare pertanto indispensabile per il dirigente interiorizzare 1’interesse pub-
blico e conformare a esso tutte le sue scelte, evitando distorsioni soggettive e
di parte.

La disciplina si trasforma da rispetto delle norme e delle gerarchie in autodi-
sciplina, ovverosia, nella padronanza dei canoni fondamentali di una corretta
azione amministrativa e nella capacita di fornire ai cittadini servizi di qualita
con la minore spesa possibile e con il migliore utilizzo del personale.
L’eccellenza dei servizi si raggiunge solo quando c’¢ equilibrio tra questi due
elementi e spetta proprio all’agire del dirigente pubblico saper utilizzare gli
strumenti della discrezionalita e della flessibilita per rispondere adeguatamente
alle aspettative della collettivita.

2. Ministero del lavoro e delle politiche sociali: il case study a livello
nazionale

Le disposizioni introdotte dal d.lgs. 150/09 hanno inciso in maniera profonda
sul sistema Pubblica Amministrazione e richiesto metodologie operative ap-
propriate.

Al fine di dare applicazione alle innovazioni introdotte, il Ministero del Lavo-
ro, ha, pertanto, ritenuto opportuno, preliminarmente, procedere a un appro-
fondimento delle diverse questioni connesse all’applicazione della normativa e
a un confronto tra i soggetti coinvolti, per giungere a risultati condivisi.

Una metodologia improntata alla collegialita in grado di condurre alla indivi-
duazione concordata di soluzioni innovative di regolazione di processi, ¢ ap-
parsa dunque particolarmente utile in ragione della delicatezza della fase tran-
sitoria e delle incertezze interpretative circa le modalita applicative di alcuni
strumenti introdotti dal d.Igs. 150/09.
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A tal fine sono stati costituiti dei gruppi di lavoro coordinati dal Segretario
generale, con la partecipazione del Secin (poi OIV) e dei rappresentanti di tutti
i Centri di Responsabilita Amministrativa (CRA), per analizzare i vari argo-
menti, esaminare le problematiche applicative, elaborare ipotesi di soluzione e
proposte di strumenti e percorsi operativi effettivamente attuabili.

Ai gruppi sono stati affidati i seguenti temi: programmazione finanziaria del
Piano delle performance; misure idonee a prevenire e contrastare fenomeni di
corruzione — programma triennale per la trasparenza e 1’integritd; valutazione
del personale dirigenziale e non dirigenziale; procedimento disciplinare.
Tenuto conto dell’attivita svolta nel corso degli anni nell’ambito
dell’Amministrazione sui temi della pianificazione e del controllo strategico,
della valutazione dei dirigenti e del controllo di gestione, il lavoro di appro-
fondimento e di proposta dei gruppi sopraindicati ¢ stato avviato partendo dal-
la preliminare ricognizione degli strumenti utilizzati, sino a quel momento,
all’interno dell’amministrazione e da una verifica della loro coerenza rispetto
ai principi e ai criteri dettati dal d.1gs. 150/09.

I gruppi di lavoro hanno poi svolto (e ancora svolgono) un’analisi sulle proba-
bili conseguenze che le varie manovre finanziarie approvate nel corso del 2010
e del 2011 (a partire dal d.l. 78/10) produrranno sulla possibilita di rendere
effettivi i principi indicati dal d.Igs. 150/09 riferiti alla premialita, selettiva e
alla valorizzazione del merito.

2.1. Il Piano della Performance del Ministero del Lavoro

Per quanto riguarda il Piano della Performance, in attuazione della delibera
CIVIT n. 3/2010 che segnalava I’opportunita di tener conto dei principi indica-
ti nel d.Igs. 150/09 nell’ambito delle direttive generali per I’azione amministra-
tiva e la gestione per I’anno 2010, la Direttiva annuale del Ministro del lavoro
e delle politiche sociali emanata in data 31 marzo 2010 e rimodulata con il
D .M. 6 ottobre 2010, in considerazione degli effetti degli interventi di riduzio-
ne della spesa pubblica di cui al d.I. n. 78/2010, contiene un apposito paragrafo
dedicato interamente al d.Igs. 150/09.

In tale sezione ¢ sottolineato, tra 1’altro, che il complesso sistema di riforma
previsto da tale decreto richiede strumenti maggiormente affinati e calibrati di
programmazione strategica mediante I’individuazione di obiettivi di carattere
trasversale e un raccordo piu stringente tra programmazione di primo e di se-
condo livello; «ci0 in vista dell’utilizzo ottimale delle risorse
dell’amministrazione, nonché della valorizzazione delle capacita individuali,
in considerazione dei risultati conseguiti.
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I principi e i criteri direttivi del decreto legislativo citato sono espressamente
richiamati in diverse altre parti della Direttiva che impartisce anche precise
indicazioni sulle linee da seguire per la loro prima applicazione.

Si rileva che gia I’atto di indirizzo del Ministro, emanato in data 30 luglio
2009 e recepito nella Direttiva generale per la parte concernente i settori “lavo-
ro” e “politiche sociali”, conteneva precisi richiami ai principi della legge de-
lega n. 15/09.

Ad esempio, nell’ambito delle “politiche intersettoriali” e, in particolare, con
riferimento alla “riduzione costi per gli utenti e semplificazione” ¢ indicata la
necessita di introdurre pitt moderne tecniche di gestione, valorizzando le pro-
cedure finalizzate a misurare e valutare le performance dell’azione ammini-
strativa e i comportamenti organizzativi, al fine di implementare misure pre-
mianti, ’efficacia e la produttivita del lavoro.

Inoltre & fatto un espresso riferimento ai principi di trasparenza totale, integrita
e meritocrazia che devono informare I’intera azione amministrativa.

In coerenza con tale impostazione amministrativa, ¢ stato definito un Obiettivo
strategico trasversale, relativo all’attuazione del d.lgs. 150/09, articolato in
undici obiettivi operativi, come da grafici rappresentativi che seguono:
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Obiettivo trasversale relativo all'attuazione del d.lgs. 150/2009

ALl |

ALIAL2 |
AL[AL3
AL[A)4
A1[A]S
Al AL[0l6

AL[M]7
AL[M].8
AL[M]9
ALIN]10
AL[N)11

codici obiettivi

percentuale di realizzazione

OBIETTIVO STRATEGICO E I Stato di realizzazione 99,42% I

Coordi della progr i e istruttoria per |'elaborazione degli indirizzi, degli atti e dei programmi
nonché adozione delle misure necessarie di riforma inistrativa e attuazi della normativa in materia di
trasp: , semplificazi misurazi e val i della performance. Coordinamento dei processi di
riorganizzazione ed integrazione e sinergie tra le risorse del sistema del Ministero e degli enti strumentali e vigilati
anche nell'ambito del programma "Case del Welfare". Coordinamento generale delle iniziative di i e

pubblicita del Ministero anche al fine della realizzazione dell'obiettivo della trasparenza totale.
Missione: 26 - Politiche per il lavoro

gr 7 - Coordi
amministrativo
Priorita politica: 9 - Politiche intersettoriali

SEGRETARIATO GENERALE

0 e integrazione delle politiche del lavoro e delle politiche sociali, innovazione e coordinamento

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[A]l.1 U Stato di realizzazione 100,00% |

Revisione dell'assetto organizzativo del Ministero e attuazione delle sinergie funzionali, organizzative e logistiche tra il
Ministero e gli Enti previdenziali, assistenziali e assicurativi vigilati.

Indicatore di risultato: Percentuale di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100

Risultato conseguito: 100
attuazione ponderata per i rispettivi pesi.

Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 0,7 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €0,00
Costo del personale: € 41.563,80 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: €0,00
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fase

A.1[A].1.1  Elaborazione di una proposta articolata di riorganizzazione degli Uffici di livelio dirigenziale 100% 20

non generale del Ministero.
A.1[A].1.2  Elaborazione di una proposta articolata di riorganizzazione del Ministero. 100% 20
A.1[A13 Elaborazione di una proposta articolata di riorganizzazione degli Uffici centrali e territoriali 100% 20

del Ministero in attuazione dell'art. 74 del DL 112/2008.
A.1[A].1.4  Individuazione degli obiettivi strategici agli enti previdenziali e assistenziali vigilati. 100% 10

123



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

A.1[A].1S dividuazi del modelio i ivo previsto doll‘articolo 1, comma 9, della legge 100% 10
172/2009.
A.1[A].16 Coordinamento dei Tavoli perlar i dei risparmi i i dalle ini: loni 100% 10

coinvolte, per il progetto di integrazione delle reti informatiche del Ministero e degli Enti e per
la ricognizione degli immobili degli Enti ad uso strumentale.

A.1[A].1.7  Individuazione delle risorse umane, strumentali e finanziarie relative agli enti soppressi ai 100% 10
sensi della L122/2010.
OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[A].2 Stato di realizzazione 100,00%
—
Coordinamento delle azioni di semplificazione amministrativa.
Indi di risult Perc le di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 100
attuazione ponderata per i rispettivi pesi.
Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 0,75 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €0,00
Costo del personale: € 47.993,75 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: €0,00
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fa:
A.LJA].2.1 Coordinamento del Programma di misurazione degli oneri amministrativi 2009 - 2011. 100% 40
A.1[A].2.2  Individuazione degli interventi di semplificazione. 100% 40
A.L[A].23  Coordi e predisposi: del Piano di ificazione. 100% 20
OBIETTIVO OPERATIVO Stato di realizzazione  100,00%
Coordinamento dei gruppi di studio istituiti al fine di individuare e definire le misure ie per I i del
d.lgs. n. 150/2009. Val i € misurazi della performance: definizione dei criteri di mi i eval i
della performance organizzativa.
Indi di risul! Perc le di realizzazione delle fosi di Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 100
attuazione ponderata per i rispettivi pesi
. Risorseumaneinterne  Risorseumaneesterne  Risorsefinanziarie
Anni persona: 0,6 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €0,00
ncio 3 €
Costo del personale: € 77.159,40 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: 0,00
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fa:
A.1JA].3.1 Coordinamento del gruppo di studio "misure idonee a prevenire i fenomeni di corruzione - 100% 10
programma triennale per la trasparenza e I'integrita”, in coerenza con le linee guida elaborate
dalla C ione per Ia val la trasp e I'integrita deile i joni
pubbliche.
A.1[A].3.2  Coordinamento del gruppo di lavoro "la val ione del p: 7 iale e non 100% 10
dirigenziale®, in coerenza con le linee guida dalla C issi perla ¢ la
trasp e l'integrita delle i azioni pubbliche.
A.1[A].3.3  Coordinamento del gruppo di lavoro "la programmazione finanziaria e piano della 100% 10
performance”, in coerenza con le linee guida elabs dalla Ce ione per la vall K
la 7 e l'integrita delle i ioni pubbliche.
A.L[A].3.4 Coordinamento del gruppo di lavoro "il procedimento disciplinare”. 100% 10
A.L[A]l35  Unifc e la prog i gica di Il livello. 100% 20
A.1[A].3.6 Elaborazione di una proposta di Piano della performance organizzativa. 100% 20
A.1[A].3.7  Supporto all'elaborazione di una proposta di Piano della performance individuale del 100% 10
personale.
A.1[A].3.8  Supporto all'elab i del sul procediy disciplinare. 100% 10
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OBIETTIVO OPERATIVO = A.1.[Al.4 I Stato di realizzazione 100,00%

"
Piano triennale per la trasparenza e I'integrita: individuazione delle misure idonee alla prevenzione e al contrasto dei
fenomeni di corruzione e definizione del piano dei rischi.

Indicatore di risultato: Percentuale di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 100
attuazione ponderata per i rispettivi pesi

Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 0,75 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €0,00
Costo del personale: € 47.993,75 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: €0,00
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fas
AlJAl4.1 Misure idonee alla prevenzione e al contrasto dei fenomeni di corruzione. 100% 50
A.1[A].4.2  Analisi dei contenuti del piano dei rischi. 100% 50
OBIETTIVO OPERATIVO | A.l.!Ai.S . Stato di realizzazione 100‘0096
Controllo, mediante verifiche a pione, circa |'at ione delle norme in materia di trasparenza ed integrita.
Indicatore di risultato: Percentuale di verifiche effettuate in Valore obiettivo: 80 Risultato conseguito: 100
rapporto a quelle programmate.
Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 1,04 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €0,00
Costo del personale: € 81.380,36 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: €0,00
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fas
A.1[A].5.1 Programmazione delle verifiche a campione. 100% 20
A1[A].5.2  Attuazione delle verifiche. 100% 30
A.1[A].5.3  Raccolta della doci i e valutazi delle risulte delle verifiche. 100% 40
A.1[A].5.4  Resoconto dei risultati complessivi. 100% 10

DIREZIONE GENERALE DELLA COMUNICAZIONE

OBIETTIVO OPERATIVO @ A.1.[D].6 . Stato di realizzazione 100,00%'

Predisposizione di strumenti di standardizzazione e razionalizzazione delle attivita di comunicazione relativa alle

missioni istituzionali del Ministero, degli enti strumentali e vigilati (linee guida).

Indi di risul Ii ione delle ottivitd progr Valore obiettivo: 1 Risultato conseguito: 1

Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie

Anni persona: 2,2 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €7.246,00

Costo del personale: € 213.543,30 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009: €0,00
Extra bilancio: €0,00

Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fase

A.1[D].6.1 Costituzione gruppo di lavoro per la redazione delle linee guida operative. 100% 15

A.L[D].6.2  Attivita di ione e r i delle attivita di comunicazione del Ministero. 100% 50

A.1[D].6.3 Organizzazione di uno strumento di staff per il supporto tecnico alle Direzioni generali. 100% 35
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DIREZIONE GENERALE PER L'INNOVAZIONE TECNOLOGICA E COMUNICAZIONE

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[M].7 .

Stato di realizzazione 100,00%'

"trasparenza, valutazione e merito",

d

Piano triennale per la trasparenza e 'integrita: predisp della
raccolta dei relativi c i da pubblicare nel sito internet isti le e at
relativi alla posta elettronica certificata.
di di risul Perc le di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100
attuazione ponderata per i rispettivi pesi.
Risorse umane interne Risorse umane esterne
Anni persona: 125 Consulenti: 0

Costo del personale: € 82.266,35 Altre tipologie contratto: 0
Fasi di attuazione
A.1[M].7.1 Posta elettronica certificata.

A.1[M].7.2 Predisposizione della sezione "Trasparenza, valutazione e merito™ del sito istituzionale.

degli i di legge

Risultato conseguito: 100

Risorse finanziarie
Bilancio 2010: €9.000,00
Bilancio 2009: €7.704,00
Extra bilancio: €0,00
Stato di realizzazione  Peso % della fase
100% 40
100% 60

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[M].8 I

Stato di realizzazione 94,00% I

Piena operativita del sistema informatizzato di controllo di gestione degli uffici del'amministrazione centrale e

territoriale.
di di risul Perc le di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 94
attuazione ponderata per i rispettivi pesi.
Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 0,65 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €327.600,00
Costo del personale: € 47.226,35 Altre tipologie contratto: 5 Bilancio 2009: €59.758,11
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fase
A.1[M].8.1 Formazione degli utenti e del personale addetto al protocollo informatico. 100% 10
A.1[M].8.2 Attivita di verifica della funzionalita del sistema. 100% 40
A.1[M].8.3 Applicozione del sistema agli Uffici del territorio. 100% 20
A.1[M].8.4 Collegamenti, anche informatici, con il controllo strategico e con il sistema di valutazione della 80% 30

performance.

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[M].9 I

Processi di programmazione strategica e di monitoraggio dei ri:

del si

Stato di realizzazione 98,50% I
informatizzato di

monitoraggio della direttiva generale annuale del Ministro e sua estensione alle direttive di secondo livello.

Indicatore di risultato: Percentuale di realizzazione delle fasi di Valore obiettivo: 100

attuazione ponderata per i rispettivi pesi.

Risorse umane interne Risorse umane esterne
Anni persona: 0,18 Consulenti: 0
Costo del personale: € 14.310,12 Altre tipologie contratto: 0
Fasi di attuazione
A.1[M].9.1 dividi degli agg da effi ed tual tecnica
sull'applicativo.
A.1[M].9.2 Messa in linea del nuovo applicativo.
A.L[M].9.3 Il dell’ per mettere a punto il sistema della direttiva di
secondo livello.
A.1.[M].9.4 Formazione del personale all'uso delle nuove applicazioni.
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Risultato conseguito: 95,5

Risorse finanziarie
Bilancio 2010: €327.600,00
Bilancio 2009: €59.758,11
Extra bilancio: €0,00
Stato di realizzazione  Peso % della fase

100% 35

100% 15

100% 35

90% 15
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DIREZIONE GENERALE DELLE RISORSE UMANE E AFFARI GENERALI

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[N].10 Stato di realizzazione 100,00%

Valutazione e misurazione della performance individuale: allineamento dei sistemi vigenti di valutazione ai principi ed
alle norme contenute nel d.lgs. n.150/2009.

Indicatore di risultato: Fe Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 100
ot
Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 1,25 Consulenti: 0 Bilancio 2010: €12.000,00
Hlancio 2009: 0.00
Costo del personale: € 63.386,65 Altre tipologie contratto: 0 Bilanclo 2 - €0,
Extra bilancio: €0,00
Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fase

50

OBIETTIVO OPERATIVO | A.1.[N].11 Stato di realizzazione 100,00%
Adempimenti necessari per dare attuazione al d.lgs. n.150/2009 in materia di procedimento disciplinare e
responsabilita dirigenziale. Definizione delle modalita applicative delle disposizioni relative al procedimento
disciplinare dettata dal d.lgs. n.150/2009.

Indicatore di risultato: Percent Valore obiettivo: 100 Risultato conseguito: 100
attuazic
Risorse umane interne Risorse umane esterne Risorse finanziarie
Anni persona: 0,45 Consulenti: 0 Bilancio 2010:

Costo del personale: € 27.868,05 Altre tipologie contratto: 0 Bilancio 2009:

Extra bilancio:

Fasi di attuazione Stato di realizzazione  Peso % della fase

50

Fonte: Direttiva generale per I’azione amministrativa e la gestione per I’anno 2010 — Monito-
raggio finale, OIV - Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Giugno 2011.

Per la realizzazione dell’obiettivo strategico trasversale di cui al report supra ¢
stato necessario il coinvolgimento di pitt CRA.

Tuttavia, anche gli obiettivi strategici e operativi assegnati a ciascun CRA nel
corso del 2010, sono stati principalmente finalizzati alla implementazione di
strumenti metodologici e operativi volti a dare applicazione alla normativa
contenuta nel d.Igs. 150/09.

In particolare, in tema di trasparenza e integrita, la Direttiva generale per
I’azione amministrativa e la gestione per 1’anno 2010 ha assegnato al
Segretario generale un obiettivo operativo specifico, riferito all’obiettivo
trasversale riguardante il d.gs. 150/09: definizione delle misure da adottare
per la prevenzione e il contrasto dei fenomeni di corruzione e predisposizione
di una bozza del “Piano dei rischi”.

Il gruppo di lavoro incaricato si ¢ posto 1’obiettivo di definire una proposta di
“Piano per la trasparenza” e di procedere all’esame di possibili nuovi ambiti
d’intervento per I’attuazione dei principi d’integrita e trasparenza.

In via preliminare, in vista della elaborazione del piano dei rischi, si ¢ dato
avvio a una ricognizione delle funzioni e delle attivita a rischio sotto il profilo
dell’integrita, in una prospettiva di prevenzione dei fenomeni corruttivi e in
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linea con le indicazioni di ambito internazionale sull’argomento.

I rappresentanti delle varie strutture hanno svolto un’analisi dettagliata delle
attivita di competenza, individuando quelle connotate da aspetti di rischio
riguardo al principio dell’integrita, indicando, laddove operanti, gli strumenti
di prevenzione adottati e, segnalando proposte operative per prevenire i
fenomeni corruttivi.

In tale gruppo, I’OIV ha apportato il proprio contributo ponendo I’accento su
alcuni aspetti rilevanti, esprimendo osservazioni che potevano costituire
argomento di dibattito e avanzando delle indicazioni di tipo propositivo da
approfondire nel corso dei lavori.

L’OIV ha inoltre richiamato I’attenzione sulla necessita di rafforzare anche
mediante lo svolgimento “integrato” delle funzioni di controllo, gli strumenti
di monitoraggio delle Direttive di primo e di secondo livello, garantendo
I’esaustivita della reportistica e favorendo un’agevole trasmissione delle
informazioni tra tutti gli attori coinvolti.

Proprio per assicurare la qualita e la trasparenza in ogni fase del ciclo di
gestione delle performance, assume un ruolo essenziale lo svolgimento
integrato delle funzioni di controllo.

A tali fini, I’OIV ha contribuito, insieme al Segretariato generale e alla
Direzione generale per I’innovazione tecnologica e la comunicazione, alla
messa a punto di un sistema di controllo di gestione.

Altro aspetto evidenziato dall’OIV e condiviso dai componenti del tavolo di
lavoro riguarda la formazione, elemento essenziale al fine di sensibilizzare il
personale, rafforzando la cultura dell’integrita e garantendo le competenze
adeguate allo scopo.

Oggetto di attento esame da parte del gruppo di lavoro ¢ stata anche la
proposta dell’OIV di individuare un sistema informatico per la gestione
appropriata delle informazioni da mettere a disposizione sul sito istituzionale,
definendo gli argomenti e i dati da comunicare all’esterno in modo da
garantire un flusso sistematico d’informazione.

Al fine di consolidare gli esiti del lavoro svolto e seguire in modo continuato
le attivita necessarie a dare piena attuazione alle disposizioni del d.lgs. 150/09,
I’OIV ha suggerito la costituzione di un apposito gruppo permanente
interdirezionale, quale soggetto referente per le questioni riguardanti la
trasparenza e l’integrita e per svolgere, inoltre, un’azione propulsiva di
carattere generale nell’ambito dell’Amministrazione.

Occorre anche evidenziare che, in data 25 marzo 2010, il Segretariato generale
ha emanato un atto con il quale sono stati definiti i criteri datoriali concernenti
il conferimento degli incarichi di funzione dirigenziale di livello generale e
non generale, tenendo conto delle disposizioni del d.Igs. 150/09.

Un apposito paragrafo di tale atto ¢ dedicato all’integrazione dei criteri in
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materia di trasparenza e integrita; ¢ prevista la rotazione degli incarichi,
individuando le aree di riferimento e definendone lo sviluppo procedurale.
Infine, si fa presente che in data 18 maggio 2010 & stato sottoscritto un
Protocollo d’Intesa, di durata triennale, tra il Ministero della pubblica
Amministrazione e I’Innovazione e il Ministero del lavoro e delle politiche
sociali per I’ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e la
realizzazione dell’innovazione digitale nella pubblica amministrazione.

Il Protocollo ¢ diretto a realizzare una collaborazione tra i due dicasteri al fine
di favorire I’attuazione delle norme in materia di lavoro pubblico e sviluppare
I’innovazione digitale nel Ministero del lavoro, nonché per valorizzare le
buone pratiche attuate dallo stesso nei settori citati.

Alla luce di quanto esposto, si rileva come la programmazione strategica 2010
¢ stata, per lo pil, volta a dare attuazione agli innovativi contenuti del decreto
legislativo n. 150/2009, con particolare riguardo al versante della
programmazione (di primo e secondo livello), della rendicontazione dei
risultati conseguiti, della misurazione e valutazione della performance
organizzativa e individuale, del controllo di gestione, nonché della integrita e
della trasparenza.

In particolare, al fine di individuare le modalita procedurali di consultazione
dei dirigenti per la programmazione triennale e annuale degli obiettivi (art. 5,
c.1, d.Igs. 150/09), per la verifica dell’andamento della performance (art. 6),
per la definizione delle misure di contrasto alla corruzione (art. 38), il Servizio
di controllo interno ha tenuto presente le linee procedurali di carattere generale
indicate nelle circolari emanate nel corso degli anni dalla presidenza del Con-
siglio dei Ministri.

Dal punto di vista operativo, la metodologia adottata per la predisposizione
della direttiva generale annuale, diretta ad assicurare un supporto tecnico - me-
todologico alle strutture e a svolgere un’azione di verifica di carattere costrut-
tivo - propositivo, ricalca quella delineata dal d.lgs. n. 286/1999, prevedendo
poi azioni adeguate rispetto alle situazioni di riferimento.

Particolare cura ¢ stata dedicata, ad esempio, allo sviluppo di azioni sinergiche
(funzionali, organizzative e logistiche) con gli enti strumentali e vigilati,
finalizzate all’attuazione del programma delle Case del welfare, gia avviato nel
2009.

Un programma di rilevanza strategica in quanto anticipava scelte ormai
obbligate di risparmio e razionalizzazione che avrebbero dovuto adottare a
seguito dei decreti legge sulla spending review.

A tale riguardo, si ricorda I’emanazione del decreto interministeriale 28 marzo
2011 del Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali di concerto con il
Ministro dell’Economia e delle Finanze, volto all'individuazione degli ambiti e
dei modelli organizzativi dei Poli integrati del Welfare in attuazione dell'art. 1,
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c.9,dellal.n. 172/2009.

Tale decreto individua, tra l'altro, gli obiettivi strategici che il modello
organizzativo dei Poli integrati deve conseguire attraverso una specifica
programmazione.

Le risultanze della fase finale di monitoraggio della programmazione
strategica 2010 hanno inciso sulla adeguata realizzazione degli obiettivi
contenuti nel Piano della performance 2011-2013 costituendone, per lo pi, la
naturale  prosecuzione ed evoluzione di  progettualita  svolte
dall’Amministrazione nel 2010.

Il Piano della performance 2011-2013 ¢ stato attuato con la Direttiva
Ministeriale 28 gennaio 2011 e tiene conto delle rimodulazioni approvate con
il decreto ministeriale 28 dicembre 2011.

Le cause che hanno determinato le rimodulazioni si collegano, soprattutto,
all’entrata in vigore del d.P.R. n. 144 del 7 aprile 2011, recante “Regolamento
di riorganizzazione del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali”, che ha
comportato anche alcune variazioni di competenze di specifici Centri di
responsabilita amministrativa, nonché al mutato panorama
economico-finanziario derivante dal d.1. 6 luglio 2011, n. 98, convertito, con
modificazioni, con 1. 15 luglio 2011, n. 111, recante “Disposizioni urgenti per
la stabilizzazione finanziaria” e dal decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138,
convertito, con modificazioni, con legge 14 settembre 2011, n. 148, recante
“Ulteriori misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria”.

Alla data del 31 dicembre 2011 & emerso un quadro sostanzialmente regolare
circa il grado di realizzazione degli obiettivi e i risultati conseguiti sono stati
presi in considerazione in occasione della definizione della nuova
programmazione strategica.

Con Decreto Ministeriale del 3 maggio 2012 ¢ stato adottato, il Piano della
Performance 2012-2014 contenente anche la Direttiva generale per 1’azione
amministrativa e la gestione per I’anno 2012.

Esso individua il sistema degli obiettivi strategici e operativi al cui
perseguimento ¢ volta I’azione amministrativa in coerenza con la riforma degli
assetti organizzativi in atto.

Nel Piano, che rappresenta un’evoluzione e uno sviluppo di attivita e/o
progetti svolti dal Ministero durante I’anno 2011, vengono, inoltre, definiti gli
elementi fondamentali su cui deve basarsi la misurazione, la valutazione e la
rendicontazione della performance nell’ottica del necessario raccordo e
integrazione tra programmazione strategica e programmazione economico-
finanziaria.

130



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

2.2. Lavalutazione individuale del personale dirigenziale

La collaudata applicazione, presso il Ministero del lavoro, delle procedure di
valutazione della dirigenza apicale e di seconda fascia con I’attuazione dei
processi di misurazione, hanno contribuito a influenzare positivamente il com-
portamento gestionale della dirigenza.

Gli esiti delle attivita svolte e delle iniziative avviate sui temi della program-
mazione e della valutazione possono, pertanto, considerarsi acquisiti alla cultu-
ra e all’operato del Dicastero ancor prima dell’entrata in vigore del d.lgs.
150/09.

Al riguardo si rappresenta che il sistema di valutazione della dirigenza era gia
stato adottato, in via sperimentale, dal Ministero del lavoro e delle politiche
sociali a decorrere dall’anno 2005, sulla base dei decreti ministeriali del 7 apri-
le e dell’1 settembre 2004, rispettivamente per la dirigenza apicale e per il per-
sonale dirigente appartenente alla seconda fascia.

La concreta applicazione del sistema aveva fatto emergere la necessita di alcu-
ni affinamenti allo scopo di consolidare un sistema complessivamente signifi-
cativo e in grado di verificare, in modo maggiormente oggettivo, il livello di
raggiungimento degli obiettivi assegnati e le caratteristiche dei comportamenti
manageriali.

Inoltre, I’esperienza maturata aveva evidenziato 1’esigenza di una semplifica-
zione dell’intera procedura, nell’intento di renderla piu chiara e trasparente per
tutti i soggetti chiamati a parteciparvi.

In relazione a tali esigenze e dopo I’istituzione del Ministero del lavoro e della
previdenza sociale e di quello delle politiche sociali ¢ stato emanato il D.M. 13
marzo 2008 di approvazione del sistema di valutazione della dirigenza del Mi-
nistero del lavoro e della previdenza sociale, diretto alla verifica del grado di
realizzazione degli obiettivi e dei compiti istituzionali, nonché alla valutazione
dei comportamenti organizzativi a decorrere dall’anno 2008.

In seguito, sulla base dell’esperienza maturata era emersa la necessita di ap-
portare alcune integrazioni e modifiche per il perfezionamento del sistema, per
disporre di uno strumento di valutazione dei dirigenti in grado di verificare in
modo maggiormente oggettivo, il livello di raggiungimento degli obiettivi as-
segnati e le caratteristiche dei comportamenti manageriali.

Era emersa, inoltre, la necessita di una semplificazione delle procedure, per
renderle piu chiare e trasparenti per tutti i soggetti coinvolti.

Di conseguenza, ¢ stato approvato, con decreto del Ministro del lavoro, della
salute e delle politiche sociali, in data 20 ottobre 2009, il sistema di valutazio-
ne della dirigenza per i settori “lavoro” e “politiche sociali”.

Il sistema - applicato a decorrere dall’anno 2009 - ¢ stato strutturato in modo
da rafforzarne la caratteristica di strumento mediante il quale
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I’ Amministrazione gestisce e valorizza le risorse umane, in vista di una mag-
giore qualificazione dell’azione amministrativa, nonché di una puntuale misu-
razione dei risultati conseguiti.

In tale prospettiva, il processo di valutazione si riferisce all’attivita del dirigen-
te complessivamente considerata analizzando, dunque, I’insieme degli elemen-
ti che consentono di verificare I’andamento della gestione, il livello di conse-
guimento degli obiettivi, le competenze organizzative, la qualita e la quantita
della prestazione lavorativa e dell’apporto individuale.

La valutazione del personale dirigenziale avviene con riferimento sia alla per-
formance lavorativa sia ai comportamenti organizzativi; il punteggio comples-
sivamente attribuibile a conclusione del procedimento di valutazione ¢ pari a
100, ripartito tra performance operativa e comportamenti organizzativi nella
misura, rispettivamente, di 70 e 30.

La diversa ripartizione del punteggio rispetto al precedente sistema in uso
presso il Ministero del lavoro e della previdenza sociale - che prevedeva per la
performance operativa e i comportamenti organizzativi, I’attribuzione di un
punteggio massimo pari, rispettivamente, a 75 e 25 - tende a valorizzare mag-
giormente le competenze manageriali dei dirigenti, attribuendo particolare ri-
salto alle capacita decisionali, organizzative, gestionali e relazionali della per-
sona valutata.

Per la valutazione della performance operativa I’attenzione ¢ incentrata sul
risultato: ¢ verificata la capacita del soggetto di realizzare gli obiettivi indivi-
duati e concordati nella fase di programmazione, riguardo alle risorse disponi-
bili.

La valutazione si fonda su elementi oggettivi desunti da un puntuale riscontro
dei processi attuati, degli atti adottati o dei servizi prodotti. In tale ambito, per i
dirigenti apicali assumono rilievo gli esiti del monitoraggio sul grado di rag-
giungimento degli obiettivi inseriti nella direttiva generale annuale.

Nel sistema ¢ analiticamente prevista la metodologia di misurazione dei risul-
tati e del grado di realizzazione dei singoli obiettivi, rappresentato dalla som-
ma dei pesi, espressi in percentuale, relativi alle singole fasi di attivita ponde-
rata per le percentuali di realizzazione.

Una parte, inoltre, ¢ dedicata al tema “indicatori”, rilevanti strumenti di misu-
razione della performance, con indicazioni riferite alle principali finalita e ca-
ratteristiche.

La valutazione dei comportamenti organizzativi riguarda le capacita decisiona-
li, organizzative e relazionali dei dirigenti concentrandosi, in particolare, sulle
modalita mediante le quali ¢ realizzata I’azione manageriale del soggetto.

Tale tipo di verifica fa riferimento a elementi che implicano margini di discre-
zionalita: ¢ necessaria, quindi, I’integrazione con apposite metodologie e pro-
cedure dirette a conseguire maggiore obiettivita e uniformita.
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In quest’ottica e per agevolare ’esame da parte del valutatore degli elementi
forniti per ciascuna capacita considerata, sono stati indicati - distintamente per
la prima e la seconda fascia dirigenziale - i fattori esplicativi e i relativi ele-
menti esemplificativi di riscontro (°%).

La valutazione ¢ effettuata in conformita a elementi informativi forniti dal
soggetto valutato, nonché della documentazione in possesso del valutatore e,
nel caso dei dirigenti apicali, anche avvalendosi di approfondimenti che il Mi-
nistro pud richiedere al Servizio di controllo interno.

A tal fine, il dirigente deve presentare entro il 31 gennaio dell’anno successivo
a quello di riferimento, una relazione contenente elementi informativi e fattori
di riscontro idonei a rappresentare i comportamenti adottati per ciascuna delle
capacita considerate.

Il sistema specifica le modalita di attribuzione del punteggio, prevedendo an-
che la fase del contraddittorio e del riesame della valutazione.

Al riguardo si sottolinea che I’impostazione del sistema consente di giungere a
una valutazione differenziata: per ciascun dirigente, la determinazione delle
retribuzioni di risultato deve essere strettamente correlata al punteggio com-
plessivo ottenuto in sede di valutazione; sono previste quattro fasce di risultato
alle quali corrispondono altrettanti range di punteggio; terza fascia di retribu-
zione (punteggio conseguito 91-100) - 100% della retribuzione di risultato da
erogare; seconda fascia di retribuzione (punteggio conseguito 71-90) - 80%
della retribuzione di risultato da erogare; prima fascia di retribuzione (punteg-
gio conseguito 50-70) - 60% della retribuzione di risultato da erogare.

Di sotto i 50 punti conseguiti non ¢ attribuibile la retribuzione di risultato.

Una parte del sistema ¢ dedicata alla procedura di valutazione dei dirigenti
generali collocati fuori ruolo presso il collegio sindacale degli enti vigilati per i
quali si fa riferimento all’obiettivo tipico e univoco — annuale - della “Vigilan-
za e controllo dell’ente in applicazione delle specifiche disposizioni del codice
civile e di ogni altra normativa di settore”.

I1 Ministro ha facolta di individuare nell’ambito delle attribuzioni ordinarie,
nuove attivita oggetto di valutazione annuale.

Tutto cido premesso, in seguito all’entrata in vigore del d.lgs. n.150/2009 si ¢
ritenuto, innanzitutto, di verificare la rispondenza dei sistemi di valutazione
all’interno dell’ Amministrazione - riferiti sia al personale dirigente, sia al per-
sonale delle aree - gia implementati o in fase di definizione, alle disposizioni
contenute nel decreto citato, nonché di approfondire le ipotesi di allineamento
di tali sistemi alla normativa in vigore.

Nell’ambito del gruppo di lavoro sopra ricordato su “Valutazione del persona-

(**) Gli elementi esemplificativi i riscontro rappresentano gli aspetti ritenuti essenziali per
la valutazione di ciascuna capacita.
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le dirigente e delle aree” & stata sviluppata un’analisi delle soluzioni disponibi-
li, messe in raffronto con le norme di legge, non tralasciando 1’analisi delle
specificita di contesto rinvenibili in un’organizzazione complessa come quella
del Ministero, con uffici presenti a livello centrale e periferico.

In particolare il gruppo di lavoro ha provveduto: alla ricognizione sistematica
delle linee generali di misurazione e valutazione della performance, sulla base
del decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150; all’esame del sistema di valuta-
zione della dirigenza, apicale e di seconda fascia gia in uso presso
I’ Amministrazione; all’analisi delle implicazioni conseguenti al d.lgs. citato
con riferimento al ruolo della dirigenza e alle connesse responsabilita;
all’esame del sistema di valutazione del personale, in fase di avvio, dopo la
sperimentazione intervenuta nel 2009; all’approfondimento delle modalita
previste per 1’erogazione dei premi e delle questioni applicative che si sono
rilevate controverse, in ordine alla differenziazione delle valutazioni individua-
li; alla comparazione dei sistemi vigenti per la valutazione della performance
organizzativa e individuale, rispetto alle disposizioni contente nel decreto legi-
slativo 150/2009.

L’analisi svolta ha evidenziato che i sistemi in uso presso il Ministero del lavo-
ro risultavano, nel complesso, rispondenti ai principi del d.lgs. 150/2009, pur
necessitando di specifiche e opportune modifiche per renderli maggiormente
aderenti alle finalita della norma.

In seguito all’approvazione, nel corso degli anni 2010 e 2011, delle manovre
finanziarie si ¢ poi reso necessario analizzare e valutare con attenzione le pro-
blematiche conseguenti e I’effettiva applicabilita degli strumenti previsti da
d.Igs. n. 150/2009.

In ogni caso, al fine di agevolare tale fase, ’OIV ha avanzato la proposta di
costituire un gruppo tecnico permanente incaricato, oltre che di rendere opera-
tive le proposte espresse dalla CiVIT, anche di favorire il necessario processo
di cambiamento culturale e d’integrazione delle diverse esperienze.

2.2.1. Il nuovo Sistema di misurazione e valutazione della performance
dirigenziale

Il nuovo sistema di misurazione e valutazione della performance dirigenziali ¢
stato adottato con Decreto Ministeriale del 7 aprile 2011 e rappresenta lo
sviluppo dei preesistenti sistemi in uso presso I’Amministrazione.

Il sistema prevede tre livelli distinti di valutazione, come gia individuati nel
sistema precedente.
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LIVELLO ALUTATORE VALUTATI

I fascia Ministro Dirigenti di I fascia

II fascia Amministra- Segretario generale e Dirigenti di II fascia del

zione centrale Direttori generali Segretariato generale e delle
Direzioni generali

II fascia Uffici territo- Direttore generale Dirigenti di II fascia degli

riali PIB.L.O. Uffici territoriali

Fonte: Sistema di misurazione e valutazione della performance individuale del personale
dirigenziale, Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Marzo 2011

L’OIV ¢ coinvolto nella funzione di valutazione e misurazione delle perfor-
mance, secondo quanto previsto dall’articolo 7, comma 2 del decreto legislati-
vo n. 150/2009, riguardo al livello di valutazione di dirigenti di I fascia, poiché
provvede a formulare al Ministro la proposta di valutazione annuale degli stes-
si.

Il punteggio massimo attribuibile all’esito del processo di valutazione & pari a
100 punti ed ¢ distribuito nelle seguenti macro-aree di misurazione e
valutazione: a) performance operativa: max 70 punti; b) comportamenti

organizzativi: max 30 punti.

Punteggio performance __|__ Punteggio comportamenti
operativa organizzativi
(max 70 punti) (max 30 punti)

N e

Punteggio complessivo
(max 100 punti)

Fonte: Sistema di misurazione e valutazione della performance individuale del personale
dirigenziale, Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Marzo 2011

Nella performance operativa sono riconducibili gli ambiti di misurazione e
valutazione di cui all’articolo 9, comma 1, lettere a) e b), ovverosia,
rispettivamente, gli indicatori di performance relativi all'ambito organizzativo
di diretta responsabilita e al raggiungimento di specifici obiettivi individuali.
Gli obiettivi assegnati ai dirigenti consentono, dunque, di apprezzare sia la
dimensione individuale della performance, sia quella dell’ambito
organizzativo di diretta responsabilita.
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DIRIGENTI APICALI

Parametri di Incidenza Incidenza media | Incidenza
determinazione | minima significativa

del peso

Risorse umane Se inferiore al 33% | Dal 33% al 66% | Se superiore al
impiegate del personale asse- del personale 66% del persona-

gnato alla/e struttu-

ra/e di riferimento

struttura/e di
riferimento

assegnato alla/e

le assegnato al-
la/e struttura/e di
riferimento

Risorse finan-
ziarie impiegate

Non previste

sura contenuta

Previste e in mi-

Previste € in in-
gente misura

Complessita Attivita e procedure | Attivita nuova Attivita e proce-
gia utilizzate con procedura dure a carattere
standard innovativo
Ambito Interno Rapporti con Relazione con
dellattivita all’Amministrazione | 1’utenza o altri altri soggetti

soggetti

istituzionali

Incidenza del livello di risorse disponibili sul peso dell’obiettivo

Risorse umane Sufficienti Insufficienti per | Insufficienti per

disponibili* numero numero o profes-
sionalita

Risorse stru- Sufficienti Insufficienti per | Insufficienti per

mentali* Non necessarie NuUMmMero numero e qualita
Risorse finan- Non previste Sufficienti per Insufficienti per
ziarie* entita entita

*Per quanto riguarda il parametro alle risorse, la programmazione deve essere improntata secondo criteri realistici

DIRIGENTI DI IT FASCIA
Parametri di Incidenza
determinazione | minima
del peso

Incidenza media

Incidenza
significativa

Grado di con-
nessione con le
missioni fonda-
mentali alla
struttura

Riferito ad attivi-
ta di scarsa rile-
vanza

Attivita connesse
ma non diretta-
mente riferite al
core business

Attivita proprie della
principale missione
istituzionale

Riallocazione
delle risorse
umane e finan-
ziarie

Non richiesti
interventi

Richiesti inter-
venti non com-
plessi

Richiesti interventi
di notevole entita
sull’allocazione
delle risorse

Modalita di rea-
lizzazione

Svolgimento di
procedure gia

Svolgimento di
tipologia di atti-

Attivita e procedure
a carattere innovati-
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dell’attivita

sperimentate ed
utilizzo di stru-
menti di lavoro

vita gia realizzata
con ricorso a
modalita di svol-

vo con introduzione
di nuovi strumenti di
lavoro

degli interventi

bile

complessa e con
interventi nel
tempo

gia in uso gimento nuove
Relazione con Mantenimento Potenziamento Ampliamento della
altri soggetti delle relazioni delle relazioni rete di relazioni
esistenti esistenti
Quadro di rife- | Consolidato e Consolidato e Complesso e caratte-
rimento norma- | non complesso mediamente rizzato da evoluzioni
tivo complesso
Pianificazione Definibile e sta- | Mediamente Complessa e costan-

temente soggetta a
revisione

Fonte: Sistema di misurazione e valutazione della performance individuale del personale

dirigenziale, Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Marzo 2011

Nei comportamenti organizzativi sono riconducibili gli ambiti di misurazione e
valutazione di cui all’art. 9, c. 1, lett. ¢) e d), dunque, la qualita del contributo
assicurato alla performance generale
professionali e manageriali dimostrate; la capacita di valutazione dei propri
collaboratori, dimostrata tramite una significativa differenziazione dei giudizi.

Al fine di apprezzare adeguatamente la capacita di valutazione dei propri
collaboratori dimostrata tramite la significativa differenziazione dei giudizi, ¢
stato identificato, tra le competenze professionali e manageriali, uno specifico
fattore esplicativo nella sezione relativa alle capacita organizzative e

della struttura, alle competenze

gestionali.
DIRIGENTI DI II FASCIA
Comportamento Fattori esplicativi Elementi esemplificativi di
organizzativo riscontro dei diversi fattori

Capacita decisionali
(capacita espresse in
termini di individua-
zione dei problemi,
delle loro priorita e
delle ipotesi di solu-
zione nell’ambito del
quadro di riferimento
e delle risorse dispo-
nibili)

1. Programmazione,
monitoraggio  delle
attivita e verifica dei
risultati.

2. Valutazione

dell’impatto della
normativa/indirizzi
sopravvenuti sulle

attribuzioni della Di-
rezione generale e

1. Atti di programmazione
generale;  programmazione
attivita incidenti sulla rete
territoriale; sistemi adottati
per il monitoraggio/la repor-
tistica e per la verifica perio-
dica delle attivita program-
mate; interventi correttivi e/o
coerenza nei tempi di richie-
sta di rimodulazione degli
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loro traduzione in
termini operativi.

3. Individuazione di
problematiche di par-
ticolare rilevanza e
complessita ~ emerse
nel corso dell’anno e
relativi interventi di
soluzione.

obiettivi.

2. Misure adottate; attivita
di benchmarking con omolo-
ghe strutture, anche di altri
paesi comunitari, su temati-
che analoghe a quelle di
competenza.

3. Misure adottate; rapporti
formalizzati con gli altri sog-
getti istituzionali coinvolti.

Capacita organizzati-
ve e gestionali
(capacita riferite alla
realizzazione delle
iniziative individuate
per la soluzione dei
problemi e per
P’attuazione delle di-
rettive ricevute
nell’organizzazione
della struttura e nella
gestione delle risorse,
nonché riferite alla
qualita della valuta-
zione dei propri col-
laboratori, anche in
termini di differen-
ziazione deigiudizi)

1. Iniziative di ra-
zionalizzazione  ed
efficientizzazione
della gestione delle
risorse.

2. Iniziative per la
valorizzazione e la
crescita professionale
del personale e per la
sua integrazione nei
processi di lavoro.

3. Soluzioni orga-
nizzative per
I’operativita della

Direzione generale.
4. Capacita di valu-
tazione dei propri
collaboratori.

1. Soluzioni adottate per la
razionalizzazione e il conte-
nimento della spesa.

2. Valutazione delle pro-
fessionalita necessarie allo
svolgimento dei compiti
d’ufficio, anche per la rileva-
zione dei diversi fabbisogni
formativi, nel rispetto del
format ministeriale; misure
per prevenire e contrastare i
fenomeni di corruzione e per
controllarne il rispetto da
parte del personale
dell’Ufficio, secondo le linee
assunte per il Ministero.

3. Interventi sui processi e
sull’organizzazione del lavo-
ro; interventi di semplifica-
zione.

4. Termini e modalita se-
guiti  nella  valutazione
dell’attivita dei dirigenti —
significativa differenziazione
dei giudizi.

Capacita relazionali
(capacita di rappor-
tarsi con i soggetti
interni ed esterni
all’ufficio)

1. Rapporti con il
personale.

2. Rapporti con i
soggetti deputati al
monitoraggio e al
coordinamento.

3. Rapporti con il
territorio.

4. Rapporti con gli
interlocutori  istitu-

1. Modalita e cadenza delle
riunioni con i dirigenti della
Direziona generale; iniziative
assunte nel caso in cui si
renda necessario un maggio-
re coinvolgimento del perso-
nale sui processi di lavoro;
misure per la soluzione di
eventuali conflitti interni;
iniziative volte al migliora-
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zionali.

5. Rapporti con le
parti sociali e con il
sindacato interno

6. Rapporti con
I’utenza.

mento della trasparenza dei
processi.

2. Tempestivita e comple-
tezza delle informazioni for-
nite agli organi di controllo
esterno ed interno; partecipa-
zione attiva alle riunioni di
coordinamento di vertice.

3. Indirizzo e/o coordina-
mento delle attivita degli
uffici territoriali relativi, in
particolare, alle attivita pro-
grammate: tempestivita degli
atti di  indirizzo/riscontro
delle problematiche insorte,
con la ricerca dei necessari
raccordi nel caso di questioni
che interessino piu CdR.

4. Funzionamento degli
organismi collegiali che fan-
no riferimento alla Direzione
generale e ai quali partecipi-
no rappresentanti di en-
ti/istituzioni diversi; realiz-
zazione delle attivita di coor-
dinamento degli Enti previ-
denziali, in particolare ex
d.gs. 124/04 — azioni previ-
ste a livello centrale e indi-
rizzi operativi; convenzioni;
sinergie formalizzate; confe-
renze di servizio.

5. Modalita di gestione dei
rapporti con le parti sociali;
relazioni sindacali interne;
attuazione degli incontri an-
nuali con il RLS previstidal
d,lgs.n. 81/08.

6. Iniziative intraprese per
migliorare il rapporto con
I’utenza.
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DIRIGENTI DI II FASCIA — AMMINISTRAZIONE CENTRALE

Comportamento or-
ganizzativo

Fattori esplicativi

Elementi esemplificativi di
riscontro dei diversi fattori

Capacita decisionali
(capacita espresse in
termini di individua-
zione dei problemi,
delle loro priorita e
delle ipotesi di solu-
zione nell’ambito del
quadro di riferimento
e delle risorse dispo-
nibili)

1. Programmazione,
monitoraggio  delle
attivita e verifica dei
risultati.

2. Individuazione di
problematiche di par-
ticolare rilevanza e
complessita ~ emerse
nel corso dell’anno e
relativi interventi di
soluzione

3. Valutazione,
sull’operativita delle
strutture, dell’impatto

della normati-
va/indirizzi  soprav-
venuti

1. Atti di programmazione
generale; sistemi adottati per
il monitoraggio/la reportisti-
ca e per la verifica periodica
delle attivita programmate;
interventi correttivi e/o coe-
renza nei tempi di richiesta
di rimodulazione degli obiet-
tivi.

2. Misure adottate per la
soluzione dei problemi.

3. Elaborazione delle istru-
zioni  operative;  rapporti
formalizzati con gli altri sog-
getti istituzionali coinvolti.

Capacita organizzati-
ve e gestionali
(capacita riferite alla
realizzazione delle
iniziative individuate
per la soluzione dei
problemi e per
P’attuazione delle di-
rettive ricevute
nell’organizzazione
della struttura e nella
gestione delle risorse,
nonché riferite alla
qualita della valuta-
zione dei propri col-
laboratori, anche in
termini di
differenziazione dei
giudizi)

1. Iniziative di ra-
zionalizzazione  ed
efficientizzazione
della gestione delle
risorse.

2. Iniziative per la
valorizzazione e la
crescita professionale
del personale e per la
sua integrazione nei
processi di lavoro.

3. Soluzioni orga-
nizzative per
I’operativita della

Direzione generale.
4. Capacita di valu-
tazione dei  propri
collaboratori.

1. Soluzioni adottate per la
razionalizzazione e il conte-
nimento della spesa; tempe-
stivita nell’assunzione degli
impegni  di spesa €
nell’emanazione degli
OP/OA a fronte della dispo-
nibilita finanziaria.

2. Rilevazione dei diversi
fabbisogni formativi del per-
sonale secondo il format
ministeriale; adozione dei
piani di lavoro per il perso-
nale e verifiche sugli stati di
avanzamento.

3. Interventi sui processi e
sull’organizzazione del lavo-
ro; interventi di semplifica-
zione.

4. Termini e modalita se-
guiti  nella  valutazione
dell’attivita dei dirigenti -
significativa differenziazione
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dei giudizi.

Capacita relazionali
(capacita di rappor-
tarsi con i soggetti
interni ed esterni
all’ufficio)

1. Rapporti con il
personale.

2. Rapporti
soggetti
deputati al
monitoraggio e
al
coordinamento.
3. Rapporti con il
territorio.

4. Rapporti con gli
interlocutori  istitu-
zionali.

5. Rapporti con le
parti sociali e con il
sindacato interno

con i

1. Modalita e cadenza delle
riunioni periodiche con il
personale; misure per la so-
luzione di eventuali conflitti
interni.

2. Partecipazione
alle

riunioni di coordinamento-
della Direzione generale;
tempestivita e completezza
delle informazioni fornite in
occasione dei monitoraggio
delle direttive sull’azione
amministrativa; coerenza
delle informazioni formulate
ai diversi livelli.

3. Tempestivita degli atti di
indirizzo e/o coordinamento
del territorio rispetto
all’insorgere del problema o
all’esigenza di disciplinare la
materia.

4. Funzionamento degli
organismi collegiali riferiti
alla struttura cui partecipano
rappresentanti  degli  en-
ti/istituzioni diverse; conven-
zioni; sinergie formalizzate;
conferenze di servizio.

5. Modalita e livello di
gestione dei rapporti con le
parti sociali; relazioni sinda-
cali interne; attuazione degli
incontri annuali con il RLS
previsti dal d,lgs. n. 81/08.

attiva

DIRIGENTI DI II FASCIA — UFFICI TERRITORIALI

Comportamento Fattori esplicativi | Elementi esemplificativi di
organizzativo riscontro dei diversi fattori

Capacita decisionali 1.Programmazione, | 1. Atto di programmazione,
(capacita espresse in | monitoraggio delle | sistemi  adottati  per il
termini di | attivita e verifica | monitoraggio/reportistica e I la
individuazione dei | dei risultati. verifica periodica delle
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problemi, delle loro
priorita e delle ipotesi
di soluzione

nell’ambito del quadro
di riferimento e delle
risorse disponibili)

2.Individuazione di
problematiche  di

particolare
complessita e
rilevanza  emerse

nel corso dell’anno
e interventi per la
soluzione.

3.Valutazione, sulla

operativita della
struttura,
dell’impatto
determinato da
indirizzi/normative
sopravvenuti e

relativi interventi

attivita, interventi correttivi
e/o coerenza nei tempi di
richiesta di rimodulazione
degli obiettivi,

2. Misure adottate per la
soluzione dei problemi,

3. Misure definite, anche
nella conferenza dei dirigenti

Capacita

organizzative e
gestionali

(capacita riferite alla
realizzazione delle
iniziative individuate
per la soluzione dei
problemi e per
I’attuazione delle
direttive ricevute,

nell’organizzazione
della struttura e nella
gestione delle risorse,
nonché riferite alla
qualita della
valutazione dei propri
collaboratori, anche in
termini di
differenziazione dei
giudizi)

1. Iniziative di
razionalizzazione
ed
efficientizzazione
della gestione delle
risorse.

2. Iniziative
adottate per la
valorizzazione e la
crescita
professionale  del
personale e per la
sua integrazione nei
processi di lavoro.
3. Soluzioni
organizzative
I’operativita
dell’Ufficio
4. Capacita di
valutazione dei
propri collaboratori

per

1. Impegno del totale delle
risorse assegnate sulla base
della programmazione,
soluzioni adottate per la
razionalizzazione e il
contenimento della  spesa,
tempestivita nell’emanazione
degli OP a fronte della
disponibilita finanziaria, in
relazione alla tipologia della

spesa;
2. Rilevazione dei
fabbisogni  formativi  del

personale secondo il format
ministeriale, adozione dei
piani di lavoro per il personale
e verifiche sugli stadi di
avanzamento;

3. Interventi sui processi e/o
sull’organizzazione del lavoro,
interventi di semplificazione;
4. Termini e modalita seguiti
nella valutazione dell’attivita
dei dirigenti — significativa
differenziazione dei giudizi

Capacita relazionali
(capacita di rapportarsi
con i soggetti interni
ed esterni all’ufficio)

1. Rapporti con il
personale.

2. Rapporti con
I’ Amministrazione

1. Modalita e cadenza delle
riunioni periodiche con il
personale; misure per la
soluzione di eventuali conflitti
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centrale.

3. Rapporti con il
territorio.

4. Rapporti con le
istituzioni locali e
con gli enti.

5. Rapporti con le

interni.

2. Rispetto dei termini
nell’attuazione degli
adempimenti richiesti;
coerenza delle informazioni
fornite ai diversi livelli;
tempestivita e completezza

delle informazioni fornite in
occasione dei monitoraggi
della direttiva di II° livello

3. Funzionamento degli
organismi collegiali presso le
Direzioni del lavoro cui
partecipano rappresentanti
degli enti/istituzioni diverse;
realizzazione delle attivita di
coordinamento  degli  enti
previdenziali ex d.gs.
124/2004 — modalita attuative;
convenzioni; sinergie
formalizzate; conferenze di
servizio;

4. Modalita e livello di
gestione dei rapporti con le
parti sociali; relazioni
sindacali interne; attuazione
degli incontri annuali con il
RLS  previsti dal d.gs.
81/2008.

Fonte: Sistema di misurazione e valutazione della performance individuale del personale
dirigenziale, Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Marzo 2011.

parti sociali e con il
sindacato interno

Per la valutazione della performance operativa I’attenzione ¢ incentrata sul
risultato, in termini di raggiungimento degli obiettivi assegnati al valutato
tramite le direttive annuali di I e II livello, rispettivamente per i dirigenti
apicali e per i dirigenti di seconda fascia.

Per la misurazione del livello di raggiungimento degli obiettivi il sistema ¢
collegato agli esiti del monitoraggio informatizzato della programmazione
strategica di I e II livello.

Al fine di valutare la qualita del contributo assicurato alla performance
generale della struttura, alle competenze professionali e manageriali
dimostrate, il sistema prevede, come gia nel precedente, le seguenti tre
tipologie di capacita oggetto di valutazione, con i relativi punteggi massimi
attribuibili: a. capacita decisionali — max 10 punti; b. capacita organizzative e
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gestionali — max 10 punti; c. capacita relazionali — max 10 punti.

Il valutatore, nel rispetto delle procedure previste, assume le proprie
determinazioni per ciascuna delle tre capacita, alla luce del materiale
informativo fornito dal valutato secondo quanto previsto dal sistema, sulla
scorta della conoscenza diretta dell’attivita dello stesso e tenendo in
considerazione le peculiari caratteristiche di complessita e di onerosita, anche
in termini di obiettivi e risorse assegnati, dell’incarico ricoperto.

Di conseguenza, in considerazione della natura discrezionale di tali
determinazioni, il sistema postula la necessita di un’adeguata motivazione.

II mancato invio, nei termini, della documentazione prevista dal sistema per
procedere alla attribuzione del punteggio finale, comporta la valutazione
esclusivamente sulla base degli elementi di conoscenza in possesso del
valutatore ovvero, in mancanza di tali elementi, I’impossibilita di dare corso al
processo valutativo, nel riferimento ai comportamenti organizzativi.

Il dirigente valutato puo richiedere, entro 7 giorni dalla ricezione della
comunicazione, 1’attivazione del contraddittorio, corredando la richiesta con la
documentazione a sostegno delle proprie controdeduzioni.

In sede di contraddittorio, che dovra aver luogo nei quindici giorni successivi
alla ricezione della richiesta da parte del valutatore, si perverra alla valutazione
finale, con riconoscimento del relativo punteggio.

Al fine di risolvere i conflitti nell’ambito del processo di valutazione della
performance individuale e prevenire, per quanto possibile, contenziosi in sede
giurisdizionale, oltre alla fase eventuale di contraddittorio esaminata e gia
contemplata nel precedente sistema, ¢ prevista una procedura di conciliazione
ai sensi dell’art 7, c. 3, lett. b) del d.lgs. n. 150/2009, da espletarsi mediante
ricorso all’istituto del tentativo di conciliazione ex articolo 410 c.p.c, cosl
come novellato dalla 1. n. 183/2010 (cd. Collegato lavoro) in materia di
risoluzione delle controversie di lavoro, conformemente a quanto stabilito
nella delibera CiVIT n. 124/2010.

Va segnalato che, il Segretariato Generale del Ministero del Lavoro, tenuto
conto dell’impatto delle manovre finanziarie 2010 — 2011 sulla effettiva
realizzazione dei Sistemi di valutazione, in data 2 maggio 2012 ha inviato
all’OIV nota prot. 31/0001937 contenente alcune soluzioni pratiche.

La nota ricorda, in primo luogo, che, al fine di rendere operativo il sistema di
misurazione e valutazione della performance organizzativa e individuale del
personale dirigenziale, con effetto dal 1 gennaio 2011, con Decreto ministeria-
le del 30 gennaio 2012 sono stati adottati i “Criteri di applicazione e procedure
operative del Sistema di misurazione e valutazione della performance”.
Segnatamente, sia il Sistema di valutazione che i Criteri prevedono, con rife-
rimento alla performance individuale, la formazione delle graduatorie di meri-
to, di cui all’art. 19 del d.lgs. 150/09, rilevanti esclusivamente: ai fini
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dell’eventuale distribuzione del “dividendo dell’efficienza” di cui all’art. 61,
comma 17, del d.l. 112/08, convertito in 1. 133/08 e ai fini delle progressioni
economiche e di carriera, in conformita a quanto previsto dagli artt. 23,c. 3 e
24,c.3 del d.lgs. 150/09.

Con nota del Ministero del lavoro n. 1700 del 12 aprile 2012, sono stati forniti
chiarimenti riguardo alla valutazione della performance individuale del perso-
nale dirigenziale e del personale delle aree funzionali.

Con la suddetta nota, trasmessa a tutti gli Uffici con lettera del Segretario ge-
nerale n. 1725 del 16 aprile 2012 ¢ stato evidenziato - in considerazione del
processo di riorganizzazione interna del Ministero in fase di completamento e
della necessita di ricevere indicazioni operative da parte delle competenti am-
ministrazioni riguardo alla quantificazione e alle modalita di riparto delle ri-
sorse provenienti dal cd. “dividendo dell’efficienza” — che gli effetti economici
derivanti dall’applicazione del Sistema di misurazione e valutazione della per-
formance e dei relativi criteri, seppur operativi dal 1° gennaio 2011, rimangono
sospesi.

La medesima nota ha, pertanto, chiarito che le graduatorie di merito previste
nei suindicati Criteri, in applicazione dell’art. 19, saranno predisposte all’esito
della quantificazione delle eventuali economie aggiuntive, il cd. “dividendo
dell’efficienza”, di cui all’art. 16, c. 5 del d.I1. 98/11, convertito dalla 1. 111/11,
in attuazione di quanto previsto dall’art. 6,c. 1,d.Igs. 141/11.

In ottemperanza al principio di differenziazione e al divieto di automatismi
nella corresponsione d’incentivi, previsti dall’art. 18, d.Igs. 150/09 e alla luce
di quanto stabilito dai suindicati Criteri del 30 gennaio 2012 a proposito della
distribuzione della retribuzione di risultato ai dirigenti di I e II fascia, nonché
della quota del FUA al personale delle aree, la nota in argomento ha rinviato,
per quanto attiene al personale dirigenziale, al sistema delle fasce di risultato
indicate nel Sistema di misurazione e valutazione della performance dell’anno
2010 e — con riferimento al personale delle aree — all’ Accordo integrativo sulle
politiche d’incentivazione della produttivita del personale, sottoscritto il 20
settembre 2011.

3. La valutazione della performance in Regione Lombardia

Lo sviluppo del sistema di valutazione delle prestazioni dirigenziali nella
Regione Lombardia ¢ funzionale all'evoluzione della stessa da ente di gestione
a ente di governo, ed & stato fortemente segnato (in particolare per dirigenti e
titolari di posizione organizzativa) dall'introduzione, avvenuta nel 2002, degli
obiettivi di governo regionale (OGR), quali obiettivi particolarmente
significativi, strategici e trasversali all'organizzazione.

Nel corso della VII legislatura (2002 — 2005) si & quindi intensificato, in modo
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particolare, lo sforzo per la valorizzazione quantitativa e la crescita dello svi-
luppo professionale del management, puntando, soprattutto sull'orientamento
dei comportamenti al raggiungimento degli obiettivi assegnati.

Risultano significative le immediate ricadute retributive del sistema di valuta-
zione delle prestazioni, nonché lo stretto legame con la programmazione e il
costante supporto della formazione manageriale.

Questo rilevante impegno sul piano formativo ha avuto il suo massimo svilup-
po con l'avvio della Scuola Superiore di Alta Amministrazione, con lo scopo
di supportare lo sviluppo del management di Regione Lombardia e del "Siste-
ma Lombardo", nel processo di crescita di una cultura dirigenziale pubblica
indispensabile al contesto del cambiamento in atto nella P.A.

La politica retributiva ha subito delle variazioni: il riconoscimento economico
della professionalita dirigenziale ha portato a creare una struttura retributiva
flessibile, in grado di consentire 1'orientamento dei comportamenti alla realiz-
zazione degli obiettivi assegnati, alla corretta gestione delle risorse e di per-
mettere la valorizzazione della professionalita e potenzialita del singolo, non
solo riguardo al peso organizzativo della struttura ricoperta.

In questa logica, attraverso la possibilita d’incrementi della retribuzione di ri-
sultato variabile dei dirigenti sino al 30% della paga base e di posizione, si ¢
realizzata una consistente apertura della "forbice" della retribuzione di risulta-
to.

Il sistema di valutazione delle prestazioni dirigenziali si ¢ sviluppato, soprat-
tutto, nel corso del 2004, in termini d’integrazione: con la programmazione,
orientando i comportamenti agli obiettivi, in particolare quelli prioritari e tra-
sversali; con l'organizzazione, rafforzando le intrinseche potenzialita del si-
stema quale fonte d’informazioni per l'organizzazione e gli altri sistemi opera-
tivi e adattando le metodologie in modo da renderle sempre pil facilmente a-
deguabili alle necessita organizzative; con la formazione, in primo luogo quel-
la manageriale, muovendosi verso una logica complessiva di sviluppo delle
risorse umane e rendendo la valutazione delle prestazioni oggetto di attivita
formativa e, attraverso dei parametri oggettivi, strumento volto a orientare i
comportamenti organizzativi al fine di sviluppare le logiche della trasversalita
nella realizzazione degli OGR.

Il cambiamento richiesto in questa fase riguardava la capacita di lavorare in
“squadra”, su obiettivi chiari e condivisi e interagendo con la massima trasver-
salita.

Per tale ragione, sono stati introdotti alcuni parametri valutativi di carattere
collettivo in previsione di utilizzare lo strumento non solo per orientare i com-
portamenti alla realizzazione degli obiettivi del programma, ma altresi per ac-
compagnare i processi di cambiamento organizzativo e favorire la diffusione
della cultura della trasversalita e dell’integrazione, funzionali alla riuscita del
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nuovo modello organizzativo, proposto dall’Amministrazione con la massima
energia in quel periodo.

Uno di questi parametri atteneva gli esiti di miglioramento organizzativo e
I’ottimale utilizzo delle risorse umane mentre ’altro riguardava i risultati di
corretta gestione economica finanziaria.

Trattandosi di obiettivi di tipo collettivo, il loro raggiungimento & posto in ca-
po ad un’intera Direzione generale e il loro conseguimento genera
I’erogazione della connessa retribuzione di risultato nella stessa percentuale
per tutti i dirigenti della Direzione medesima.

Certamente questo percorso ha “costretto” le Direzioni a interagire e quindi a
rendersi “trasparenti” a tutto I’Ente, ma ha anche “costretto” le funzioni di
staff a fare un salto di ruolo: da meri “dispensatori” di risorse secondo logiche
spesso sconosciute, a funzioni integrate a supporto della realizzazione degli
obiettivi e quindi delle Direzioni Generali.

Insomma dalla logica di ruolo a quella di servizio.

In questa fase sono stati affinati gli strumenti di controllo di gestione e di mo-
nitoraggio degli obiettivi, ¢ stata semplificata e resa flessibile la struttura del
bilancio (funzioni obiettivo, unita previsionali di base), ¢ stato definito il si-
stema informativo dell’organizzazione e del personale, ¢ stato messo a punto
un sistema formativo legato alle esigenze reali e si ¢ lavorato sui tributi e sulle
entrate.

La metodologia valutativa, tuttavia, mentre mantiene, una completa focalizza-
zione al conseguimento dei risultati, ampliando e affinando il set dei target che
vuole contribuire a conseguire, non considera aspetti pill propriamente relativi
allo sviluppo del personale quali i comportamenti o le competenze.

Si & cosl iniziato il percorso di definizione d’indicatori non solo quantitativi
ma anche qualitativi che ha “costretto” la dirigenza apicale a riflettere sullo
scopo ultimo delle politiche, cominciando a introdurre il concetto di valutazio-
ne non solo degli output ma anche degli outcome.

Si valuta, quindi, pitt che il mero livello di conseguimento di un obiettivo (atti-
vita propria del controllo gestionale), una prestazione nel suo complesso, con
un’operazione che non pud prescindere dal livello di conseguimento, ma lo
colloca, attraverso un processo interpretativo, nel contesto in cui il consegui-
mento stesso ¢ avvenuto, tenendo quindi conto di altri elementi, quali la quali-
ta, le criticita incontrate ed esprimendo un giudizio di valore (una valutazione,
appunto).

Dall’VIII legislatura (2005 — 2010) sono introdotti elementi di terzieta, traspa-
renza e garanzia al fine di rispondere anche a bisogni “imprevisti” che emer-
gono dalla realta nella logica di un pieno governo regionale (si ricordino i casi
di Malpensa, o la crisi aziendale Arese).

Sono stati quindi introdotti nel sistema valutativo i cd. obiettivi “straordinari”,
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che prevedono risultati di significativa complessita e/o di elevata trasversalita,
non ricompresi in obiettivi di governo, perseguibili attraverso I’articolazione
congiunta e coordinata di azioni di piut Direzioni, richiedenti la messa in cam-
po di strategie non ancora delineate nei documenti di programmazione.
Richiedono — e retribuiscono — un impegno superiore rispetto al normale lavo-
ro: si tratta quindi di obiettivi aggiuntivi in senso pieno, le cui relative quote
incentivanti sono attribuite in modo selettivo, a un numero limitato di dirigenti
direttamente implicati nel raggiungimento del risultato, costituendo retribuzio-
ne ulteriore rispetto al livello minimo di retribuzione di risultato contrattual-
mente definito.

Una successiva novita apportata alla metodologia di misurazione delle presta-
zioni dirigenziali all’inizio dell’esercizio 2007 riguarda lo svolgimento del
processo valutativo.

Si & cercato di rafforzare i principi di responsabilita dirigenziale e trasparenza
della valutazione, valorizzando altresi gli elementi di garanzia e quelli di valu-
tazione terza da parte del Nucleo di valutazione delle prestazioni dirigenziali,
al quale, infatti, ¢ stato attribuito un ruolo molto pill incisivo in questa direzio-
ne, riducendosi il focus sulla funzione consulenziale rispetto allo sviluppo or-
ganizzativo.

In tale percorso il ruolo del Nucleo di valutazione all’interno del processo va-
lutativo € notevolmente rafforzato.

Il Nucleo, infatti, entra direttamente nel processo, con importanti compiti di
affiancamento di direttori e dirigenti, sia in fase iniziale d’impostazione degli
obiettivi, che nelle fasi successive di verifica intermedia e consuntivazione.

La conoscenza diretta del processo valutativo, consente e giustifica che il Nu-
cleo ne esamini, in fase conclusiva, non solo il corretto svolgimento del pro-
cesso, ma anche ogni singola valutazione.

Nel corso dell’attuale legislatura (IX - 2010/2015) la metodologia di valuta-
zione delle prestazioni dirigenziali si pone in condizioni di continuita rispetto
alla storia valutativa della Regione Lombardia valorizzando il lavoro di squa-
dra con la previsione di obiettivi collettivi e parametri di corretta gestione or-
ganizzativa, economica finanziaria, senza prescindere da una differenziazione
dell'apporto dato e quindi da un riconoscimento del trattamento economico,
legato alla produttivita secondo criteri selettivi volti a premiare il merito, con
conseguente rafforzamento dell'autonomia, dei poteri e della responsabilita
della dirigenza.

3.1. Il Piano della Performance 2011 — 2013 del Consiglio della Re-
gione Lombardia

Il primo Piano della performance del Consiglio regionale (triennio 2011 —
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2013) adottato al fine di dare applicazione al d.Igs. 150/09 ¢ stato approvato
dall’Ufficio di Presidenza con deliberazione n. 172 del 12 luglio 2011.

Con deliberazione n. 120 del 23 aprile 2012 il Consiglio regionale ha poi ap-
provato la Relazione sulla performance, con la quale rende conto, annualmen-
te, dello stato di attuazione effettivo del Piano e della performance realizzata.
Attraverso 1’adozione del Piano della Performance, 1’Amministrazione del
Consiglio regionale si dota di uno strumento per la misurazione e valutazione
dei servizi resi con ’obiettivo di garantire la massima trasparenza sulla propria
organizzazione, sugli andamenti gestionali e sull’utilizzo delle risorse per il
perseguimento delle funzioni istituzionali.

Nell’ambito delle Linee guida per la definizione del sistema di misurazione e
valutazione della performance del Consiglio regionale ¢ stato definito il mo-
dello di valutazione della performance del Consiglio regionale, a regime arti-
colabile negli ambiti sotto rappresentati.

Attuazione delle strategie: progetti strategici per
realizzare gli indirizzi definiti dal’UdP
- Portafoglio di Attivita e X X
| Servizi ? Portafoglio di Attivita e Servizi: insieme delle attivita e
8 3 dei servizi erogati agli utenti intemi e esterni
=
3
Stato di & Stato di salute: condizioni per perseguire i risultati
Salute = facendo “crescere” ’Amministrazione nel suo complesso
. ! e assicurando la continuita nel tempo
Impatti J Impatti: impatti prodotti dalla realizzazione degli
B obiettivi strategici, dallo svolgimento delle attivita e dal

mantenimento delle condizioni di salute
dell’'organizzazione sul’ambiente estermo

Benchmarking: confronto con altre amministrazioni
simili per fomire il posizionamento del Consiglio e
misurarne la performance in termini relativi

Fonte: Il Piano della performance 2011 — 2013 del Consiglio della Regione Lombardia, 30 giu-
gno 2011.

In prima applicazione il Piano si concentra sugli ambiti concernenti
I’attuazione delle strategie e allo stato di salute del Consiglio.

Gli altri ambiti di valutazione previsti sono progressivamente sviluppati negli
aggiornamenti successivi del Piano.

Il Piano della performance si declina in una serie di progetti definiti dalle varie
strutture organizzative del Consiglio, sotto la direzione e il coordinamento del-
la dirigenza, con la finalita di: dare attuazione alle strategie definite
dall’Ufficio di Presidenza; migliorare i livelli quantitativi e qualitativi delle
attivita svolte; mantenere nel tempo la capacita dell’organizzazione di rag-
giungere i propri obiettivi garantendo una gestione equilibrata delle risorse.

In particolare, sono considerati strategici i progetti che rispondono ai seguenti
requisiti: centralita - sono determinanti per il raggiungimento degli indirizzi
decisi dall’Ufficio di Presidenza; continuita temporale e complessita attuativa -
hanno un orizzonte temporale pluriennale e si articolano in un complesso pia-
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no di azioni; trasversalita - coinvolgono piu servizi e ne sollecitano la coopera-
zione.

I progetti strategici sono stati individuati dalle cinque linee d’indirizzo definite
dall’Ufficio di Presidenza (deliberazione n. 7 del 7 febbraio 2011) e di seguito
sintetizzate:

Valorizzazione del ruolo del Consiglio regionale
» miglioramento della qualita della produzione legisiativa

Razionalizzazione e snellimento delle strutture amministrative
~ completamento della riorganizzazione
» completa attuazione degli adempimenti previsti dallo Statuto

Efficienza e trasparenza
» sviluppo di progetti di innovazione digitale

Valorizzazione del merito e metodi di incentivazione della produttivita
e della qualita della prestazione lavorativa

{Rafforzamento della comunicazione istituzionale ’

Fonte: 1l Piano della performance 2011 — 2013 del Consiglio della Regione Lombardia, 30 giu-
gno 2011.

A partire dagli indirizzi dell’ Ufficio di Presidenza sono state individuate quat-
tro aree fondamentali di miglioramento alle quali ricondurre lo sviluppo di
specifici progetti:

Indirizzi strategici dell’UdP e oo pareni
Aree di miglioramento

va|)-. izzazione del ruolo del
Cgnsiglio regi:

Ruolo
istituzionale del
Consiglio
Regionale

Innovazione
tecnologica

Comunicazione,
informazione e

organizzativa rapporti con gli
stakeholder

razi i i e imento  yalor i i del merito e metodi di \

delle'\strutture amministrative incentivazione della produttivita

e della qualita della prestazione '3"0'1@"\9!“0 d_e"f! ) /
lavorativa comunicazione istituzionale

Innovazione

Fonte: 1l Piano della performance 2011 — 2013 del Consiglio della Regione Lombardia, 30 giu-
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gno 2011.

3.2. Il Piano della Performance 2012 — 2014 del Consiglio della Re-
gione Lombardia

Il Piano della performance del triennio 2012 — 2014 del Consiglio regionale
aggiorna e rivede i contenuti del primo documento, implementandoli.

In prima applicazione, il Piano della Performance 2011 - 2013 si ¢ concentrato
sugli ambiti concernenti 1’attuazione delle strategie e allo stato di salute del
Consiglio.

Il Piano 2012 — 2014 integra tali ambiti definendo - in via sperimentale - una
prima ipotesi di “portafoglio delle attivita”, evidenziando per ciascuna struttu-
ra organizzativa complessa i principali “servizi” erogati e gli obiettivi di per-
formance attesi per I’anno 2012.

Con la deliberazione n. 276 del 12 dicembre 2011, I’Ufficio di Presidenza ha
confermato le cinque linee d’indirizzo cui ancorare il Piano delle attivita delle
strutture amministrative gia definite nel corso del 2011.

Rispetto al Piano della performance 2011-2013, il numero dei progetti strate-
gici/ interfunzionali in cui si declina il Piano ¢ stato ridotto, tenendo conto dei
progetti che si sono esauriti e, in taluni casi, accorpando progetti in precedenza
distinti.

Date le peculiarita della struttura del Consiglio regionale e delle sue funzioni
istituzionali, il lavoro d’individuazione degli indicatori piu rappresentativi del-
le sue performance organizzative & tuttora in corso ed ¢ reso piu difficile dalla
mancanza a oggi di riferimenti significativi e confrontabili.

Il sistema d’indicatori utilizzato nel Piano 2012 - 2014 va dunque considerato
come una prima sperimentazione integrata e approfondita negli aggiornamenti
successivi.

3.3. La metodologia di valutazione delle prestazioni dirigenziali nella
Giunta regionale

Per quel che attiene lo sviluppo del modello di valutazione delle performance
dirigenziali della Giunta della Regione Lombardia, in questi anni ’ente ha la-
vorato in stretto raccordo con il sistema socio-sanitario sulle politiche di valu-
tazione, riconoscendo e valorizzando 1’attivita d’indirizzo dei Nuclei di Valu-
tazione delle Prestazioni del Sistema regionale (cd. Benchmarking) e preve-
dendo la presenza di un membro esperto del Sistema sanitario.
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Sistema dei confrolliin raccordo
con Organizzazione e personale

Organismo Indipendente di
Valutazione
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Fonte: M. CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Regione
Lombardia, Forum PA, 16 Maggio 2012.

Si & poi rafforzato il legame fra programmazione, valutazione e controllo me-
diante istituzione di organismi di coordinamento/Comitati guida con dirigenti
apicali e il principio di collaborazione fra OIV e Nuclei di Valutazione di ASL
e AO anche in relazione alla definizione, elaborazione e verifica dei Piani delle
performance.

L’Organismo Indipendente di Valutazione della Giunta regionale, in particola-
re, ha svolto un ruolo di guida e di coordinamento dei Nuclei di Valutazione di
ASL e Aziende Ospedaliere al fine di armonizzare i sistemi e i processi di va-
lutazione.

Il punto comune di tutte le metodologie ¢ I’applicazione della selettivita nella
valutazione attraverso 5 fasce di merito.

Tutte le metodologie di valutazione delle prestazioni (dirigenti, titolari di posi-
zioni organizzative e personale del comparto) ivi previste, precedute da appo-
siti accordi sindacali siglati dalle OO.SS e dalle RSU, hanno recepito il d.lgs.
150/09 ed hanno visto la prima applicazione gia a fine 2011.

Per quel che attiene segnatamente la metodologia di valutazione della dirigen-
za, oltre ad obiettivi individuali assegnati annualmente (parametro A — peso
60%), elemento di novita rispetto alla precedente metodologia ¢ la possibilita
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di assegnare quote aggiuntive, che riguardano la parte di retribuzione di risul-
tato differenziale. Trattasi di ulteriori importi assegnati su obiettivi individuali
(par. A) particolarmente sfidanti; tali quote sono attribuite selettivamente
dall’OlV riguardo alla rilevanza degli obblighi individuali.

Altro elemento d’innovazione ¢ stata I’introduzione del parametro “Obiettivi
collettivi” (peso 40%) che rappresenta la parte di retribuzione di risultato col-
legata al conseguimento di obiettivi operativi.

LE METODOLOGIE DI VALUTAZIONE SI ARTICOLANO
SU 3 PARAMETRI
A: performance individuale del dipendente
B: obiettivi collettivi legati alla struttura di appartenenza
C: obiettivo istituzionale di Ente

Fonte: M. CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Regione
Lombardia, Forum PA, 16 Maggio 2012.

Tutti i dirigenti direttamente coinvolti in uno specifico obiettivo operativo,
indipendentemente dal dipartimento di appartenenza e dall’apporto specifico,
conseguono la medesima percentuale di raggiungimento dei risultati.

Tale metodologia vuole tradurre, a livello della valutazione delle performance
individuali, un metodo di lavoro che discende direttamente dal Piano Trienna-
le, nonché del suo aggiornamento annuale contenuto nel Programma annuale.

Metodologia di valutazione delle prestazioni dirigenziali
IMPORTO RETRIBUZIONE DI RISULTATO DEL SISTEMA CONTRATTUALE
OBIETTIVI INDIVIDUALI — Scheda par.A OBIETTIVI COLLETTIVI + PAR.Be C

I 60% 40%

Fasce di merito
D.Lgs. Brunetta

IMPORTO DIFFERENZIALE PER OBIETTIVI SFIDANTI

QUOTE AGGIUNTIVE aftribuite  selettivamente  dall’Organismo

Indipendente di valutazione in relazione all'intensita/rilevanza degli
obblighi individuali

Fonte: M. CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Regione
Lombardia, Forum PA, 16 Maggio 2012.

L’applicazione di 5 fasce di merito e ’eventuale attribuzione di quote aggiun-
tive rendono il sistema maggiormente selettivo.

A decorrere da 1 gennaio 2011 la performance individuale ¢ dunque valutata
secondo fasce di merito (accordo sindacale del 26 novembre 2010).
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Valutazione Fasce Variazione %
performance merito su importo par. A
Da 96 a 100 1° fascia +10%
Da 91 a 95 2" fascia +5%
Da 81 a90 3 fascia 0%
Da71a80 4° fascia -5%
Da 60a 70 S fascia -15%

Fonte: M. CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Regione
Lombardia, Forum PA, 16 Maggio 2012.

La nuova metodologia prevede infine I’attribuzione del cd. Bonus annuale del-
le eccellenze (ex art. 21, comma 1, d.Igs. 150/09) ad un ristretto numero di
dirigenti a seguito del raggiungimento di risultati particolarmente significativi
(v. tabella, supra).

Questi meccanismi hanno consentito di utilizzare il sistema di valutazione per
orientare sempre piu i comportamenti della dirigenza al conseguimento degli
obiettivi del Programma annuale.

Fondamentale ¢, in tal senso, la tendenza a una sempre maggiore integrazione
e coerenza tra atti di programmazione e Sistema di valutazione delle prestazio-
ni.

Il Sistema prevede inoltre le modalita di raccordo e integrazione con i docu-
menti della programmazione finanziaria e di bilancio.

Si cerca, cosi, di consolidare I’attuale sistema secondo i consueti principi di
valorizzazione del merito, in linea con le politiche dell’Amministrazione e a-
dottare ulteriori ed efficaci azioni di trasparenza in coerenza con il d.lgs.
150/09 Capo 1III, art. 11).
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r 7

Valutazione dirigenti - Confronto 2010-2011
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Fonte: M. CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Regione
Lombardia, Forum PA, 16 Maggio 2012.

4. La gestione della performance per Roma capitale
4.1. Il Piano della Performance 2011 — 2013 della Giunta capitolina

Il Piano della Performance 2011-2013 della Giunta di Roma capitale ¢ il frutto
di un percorso avviato nel 2008, con il fine di individuare strumenti e regole
per rendere piu efficiente ed efficace il processo di programmazione e pianifi-
cazione dell’attivita amministrativa e degli obiettivi e rispondere alle esigenze
e ai bisogni dei utilizzatori dei servizi finali.

Dalla sua lettura si rileva, in primo luogo, un’operazione di ricomposizione
delle regole del processo programmatorio, gia tracciate dal quadro normativo,
al fine di provare a evidenziare in modo chiaro le responsabilita dei diversi
attori, dal ruolo degli Organi politici, al ruolo della direzione apicale a quello
dei dirigenti e, in prospettiva, dei dipendenti.

In secondo luogo, sembra si sia cercato di spostare la visuale tutta interna
all’Ente e, talvolta, influenzata da esigenze precipue della struttura burocratica
e dei singoli, orientando I’attenzione verso le attese, i bisogni e le richieste che
provengono dal territorio, cui si offre un primo riscontro con i contenuti della
programmazione e pianificazione dei progetti e degli obiettivi, dei quali il Pia-
no offre la rappresentazione completa.

Con questo cambio di prospettiva si cerca di ricondurre il processo di pro-
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grammazione e di pianificazione alle finalita della Riforma Brunetta; ovvero,
provare a dare risposte sempre pill adeguate alle esigenze di servizio pubblico
presenti nel territorio in un’ottica di razionalizzazione delle risorse economi-
che (e in un contesto di riduzione delle stesse).

Il Piano della performance di Roma Capitale contiene i dati e le informazioni
generali sull’Ente, sulle scelte effettuate (obiettivi strategici) dagli Organi isti-
tuzionali (il Sindaco, la Giunta e gli Organi di Alta Direzione) in termini di
servizi da erogare.

Inoltre, per quel che attiene la materia oggetto della ricerca, illustra le azioni
affidate alla dirigenza (obiettivi gestionali) per 1’attuazione di tali scelte e spe-
cifica il sistema per la misurazione e la valutazione della performance attesa
(risultati e comportamenti).

Tutto cio ¢ fatto nell’ambito dei documenti di programmazione e pianificazio-
ne in uso nell’Ente, ovverosia, la Relazione previsionale e programmatica
(RPP) e il Piano esecutivo di Gestione (PEG), i quali gia contengono i progetti
e gli obiettivi programmati; a questi si aggiunge il Piano della performance
(PP).

La novita del Piano della performance ¢, come detto, quella di rendere il pro-
cesso di programmazione pill chiaro e coordinato rispetto ai documenti gia
previsti ai sensi del d.Igs. 276/2004, pur nella sua intrinseca complessita, piu
comprensibile e accessibile, cio¢ trasparente alla collettivita.

Per le medesime finalita, si ¢ tentato di sostenere un percorso “culturale” inter-
no all’Amministrazione, al fine di dare applicazione al principio della “piena
responsabilita” nei confronti dei cittadini fruitori dei servizi, delle attivita e
delle prestazioni erogate, richiamando tutti indistintamente - Organi politici,
dirigenti, personale non dirigente - a misurarsi con i risultati conseguiti, al di la
della mera azione di adempimento agli obblighi dei diversi ruoli.

Questo approccio trova sostegno nel regolamento sulla disciplina del “Ciclo
della programmazione, pianificazione, controllo, misurazione e valutazione
della performance” di cui alla deliberazione di Giunta Capitolina n. 116/2010
e su quella del sistema di misurazione e valutazione, di cui alla nota n.
GG/1636 del 15 luglio 2011 che dettano le norme sul processo, sulle responsa-
bilita e sui documenti di programmazione e pianificazione degli obiettivi di
performance.

Per definire la performance da programmare per il 2011 si ¢ tenuto conto, da
una parte, delle funzioni che la legge attribuisce a Roma Capitale, il cui eserci-
zio ¢ ripartito tra diverse strutture burocratiche (es. per le funzioni riguardanti
il governo del territorio, per 1’erogazione dei servizi alla persona, per le attivita
produttive, per la polizia locale), dall’altra, delle scelte politico istituzionali
(obiettivi strategici) effettuate dagli Organi politici (Sindaco e Giunta capitoli-
na- Organi di Alta Direzione).
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Le funzioni da assolvere e le scelte politico istituzionali (obiettivi strategici)
sono state ricondotte a settori d’intervento, nell’ambito dei quali sono definiti i
progetti (intesi come attivita complesse e diversificate, ma finalizzate alla stes-
sa tipologia di risultati) e questi ultimi articolati in obiettivi gestionali.

La classificazione in settori d’intervento sara utile anche in sede di verifica dei
risultati dell’Ente, al fine di controllare dove le scelte politico-istituzionali e le
attivita gestionali della dirigenza siano state piu efficienti ed efficaci.

Deputato a valutare I’adeguatezza degli strumenti, delle tecniche e delle meto-
dologie adottate, gia dalla fase di programmazione e pianificazione della per-
formance attesa, per la rendicontazione, misurazione e valutazione dei risultati
finali & I’Organismo indipendente di valutazione (OIV) presieduto dal Segreta-
rio — Direttore Generale e composto di tre membri, di cui due esterni
all’ Amministrazione.

Con riguardo al sistema utilizzato per la misurazione e la valutazione della
performance, occorre tener conto che esso fornisce anche gli elementi utili per
la valutazione dei dirigenti ai quali, in relazione ai livelli di performance con-
seguiti, € riconosciuto un premio di risultato (retribuzione di risultato):

O Indicatori Econ. Finanz.

[ Obiettivi Strategici Y
Q settorl d'intervento i Performance di Ente
O Progetti ! o
0]
i 3
| (¢}
1 -
! 3
I [V
O Obiettivi di Ent : g
iettivi di Ente i o
O Progetti \;,_ PIANO 0
O Obiettivi Gestionali PERFORMANCE ®
: 5
1 N
] N
I (V)
| (=4
| <
: o
1
1
1
1
|

Performance Personale

BILANCIO

O Risorse S

Fonte: Piano della performance 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 30 settembre 2011.

4.2. Il Sistema di misurazione e valutazione della performance diri-
genziale della Giunta di Roma capitale per ’anno 2011

Il sistema di misurazione e di valutazione della dirigenza ¢ basato: sui fattori di

valutazione previsti dall’art. 15 della deliberazione G.C. n. 116/2010, articola-
ti in due ambiti tra loro strettamente collegati, il primo relativo alla performan-
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ce personale e il secondo alla performance organizzativa; sul dettato della de-
liberazione G.C. n. 117/2010, che prevede un unico punteggio di valutazione.
Segnatamente, 1’articolo 15 della deliberazione di Giunta Capitolina 22 di-
cembre 2010, n. 116 stabilisce che la valutazione individuale del dirigente de-
ve tenere conto: a) degli indicatori di performance di struttura (performance
organizzativa); b) della qualita del contributo assicurato alla performance di
struttura (performance individuale); c) del raggiungimento degli obiettivi ge-
stionali individuali relativi all’ambito organizzativo di diretta responsabilita
(performance individuale); d) della capacita di valutazione dei propri collabo-
ratori, in relazione alla tempestivita, accuratezza e differenziazione dei giudizi
(performance organizzativa).

L’OIV ha validato, nella seduta del 13 giugno 2011, tali fattori di valutazione
ed aggiunto a quelli relativi alla performance organizzativa (lett. a e d)
I’indicatore della gestione finanziaria dell’Ente.

La deliberazione di Giunta Capitolina 22 dicembre 2010, n. 117, ha inoltre
stabilito i criteri generali di costituzione del fondo, di gestione e distribuzione
delle relative quote da destinare alla retribuzione di risultato.

A tal fine, sono state individuate tre fasce di merito che danno diritto
all’erogazione della retribuzione di risultato: “Alta”, “Buona” e “Adeguata”,
espresse in intervalli di punteggio, rispettivamente: 95% - 100% per la fascia
“Alta”; 81% - 94% per la fascia “Buona”; 70% - 80% per la fascia “Adegua-
ta”.

Alle stesse si ricollega una quota parte del fondo di risultato, secondo criteri
che assicurano il principio di prevalenza delle risorse destinate alla fascia di
merito piu elevata.

E stata, altresi, individuata una quarta fascia, “Non adeguata” che non da dirit-
to ad alcuna retribuzione di risultato.

In coerenza con quanto stabilito dal combinato disposto delle deliberazioni di
Giunta Capitolina n. 116/2010 e n. 117/2010, ai fini della valutazione indivi-
duale occorre determinare un “punteggio unico di valutazione”, tenendo conto
che ai due ambiti di valutazione sono attribuiti i seguenti pesi: performance
personale, peso 50%; performance organizzativa, peso 50%.

Al riguardo, si sottolinea che il peso attribuito ai due ambiti di valutazione
rientra nelle prerogative dell’OIV, pertanto pud essere soggetto a revisione
annuale, in ragione delle specifiche aree di risultato da monitorare e valutare
prioritariamente.
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| fattori di valutazione della Performance Personale e Organizzativa

Performance Personale (50%) Performance Organizzativa (50%)

1. Raggiungimento degli obiettvi P.E.G. 2011 relativi | 1.  Contributo della strutfura alla realizzazione degli
allambito organizzativo di direfta responsabilita obiettivi trasversali collegafi ai Progetti di Ente

2. Qualita del contributo assicurato alla performance '
della struttura: ~ comportamenti ~ organizzativi e | 2. Indicatore di performance della struffura
capacita managerali

3. Indicatori della gestione finanziania dellEnte

Fonte: Piano della performance 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 30 settembre 2011.

Con riferimento alla valutazione della performance personale, il sistema pre-
vede la differenziazione dei pesi dei singoli fattori, in rapporto alle peculiari
responsabilita correlate ai diversi ruoli dirigenziali.

In merito, il regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi, di cui alla
deliberazione G.C. n. 161/2010 e s.m.i. (capo IV) prevede le seguenti tipologie
di struttura organizzativa: Dipartimento e Struttura o incarico analogo (es.
struttura: Ragioneria Generale, incarico: Vice Ragioniere Generale, ecc.); Di-
rezione e Struttura o incarico analogo (es. Ufficio temporaneo di scopo, ecc.);
U.O. e Struttura o incarico analogo (Unita temporanea di scopo, Incarico di
progetto, ecc.).

A tal fine, nella valutazione della performance personale, per i dirigenti apicali
sara dato particolare rilievo al ruolo di coordinamento ed impulso alle attivita
della struttura, mentre per i dirigenti di unita organizzativa avra maggior risal-
to la capacita di realizzare gli obiettivi gestionali di diretta responsabilita.
Diversamente, nella valutazione della performance organizzativa, i fattori si
applicano con gli stessi pesi percentuali a tutti i dirigenti, indipendentemente
dai diversi livelli di responsabilita correlati al ruolo.
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Articolazione dei pesi dei fattori di valutazione della Performance Personale e Organizzativa

Funzione Dirigenziale
Performance Personale Performance Organizzativa

Direttori Direttori Dirigenti
Struttura Direzione U.0.

Fattori di valutazione ) Fattori di valutazione Peso

Contributo della struttura

Raggiungimento degli obiettivi P.E.G. alla realizzazione  degli

2011 relativi all'ambito organizzativo di | 50% 60% 10% obiettivi trasversali | 40%
diretta responsabilita collegati i “Progetti di

Ente’

Qualta del contributo assicurato alla Indcatore di perfomance | o0
pefomance  dela  strutura - - - dellastrutura

;o;zort:;;lenu organzzaii & capacia Indicatori della gestione W

¥ fnanziaria dellEnte

100% 100% 100% 100%

Fonte: Piano della performance 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 30 settembre 2011.

Il “punteggio unico di valutazione”, previsto dalla deliberazione G.C. n.
117/2010, consente di collocare il dirigente in una delle 4 fasce di merito alle
quali si ricollega la corrispondente retribuzione di risultato:

1) FasciaA Alta Da 95% a 100%
2) FasciaB Buona Da 81% a 94%
3) FasciaC Adeguata Da 70% a 80%
4) FasciaD Inadeguata Inferiore a 70%

Fonte: Piano della performance 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 30 settembre 2011.

L’articolazione complessiva del “Sistema di misurazione della performance e
valutazione della dirigenza”, presenta elementi di continuita, in un’ottica di
sviluppo, con il sistema di valutazione 2010.

Al fine di evidenziare gli aspetti di continuita con il passato, si richiama la cir-
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colare del Segretario Direttore Generale n. GG/1548 del 7 luglio 2010.

In primo luogo, il sistema di direzione per obiettivi (DPO), oggi trova conti-
nuita nel fattore “raggiungimento degli obiettivi gestionali individuali relativi
all’ambito organizzativo di diretta responsabilitd” (performance individuale)
che misura la capacita del dirigente di conseguire il complesso degli obiettivi
gestionali, allo stesso attribuiti e approvati dal P.E.G 2011.

Gli obiettivi gestionali sono stati definiti in modo analogo agli anni precedenti,
la novita ¢ costituita dal fatto che sono stati ricondotti alle tipologie “manteni-
mento” e “sviluppo” e che sono tutti oggetto di monitoraggio, misurazione e
valutazione; nel 2010, invece, [’oggetto della misurazione e della valutazione
era costituito da una selezione degli obiettivi P.E.G. (sistema di direzione per
obiettivi - DPO).

Scheda di misurazione del grado di conseguimento degli obiettivi gestionali individuali

Descrizione Fasce di conseguimento Grado Grado
Obiettivi Tipo | Peso — - Consuntivo realizzazione realizzazione
Minimo | Massimo |% Cons ponderato
Obiettivo 1
Obiettivo 2
Obiettivo n...
100

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Il fattore concernente la misurazione e la valutazione del grado di consegui-
mento degli obiettivi di struttura, che era uno dei c.d. “parametri di valutazione
2010~ (grado di conseguimento degli obiettivi di struttura) oggi si traduce, con
le medesime modalita di calcolo, nell’”indicatore di performance della struttu-
ra” (performance organizzativa).

Il fattore misura la media del grado di realizzazione individuale degli obiettivi
gestionali assegnati ai dirigenti della struttura, ivi compresi gli obiettivi del
Direttore apicale della struttura medesima.

Il fattore “Contributo della Struttura alla realizzazione degli Obiettivi trasver-
sali di Ente” (performance organizzativa) ¢ teso ad individuare il contributo
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della singola struttura ai risultati conseguiti dall’ente con specifico riferimento
agli obiettivi trasversali alla macrostruttura capitolina (Ciclo della programma-
zione e controllo 2011-2013; Piano e-government 2010-2012; Programma di
ottimizzazione degli acquisti ai fini del contenimento della spesa pubblica
2011-2013; Sviluppo dei livelli di trasparenza, integrita e accessibilita dei ser-
vizi 2011-2013 e Cruscotto riscossioni e rendicontazione pagamenti on-line
2011-2013).

Il suddetto fattore presenta elementi di continuita con i parametri di valutazio-
ne 2010, come nel caso del progetto E-Government, monitorato nel 2010 quale
parametro di valutazione, che nel 2011 si configura come “Progetto di Ente”.
Il grado di realizzazione di ogni specifico obiettivo trasversale & misurato at-
traverso la verifica della effettiva e tempestiva attuazione delle attivita e degli
adempimenti, previsti dalla pianificazione operativa collegata ai “Progetti di
Ente”.

La valutazione del fattore in argomento ¢ il risultato della media ponderata
delle percentuali di conseguimento degli obiettivi connessi ai singoli Progetti
di Ente, come da scheda che segue:

Scheda riepilogativa per la valutazione del grado di realizzazione dei Progetti di Ente

Obiettivo di Ente Peso Grado Realizzazione % Ponderate

Ciclo della programmazone % % %
e controllo 2011-2013

%

Piano e-government 2010- % %
2012

%
Programma di % %

ottimizzazione degli acquisti
ai fini del contenimento
della spesa pubblica 2011-
2013

Sviluppo dei livelli di % %
trasparenza, integrita e
accessibilita dei servizi
2011-2013

Cruscotto riscossioni e % %
rendicontazione pagamenti
on-line 2011-2013

100%

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.
I principali elementi di innovazione introdotti, rispetto al 2010, riguardano: la

previsione del fattore di performance individuale “Qualita del contributo assi-
curato alla performance della struttura: valutazione dei comportamenti orga-
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nizzativi e delle capacita manageriali”’; la previsione del fattore di performance
organizzativa “Indicatore di gestione finanziaria dell’Ente”.

Il primo fattore ¢ stato introdotto per rispondere all’esigenza di misurare e va-
lutare le capacita e i comportamenti dei dirigenti, in relazione al proprio ruolo
e alle collegate responsabilita e supporta le esigenze interne ed esterne di tra-
sparenza degli assetti organizzativi e degli incarichi di direzione, a supporto
delle relative scelte di sviluppo organizzativo e di copertura dei relativi assetti.
Esso comprende gli altri elementi di valutazione indicati dall’articolo 15,
comma 4, della citata deliberazione di Giunta Capitolina n. 116/2010, ovvero
“la qualita del contributo assicurato alla performance di struttura”, con partico-
lare riferimento al rispetto e all’allineamento delle azioni alla normativa in
materia di trasparenza, di gestione delle risorse umane, nonché, “la capacita di
valutare i collaboratori, in relazione alla tempestivita, all’accuratezza e alla
differenziazione dei giudizi” e, in generale, alla qualita dell’azione ammini-
strativa.

La valutazione del fattore in esame implica dunque azioni e livelli di respon-
sabilita diversi riguardanti: a) le strutture che, per competenza, sono chiamate
a formulare specifici indirizzi, monitorare il loro rispetto e rendicontare i dati a
consuntivo, b) i singoli dirigenti che sono chiamati a porre in essere specifiche
azioni e/o adempimenti.

Il fattore in argomento, con riguardo alla valutazione “dei comportamenti or-
ganizzativi e delle capacita manageriali”, ¢ articolato in quattro sotto-fattori: 1.
Trasparenza, Valutazione e Merito (art. 11, comma 8, lettera f, del D.Lgs.
150/2009 e art. 21 della L. 69/2009) - si sostanzia nell’obbligo di assicurare
una accurata e tempestiva pubblicazione e/o aggiornamento, nella sezione
“trasparenza, valutazione e merito” del sito istituzionale, dei curricula, dei dati
relativi al trattamento economico e degli incarichi ricoperti dai dirigenti e dagli
incaricati di posizione organizzativa; 2. Gestione delle Risorse Umane (art. 21
della L. 69/2009 e art. 24, commi 4, 5 e 6, della L.183/2010) - si articola nei
seguenti sotto-fattori: a) adeguatezza e tempestivita nella rilevazione delle pre-
senze/assenze e dei permessi ex lege 104/1992; b) adeguata, compiuta ed effi-
ciente gestione del personale dell’area della dirigenza e dell’area direttiva (in-
caricati di posizione organizzativa e di specifiche responsabilita) mediante la
tempestiva e accurata definizione della posizione lavorativa e delle correlate
responsabilita, comprovata dalla sollecita trasmissione dei relativi report, ov-
vero, ove necessari, dei provvedimenti di incarico, al Dipartimento Risorse
Umane e, per il solo personale dirigente, anche alla Direzione Pianificazione e
Controllo Interno (cio al fine di consentire il monitoraggio e la rendicontazione
dell’efficiente programmazione e gestione delle risorse umane); 3. Qualita
dell’Azione  Amministrativa (applicazione della L. 241/1990 e del D.L.
70/2011) - si articola nei seguenti sotto-fattori: a) osservanza dell’art. 2, com-
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ma 9, della L.241/90 sul rispetto dei termini di conclusione del procedimento;
b) adeguatezza rispetto all’iter procedimentale dei livelli di informazio-
ne/trasparenza garantiti in ordine alla documentazione ed alla modulistica rela-
tiva ai procedimenti erogati; c) osservanza dell’art. 6, commi 1, lettera b), e 2,
lettera b), nn. 1 e 2 del D.L. 70/2011 sulla pubblicazione dell’elenco degli atti
e dei documenti che ’istante ha I’onere di produrre a corredo dell’istanza
nell’ambito del procedimento amministrativo; 4. Capacita di Valutare (art. 15
della Deliberazione G. C. 116/2010).

11 sotto — fattore di quest’ultimo ¢ collegato all’esercizio di una importante ca-
pacita dirigenziale, che comporta la responsabilita, rispetto agli obiettivi pro-
grammati e pianificati (R.P.P. — P.E.G.), di valutare 1’adeguatezza dei risultati
raggiunti e delle modalitd di conseguimento, in relazione ai quali, durante
I’esercizio e a consuntivo, i dirigenti individuano le cause e le relative respon-
sabilita dell’eventuale parziale o mancato conseguimento.

La sua applicazione prevede le seguenti modalita: a) Capacita di valutare la
tempestivita e 1’accuratezza nel conseguimento degli obiettivi PEG 2011 da
parte dei dirigenti sub apicali della struttura - si applica ai direttori apicali di
struttura e ai direttori di Direzione con almeno un dirigente sub apicale posto
alle dirette dipendenze dei medesimi; b) Capacita di valutare la tempestivita e
I’accuratezza nel conseguimento degli obiettivi assegnati agli incaricati di po-
sizione organizzativa e collegati al PEG 2011 del centro di responsabilita di
riferimento (CDR) - si applica ai Direttori apicali di struttura e ai Direttori di
Direzione quando nelle rispettive strutture non risulti assegnato nessun diri-
gente pur in presenza di posizioni dirigenziali vacanti.
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Fattore “Qualita del contributo assicurato alla performance della struttura:
comportamenti organizzativi e delle capacita manageriali”

Sotto-fattori di valutazione e azioni Peso | Punteggio

A. Trasparenza, Valutazione e Merito. (Art. 11, co. 8, let. f D.Lgs. 150/09 e Art. 21 L.

69/09) 15%

A.1.  Pubblicazione, nella sezione “frasparenza, valutazione e merto” del sito istituzionale, dei
curricula, dei dati relativi al trattamento economico e agli incarichi ricoperti dai dirigenti e | 15%
dagli incaricati di posizione organizzativa.

B. Gestione Risorse Umane (Art. 21 della L. 69/09 e Art. 24, co. 4, 5 e 6 della L. 183/10) | 20%

B.1. Adeguatezza e Tempestivita nella rilevazione delle presenze/assenze e dei permessi ex

0,
lege 104/1992. (valutata a livello di struttura ed estesa a tutti i dirigenti della stessa) 10%

B.2. Adeguata e compiuta gestione del personale dellarea della dirigenza e direttiva Y
(incaricati di P.O. e di specifiche responsabilita) 10%

C. Capacita di Valutare. (Art. 15 della Deliberazione G. C. 116/2010) 30%

C.1. ‘“Capacita di valutare la tempestivita e I'accuratezza nel conseguimento degli obiettivi
P.E.G. 2011 da parte dei dirigenti sub apicali della struttura”

C.2. “Capacita di valutare la tempestivita e I'accuratezza nel conseguimento degli obiettivi
assegnati all'incaricato di posizione organizzativa e collegati al P.E.G. 2011 del centro di
responsabilita di riferimento (C.d.R.)"

D. Qualita dell’Azione Amministrativa. (Applicazione della L. 241/1990 e del D.L.

35%
70/2011)
D.1.  Osservanza dell'art. 2, co. 9, della L.241/90 sul rispetto dei termini di conclusione del 15%

procedimento

D.2. Adeguatezza rispetto alliter procedimentale dei livelli di informazione/trasparenza
garantiti in ordine alla documentazione ed alla modulistica relativa ai procedimenti | 10%
erogati.

D.3. Osservanza dell’ art. 6, commi 1, lettera b) e 2, lettera b), nn. 1 e 2 del D.L. 70/2011
sulla pubblicazione dellelenco degli atti e dei documenti che listante ha I'onere di | 10%
produrre a corredo dell'istanza nell'ambito del procedimento amministrativo

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Per ogni fattore e sotto - fattore, al dirigente ¢ attribuito un punteggio fino al
massimo previsto in relazione ai relativi pesi percentuali indicati nella scheda
di cui sopra.

Il secondo dei fattori che configura un elemento di novita rispetto al 2010 at-
tiene alla performance organizzativa; si tratta dell’”indicatore di gestione fi-
nanziaria dell’Ente” che correla la valutazione dei dirigenti agli effetti che la
loro attivita produce sulla gestione finanziaria dell’Ente.

Un fattore importante nell’attuale contesto di crisi finanziaria ed alla luce dei
tagli apportati dalle manovre di finanza pubblica ai fondi statali di finanzia-
mento degli enti locali, che ¢ corretto monitorare in questo momento storico
soprattutto nelle autonomie territoriali.

In questo ambito viene in rilievo la capacita del dirigente di programmare e
gestire le risorse economico-finanziarie e le relative criticita, in relazione alle
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quali, per I’anno 2011, I’Organismo indipendente di valutazione, sentita la
Ragioneria Generale, ha ritenuto opportuno concentrare il monitoraggio sui
seguenti aspetti: a. Capacita di formulare attendibili previsioni di bilancio in
relazione ad entrate e spesa; b. Capacita di contrastare il fenomeno dei residui
di parte corrente.

a. Capacita di formulare attendibili previsioni di bilancio in relazione ad en-
trate e spese
La valutazione ¢ effettuata attraverso il monitoraggio dei seguenti indicatori:

Grado di attendibilita delle _ Previsioni iniziali di entrata
previsioni iniziali di Entrata Previsioni definitive di entrata
Grado di attendibilita delle Previsioni iniziali di spesa

previsioni iniziali di Spesa Previsioni definitive di spesa

b. Capacita di contrastare il fenomeno dei residui di parte corrente
La valutazione ¢ effettuata attraverso il monitoraggio dei seguenti indicatori:

Tasso di smaltimento dei residui
attivi (entrate tributarie ed Riscossioni in conto residui + Residui eliminati

extratributarie esclusi recuperi Residui iniziali
della aestione commissariale)

Tasso di smaltimento dei Pagamenti in conto residui + Residui Eliminati
residui passivi (Titolo 1)

Residui iniziali

Rapporto tra residui e _ Residui Finali
stanziamenti in conto Stanziamenti in conto competenza
competenza

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Relativamente al primo aspetto, una corretta programmazione finanziaria da
parte del dirigente, intesa quale capacita di formulare previsioni di entrata e
spesa attendibili, costituisce il presupposto necessario a garantire la traduzione
delle stesse, una volta che siano divenute definitive, in accertamenti ed impe-
gni, che nel corso dell’esercizio dovranno trovare adeguata realizzazione nelle
conseguenti attivita di riscossione e pagamento.

L’attivita sopra descritta, connessa alla gestione di competenza, non esaurisce
gli adempimenti necessari per garantire una buona gestione finanziaria.

In tale ottica assume un ruolo altrettanto rilevante il monitoraggio del secondo
aspetto: la gestione dei residui, ossia di quelle poste di bilancio che insorgono
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quando gli accertamenti e gli impegni non siano interamente riscossi e pagati.
Il fenomeno dei residui ¢ sintomatico della presenza di possibili anomalie ge-
stionali.

Da un lato, un significativo rallentamento nella velocita di evasione dei residui
attivi riduce il flusso di riscossioni in entrata, creando pressione sul livello di
consistenza di cassa; dall’altro, un’eccessiva durata nel tempo del pagamento
dei residui passivi puo indicare la presenza di una gestione dei procedimenti di
spesa non del tutto adeguata.

Per tali ragioni, I’insorgere di residui, seppure in parte fisiologico, deve essere
adeguatamente contrastato mediante azioni tese al loro progressivo smaltimen-
to.

Scheda riepilogativa per la valutazione del fattore “Indicatore della Gestione finanziaria dell’Ente”

Indicatore peso 2010 2011 A(2011-2010) | Punteggio
1. Grado attendibilita previsioni entrata 20%
2. Grado attendibilita previsioni spesa 20%
3. Tasso smaltimento residui aftivi 20%
4. Tasso smaltimento residui passivi 20%
5. Rapporto tra residui e stanziamenti in 20%
conto competenza
100%

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Tenendo conto che a ognuno dei cinque indicatori ¢ attribuito lo stesso peso
percentuale, la misurazione sara effettuata a consuntivo, con riferimento agli
andamenti dei valori connessi ai suddetti indicatori negli ultimi due esercizi
(2010/2011), il cui esito consentira la valutazione del fattore “Gestione finan-
ziaria dell’Ente”.
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Sotto-Fattori dei comportamenti organizzativi e delle capacita manageriali

Peso
Sotto - fattori N

Direttori Struttura / .. .

T Dirigenti U.0.
Trasparenza, Valutazione e Mento. (Art. 11, co. 8, lett. f) D.Lgs. 150/09 e Art. 21 L. 69/09) 15% 20%
Gestione Risorse Umane (Art. 21L. 69/09 e Art. 24, co. 4, 5e 6 L. 183/10) 20% 20%
Capacita di Valutare. (Art. 15 della Deliberazione G.C. 116/2010) 30% /
Qualita dell Azione Amministrativa. (L. 241/1990 e D.L. 70/2011) 35% 60%
Totale 100% 100%

Indicatori della Gestione finanziaria dell’Ente

Indicatore peso 2010 2011 A(2011-2010)  Punteggio
1. Grado attendibilita previsioni entrata 20%
2. Grado attendibilita previsioni spesa 20%
3. Tasso smaftimento residui attivi 20%
4. Tasso smaltimento residui passivi 20%
5. Rapporto tra residui e stanziamenti in ¢/ competenza 20%

—

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Dopo aver individuato le percentuali relative ad ogni singolo fattore della per-
formance personale e organizzativa, & possibile procedere, come previsto dalla
Deliberazione di Giunta Capitolina 22 dicembre 2010, n. 117, al calcolo del
punteggio unico di valutazione, dato dalla media ponderata dei punteggi relati-
vi agli ambiti di performance personale ed organizzativa.

Valutazione Performance Personale:

Raggiungimento degli '
obieiviP.E.G. 2011 Gnporaend |
(ambito organizzativo diretta | X 0% organzaiin e capacia | X 0%
responsabilta) managera

= Punteggio Valutazione
Performance personale

100
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Valutazione Performance Organizzativa:

Contributo della Indicatore di Indicatori di
Struttura alla , Performance ) gestione ,
redizzazione | X 40%T della Strttura X400 | finanziaria | X 2%
Progetti di Ente dellEnte
= Punteggio Valutazione
Performance Organizzativa
100
Punteggio Valutazione . Punteggio Valutazione ,
Performance Personale | X 0% | Performance Organizzativa X 50%

Punteggio Unico Valutazione

100
Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013 della Giunta di Roma Capitale, 27 luglio 2011.

Il punteggio unico di valutazione, calcolato nel modo sopra indicato, consenti-
ra di collocare il dirigente in una delle quattro fasce di merito stabilite dalla
citata deliberazione G.C. n.117/2010, alle quali si ricollega la corrispondente
retribuzione di risultato.

La definizione di un punteggio unico di valutazione ¢ funzionale
all’adeguamento del sistema di valutazione alla nuova disciplina che, in osse-
quio ai principi di valorizzazione del merito, ha superato 1’impostazione del
precedente contratto decentrato, il quale prevedeva la destinazione a tale titolo
di una quota individuale pari al 20% della retribuzione di posizione spettante
al dirigente.

La nuova disciplina dispone, invece, la destinazione alla retribuzione di risul-
tato di un unico ammontare di risorse, da distribuire in modo da assicurare alla
fascia di merito pill elevata una quota prevalente delle risorse medesime.

4.3. 1l Sistema di misurazione e valutazione della performance diri-
genziale della Giunta di Roma capitale per I’anno 2012

Il sistema di misurazione e valutazione della performance dirigenziale per
I’anno 2012 pone maggiore attenzione al monitoraggio e alla valutazione della
performance organizzativa, conseguita dalle strutture dell’amministrazione e
dall’ente nel suo complesso, sistematizzando gli ambiti e le modalita di
misurazione.

A differenza del 2011, inoltre, sono oggetto di misurazione e valutazione
anche i servizi stabilmente erogati dalla macrostruttura, tesi a soddisfare, in
modo diretto e/o indiretto, le esigenze della cittadinanza (c.d. “attivita
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corrente”), precedentemente in parte riferibili ai c.d. “obiettivi di
mantenimento e/o miglioramento”.

In tal senso, la misurazione e la valutazione della performance organizzativa si
applica all’insieme delle attivita istituzionali, risultando pili ampio e completo
rispetto al 2011, quando I’oggetto della valutazione riguardava, con
prevalenza, i risultati conseguiti con gli obiettivi gestionali correlati
all’attuazione della programmazione politico istituzionale, ossia gli obiettivi
fissati dagli Organi politici e dagli Organi di Alta Direzione ai fini
dell’incremento dei servizi/attivita e prestazioni erogate dall’Amministrazione
(c.d. “attivita di sviluppo”).

Quanto sopra, determina una maggiore coerenza € interconnessione tra la
valutazione della performance organizzativa e la valutazione della dirigenza;
infatti il livello di performance organizzativa incide sulla valutazione
individuale proporzionalmente al grado di responsabilita tipico dei differenti
ruoli direzionali, stabiliti dal regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei
servizi.

Per questa ragione, il fattore di performance personale relativo ai
“Comportamenti organizzativi e capacita manageriali”, ¢ applicato ex post al
punteggio unico di valutazione, la cui misura massima ¢ pari a 100, conseguito
a seguito dell’applicazione dei fattori di performance organizzativa e
personale, schematicamente riportati sotto; la sua applicazione ¢ volta a
confermare, ovvero ridurre tale punteggio fino al massimo del 20%.
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Performance dellattivita Il valore dellindicatore & calcolato in modo univoco
progettuale complessiva della | sy| grado di conseguimento complessivo degli
struttura obiettivi della struttura; lincidenza del fattore &
) . . X
Indicatore: media del grado di duettamente‘ proporzionale al livello di
raggiungimento degli obiettivi | responsabilita dirigenziale (Direttore di Struttura,
PEG della struttura Direttore di Direzione, U.0.)..
II valore dellindice & calcolato per i differenti ruoli
dirigenziali come di seguito indicato:
-al Diretfore di strufftura sara atfribuito il valore
Performance dell attivita = fna‘ di tutte kdi’fo Sl -
istituzionale comente attesa - .
: . -al Direttore di Direzione sara applicato il valore
Indice efficienza ed efficacia - v e
della Matioe serviziindiosiosi | ©0TRPCndents ala meda degf india reiafyi afle
matrici delle U.O. della Direzione,
-al Dinigente di U.O. sara applicato i valore
corrispondente allindice relatvo alla U.0. di
compefenza.
Performance personale
relativa all'attivita progettuale
Indicatore: grado di Lincidenza del  fattre & inversamente
raggiungimento degli obiettivi | Proporzionale  al  livelo  di  responsabilta | X
PEG relativi allambito
organizzativo di diretta
responsabilita
Valutazione della performance: punteggio massimo 100

Comportamenti del punteggio unico di valutazione prowvisorio, consequito a
organizzativi e seguito del'applicazione dei due fattori collegati alla

Fonte: Indirizzi generali e criteri per I’applicazione del “Sistema di misurazione e valutazione
della performance di Roma capitale” per I’anno 2012, Nota n. RC/11613 del 9 luglio 2012.
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Al riguardo, inoltre, si evidenzia che con il presente fattore ¢ presa in esame e
valutata 1’adeguatezza dei comportamenti e delle capacita dimostrate in rela-
zione al miglioramento dell’organizzazione del lavoro e alla gestione e valo-
rizzazione delle risorse attribuite per 1’assolvimento delle responsabilita ge-
stionali di competenza.

In particolare, sono oggetto di valutazione, i comportamenti organizzativi e le
capacita manageriali collegati alle responsabilita in ordine: 1. al corretto
presidio del ciclo della performance con particolare riferimento: a) al rispetto
degli indirizzi sulla programmazione e pianificazione, b) alla coerenza e
completezza dei relativi atti, c) alla tempestivita della trasmissione agli organi
competenti dei documenti di programmazione, pianificazione, monitoraggio,
controllo e rendicontazione della gestione, verificati rispetto alle singole
responsabilita di ruolo; d) tempestivita e completezza della rilevazione e della
segnalazione all’OIV delle criticita che possano mettere a rischio i risultati gia
programmati, valutata unitamente alle iniziative intraprese per la loro
soluzione; ) compiuta e conforme attuazione delle disposizioni previste dalla
legge n. 241/90 e s.m.i. con particolare riferimento al rispetto dei termini di
conclusione del procedimenti, verificati tenendo conto delle responsabilita sui
procedimenti e di esercizio dei poteri sostitutivi; 2. all’efficiente ed efficace
gestione delle risorse umane e finanziarie, con particolare riferimento alla
puntuale e adeguata organizzazione del lavoro, alla valorizzazione del
personale, al benessere organizzativo e alla gestione dei poteri datoriali relativi
alla vigilanza, controllo e a quelli di natura disciplinare; 3. corretto esercizio
dei doveri connessi al ruolo da parte dei dirigenti apicali, con particolare
riguardo: a) alla capacita di attivare tempestivamente tutte le azioni gestionali
volte ad assicurare i risultati programmati dalla struttura; b) alla compiuta e
tempestiva adozione del potere direttivo di impulso, monitoraggio, controllo e
valutazione sull’operato dei dirigenti sub-apicali e/o del personale incaricato di
posizione organizzativa, incluso I’esercizio dei poteri sostitutivi e, ove
necessario, della funzione disciplinare; c) alla capacita di coinvolgere e
valorizzare i contributi che i dirigenti e il personale devono assicurare al ciclo
della performance, da parte dei dirigenti sub apicali; d) osservanza del dovere
di leale collaborazione con il Direttore e i dirigenti della struttura, rispetto
delle direttive dei dirigenti apicali in ordine all’attuazione degli obiettivi
gestionali di competenza; e) alla capacita di assicurare un adeguato contributo
in fase di pianificazione degli obiettivi e di gestione degli interventi finalizzati
al loro conseguimento 4. al contributo assicurato alla realizzazione degli
obiettivi di innovazione organizzativa, tecnologica e gestionale, connessi ai
Progetti di Ente, tenendo conto del differente apporto dovuto in ragione del
ruolo, di coordinamento o concorrente, della struttura di appartenenza del
dirigente, fermo restando il dovere in capo a tutti i dirigenti di porre in essere
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ogni azione di competenza, per agevolare la realizzazione degli obiettivi in
argomento.

In relazione ai comportamenti organizzativi relativi alle capacitd manageriali,
il Sistema di misurazione delle performance dirigenziale per 1’anno 2012
prevede espressamente le conseguenze che derivano dall’inosservanza degli
stessi; nei casi di inerzia o di grave ritardo nell’esercizio delle responsabilita
relative alla programmazione, pianificazione, gestione, monitoraggio,
controllo e rendicontazione, che renda necessario 1’esercizio dei poteri
sostitutivi da parte della funzione gerarchicamente sovra ordinata, ovvero il
richiamo a seguito della scadenza del termine, al dirigente responsabile sara
applicato per intero (20%), quale fattore di correzione riduttiva del punteggio
di valutazione dei risultati.

Si richiamano, in merito, la Deliberazione della G.C. n. 1693 dell’l agosto
2012 recante “Applicazione del Sistema di misurazione e valutazione della
performance — anno 2012, trasmissione delle determinazioni dell’OlV, in
relazione ai criteri e alle metodologie applicative, nonché alla disciplina del
processo di valutazione” che, in correlazione al “Sistema di misurazione e
valutazione della performance” 2012, adottato dal Segretario Direttore
Generale e comunicato con nota n. RC/11613 del 9 luglio 2012 unitamente
agli “ “Indirizzi e criteri” per 1’applicazione dello stesso, rammentano le
diverse disposizioni di legge, di regolamento e di contratto, il cui rispetto
assume rilevanza, in alcuni casi, ai fini dell’accesso alla retribuzione di
risultato, in altri, ai fini della determinazione della sua entita.

Viene cosi riporta la ricognizione delle disposizioni di maggior rilievo,
collegate ai due effetti sopra menzionati, sottolineando che la loro
inottemperanza ingenera specifici casi di responsabilita dirigenziale.

Per quel che riguarda le disposizioni poste a tutela del buon andamento
dell’attivita amministrativa, I’inosservanza degli obblighi di legge, prevede,
nella maggior parte dei casi, la decurtazione della retribuzione di risultato
proporzionata alla gravita della violazione stabilita in base al danno arrecato ai
cittadini e alle imprese, ovvero all’Amministrazione.

Al riguardo si sottolinea che, tale decurtazione, pud arrivare sino a una
percentuale massima dell’ 80%, come nel caso di cui all’art. 21 d.gs. n.
165/2001 e sm.i. comma 1bis (introdotto dall’ art. 41, comma 1 lett.b) del
D.Lgs 150/2009): a) inosservanza degli obblighi da parte dei dirigenti di
vigilanza sul rispetto, da parte del personale, degli standard quantitativi e
qualitativi, per I’ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di
efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni, di cui al comma 1bis
dell’art. 21, D.Lgs 165/2001; b) inosservanza delle norme previste dal Codice
dell’amministrazione digitale, di cui al D.Lgs n. 82/2005 e s.m.i., con
particolare riferimento al comma 3 dell’art. 57 bis (Indice degli indirizzi delle
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pubbliche amministrazioni); c) rispetto delle disposizioni di cui all’art. 36 del
D.Lgs 165 del 2001 e s.m.i. (comma 3: irregolarita nell’utilizzo del lavoro
flessibile); d) grave o reiterata violazione dei doveri di leale collaborazione nei
confronti dell’Amministrazione e dei doveri deontologici nei confronti dei
cittadini (rif. CCNL dell’area della dirigenza vigente, artt. 4-5, ovvero
procedimenti di addebito di responsabilita amministrativa, civile e/o penale);
e) insorgenza di debiti fuori bilancio di cui all’art. 194, comma 1, lettera e) del
D.Lgs. 267/00; f) comunicazioni elusive o non veritiere, relativamente ai
procedimenti collegati al sistema integrato di programmazione, pianificazione,
monitoraggio e controllo, con particolare riguardo alla rendicontazione,
misurazione e valutazione dei risultati della gestione; g) il mancato rispetto
delle direttive degli Organi di Alta Direzione in materia di “Ciclo della
performance”, quando mette a rischio la compiutezza, tempestivita e
trasparenza nell’adozione dei documenti di programmazione, pianificazione,
monitoraggio e rendicontazione dei risultati dell’ente; h) mancata segnalazione
all’OlV, da parte dei soggetti funzionalmente competenti al monitoraggio e
controllo dell’osservanza delle suddette norme, della violazione delle stesse da
parte dei dirigenti.

Al verificarsi delle violazioni di cui sopra, oltre agli effetti sulla relativa
retribuzione di risultato, sono previste ulteriori conseguenze, che comportano
I’addebito di responsabilita di natura disciplinare, erariale, civile e/o penale,
Tra le principali disposizioni ex lege che impediscono I’erogazione della
retribuzione di risultato a fronte della loro inosservanza e che possono anche
essere causa di revoca dell’incarico dirigenziale, fino al possibile recesso dal
rapporto di lavoro: a) rispetto delle disposizioni di cui all’art. 21 del D.Lgs 165
del 2001 e s.m.i., (comma 1 sul mancato conseguimento degli obiettivi, ovvero
inosservanza delle direttive); b) responsabilita particolarmente grave del
dirigente, secondo il comma 1 dell’art. 3 del vigente CCNL dell’area della
dirigenza; c) conseguimento dei risultati in misura inferiore al 60% (ai sensi
deliberazione G.C. 117/2010); d) mancata adozione del Piano della
performance (art. 10, comma 5, del D.Lgs 150/2009), in relazione alle cause e
alle correlate responsabilita dei dirigenti; e) mancato assolvimento degli
obblighi di pubblicazione collegati all’adozione e alla realizzazione del
Programma triennale per la Trasparenza e l'integrita; (art. 11, comma 9, del
D.Lgs 150/2009)); f) mancata segnalazione all’OIV, da parte dei soggetti
funzionalmente competenti al monitoraggio, controllo, dell’osservanza di tali
obblighi di legge, della violazione delle suddette norme da parte dei dirigenti.
Queste fattispecie possono comportare, previa contestazione e contraddittorio,
I’esclusione del dirigente dal conferimento di ulteriori incarichi di livello
dirigenziale corrispondenti a quello revocato, per un periodo non inferiore a
due anni.
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Nei casi di maggiore gravita, l'amministrazione puo recedere dal rapporto di
lavoro, secondo le disposizioni del codice civile e dei contratti collettivi.

Per la rilevazione delle informazioni utili alla valutazione della performance
organizzativa e personale, dei comportamenti organizzativi e delle capacita
manageriali, nonché del rispetto degli obblighi di legge, regolamento e
contratto, I’OIV si avvale, quale fonte informativa essenziale, dei dati relativi
agli indicatori contenuti nella matrice prevista per I’Unita di Direzione, nonché
delle attivita di monitoraggio e controllo di competenza della Direzione
Pianificazione e Controllo Interno.

L’Organismo, inoltre, ai sensi della deliberazione G.C. n. 159/2011, potra
anche avvalersi delle informazioni in possesso, in ragione delle peculiari
funzioni di competenza, di particolari strutture dell’Ente, quali la Direzione
esecutiva, la Ragioneria Generale, il Segretariato Direzione Generale, il
Dipartimento Risorse umane e delle strutture di coordinamento dei Progetti di
ente, nonché, laddove presenti, delle segnalazioni di altre Istituzioni pubbliche
o private, ovvero dei cittadini.

La valutazione del fattore “Comportamenti organizzativi e capacita
manageriali” dei dirigenti apicali rientra nelle competenze dall’Organismo
indipendente di valutazione, quella dei dirigenti sub apicali nelle prerogative
del Direttore della struttura, fermo restando il ruolo di indirizzo, monitoraggio
e controllo di competenza della Struttura di supporto all’OIV.

Spetta, infine, all’OIV la verifica e graduazione delle responsabilita in merito
all’inosservanza alle norme di legge, di regolamento e di contratto, al fine di
consentire al Segretario — Direttore Generale 1’adozione delle sanzioni
previste.

Dall’analisi del sistema di misurazione e valutazione della performance 2012,
si rileva come i criteri per la sua applicazione siano strettamente correlati e
integrati con il modello di programmazione e pianificazione in modo da
garantire la trasparenza e la completezza della misurazione e della valutazione
del ciclo della performance..

Il modello di Piano esecutivo di gestione contiene, infatti, due distinte sezioni;
la prima & destinata alla pianificazione dell’attivita corrente attesa, concernente
la generalita dei servizi erogati all’utenza e la relativa misurazione e
valutazione.

Si tratta di una sezione di particolare rilievo in quanto destinata a verificare
I’efficiente e I’efficace assolvimento della missione istituzionale dell’Ente,
anche con riferimento alle risorse assorbite, richiamando a un attento
monitoraggio e controllo del loro utilizzo, ancor piu alla luce delle note
criticita di natura economico finanziaria degli Enti locali.

La seconda sezione del PEG ¢ destinata alla declinazione degli obiettivi
gestionali attuativi degli indirizzi politico istituzionali, prioritariamente
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rappresentati dagli “obiettivi di fine mandato” e degli “obiettivi di ente”, che si
differenzia dalla precedente sezione per la natura dei risultati attesi e per il
differente impatto sulle strutture dell’Ente, non tutte coinvolte allo stesso
modo in ragione delle specifiche attribuzioni funzionali.

5. Conclusioni e sintesi delle esperienze

Nel presente paragrafo vengono presentati gli elementi di maggiore interesse
emersi dall’analisi sul funzionamento complessivo dei sistemi di valutazione
delle performance dirigenziali adottati dagli enti scelti.

Per ogni amministrazione vengono valutati lo stato degli strumenti e del pro-
cesso decisionale alla base del sistema di performance management, i punti di
forza e le criticita riscontrate e la presentazione delle leading practices indivi-
duate unitamente alle condizioni che le hanno favorite.

Il contributo termina con la formulazione di alcune proposte di miglioramento,
nell’ottica di un perfezionamento progressivo dei processi di valutazione.

5.1. Ministero del lavoro e delle politiche sociali

Le esperienze maturate dal Ministero del Lavoro nel corso degli anni relativa-
mente alle procedure di valutazione della dirigenza apicale e di seconda fascia,
hanno contribuito ad influenzare positivamente il comportamento gestionale
della dirigenza e hanno rappresentano un fondamentale punto di partenza in
relazione ad un esercizio che — in chiave dinamica ed evolutiva — ha comporta-
to e comporta un processo di revisione delle procedure e delle metodologie
dell’intero ciclo di gestione della performance.

Dall’analisi del Piano delle Performance, dei sistemi di valutazione delle pre-
stazioni dirigenziali in uso presso il Ministero del Lavoro e della relativa do-
cumentazione si rileva anzitutto una rappresentazione chiara e schematica del-
la fisionomia dell’ Amministrazione nelle sue articolazioni organizzative e fun-
zionali, I’identificazione precisa delle principali aree d’intervento rispetto allo
scenario di riferimento e delle attivita/competenze pil qualificanti.

Vengono poi riportati gli elementi piu significativi del contesto esterno ed in-
terno per disegnare la cornice dei fattori di varia natura che influenzano lo
svolgimento dell’attivita amministrativa.

Il Ministero si mostra particolarmente sensibile rispetto ai possibili disequilibri
e/o conflitti che possono prodursi all’interno dell’organizzazione in considera-
zione del delicato momento contingente e dei mutamenti economico — sociali
in atto; pertanto, particolare attenzione ¢ dedicata ai livelli di benessere orga-
nizzativo cosi- come al tema cruciale delle pari opportunita.

Per quel che attiene I’attivita attraverso cui I’amministrazione presta servizio

176



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

ai cittadini ed i relativi standard qualitativi, il Ministero del lavoro ha costituito
una “Rete di referenti” che ha il compito di indicare i dati da pubblicare e le
azioni finalizzate all’attuazione del Programma triennale per la trasparenza e
I’integrita composta da dirigenti designati dall’Ufficio di Gabinetto e da cia-
scuna Direzione generale, con il coordinamento del Segretariato generale.

Nel secondo semestre dell’anno 2011, I’Amministrazione ha dato avvio alla
prima ricognizione dei servizi resi, finalizzata alla mappatura ed alla individu-
azione della dimensione della loro qualita.

Ai fini dell’ulteriore miglioramento di individuazione degli standard e dei rela-
tivi indicatori, si sono svolte, presso il Segretariato generale e con la presenza
dell’OIV, riunioni periodiche in cui sono stati concordati, con tutte le Direzio-
ni generali, ulteriori affinamenti concernenti le dimensioni della qualita, gli
indicatori e le relative formule.

Il Segretariato generale, a conclusione di tale attivita, ha elaborato una nota
metodologica nella quale ¢ stato illustrato I’iter procedurale, la metodologia
seguita, la proposta di modalita di coinvolgimento degli stakeholders, nonché
le attivita di aggiornamento e di integrazione degli standard di qualita, da avvi-
are a partire dalla fine dell’anno 2012.

Su quest’ultimo punto, il Segretariato generale ha inteso approfondire le inte-
grazioni da apportare alla suddetta nota metodologica prestando particolare
attenzione alle indagini sul livello di soddisfazione dell’utenza ai fini del com-
pletamento dell’iter di definizione delle prime tabelle riepilogative degli stan-
dard di qualita dei servizi resi, da adottare con apposito Decreto del Ministro e
da pubblicare sul sito istituzionale, nella sezione “Trasparenza, valutazione e
merito”.

In quest’ottica, dal 2 ottobre al 30 novembre 2012, ¢ stata aperta ai cittadini ed
agli stakeholders (associazioni dei consumatori o utenti, centri di ricerca e ogni
altro osservatore qualificato) una consultazione pubblica sulle azioni e le misu-
re previste dal Programma triennale per la trasparenza e l'integrita e sugli o-
biettivi operativi indicati nel Piano della performance, al fine di consentire agli
stessi di inviare contributi che, in ogni caso, non vincolano il Ministero rispet-
to alle successive determinazioni.

Le leading practices individuate riguardano, anzitutto, il significativo processo
di coinvolgimento, per la definizione di obiettivi, indicatori e target, delle Di-
rezioni generali con il coordinamento del Segretariato generale ed il costante
supporto tecnico -metodologico dell’OIV — organo monocratico - che, in molti
casi, ha svolto anche funzioni propulsive.

Cio rileva ai fini di: approfondire temi rilevanti; adottare criteri comuni per un
sistema di obiettivi e di indicatori articolato e omogeneo; affrontare
problematiche e aspetti critici; condividere scelte e soluzioni innovative.
Proseguendo con tale metodo, in occasione della elaborazione del Piano della
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performance 2011-2013, la funzione di supporto propria dell’OIV ¢ stata
svolta anche nel corso di riunioni con i titolari dei Centri di responsabilita
amministrativa e con i dirigenti di seconda fascia interessati, durante le quali
sono state discusse le questioni attinenti i diversi, peculiari aspetti delle attivita
delle singole strutture, in rapporto agli obiettivi da determinare e alle fasi di
lavoro da progettare.

Con il Segretario generale ¢ stato instaurato un collegamento continuo per lo
scambio di informazioni, il confronto sul sistema degli obiettivi e per
concordare 1’elaborazione del Piano nei suoi diversi profili.

Dal punto di vista pil strettamente operativo, sono stati privilegiati strumenti e
modalita idonei a garantire rapidita e chiarezza delle comunicazioni: le
proposte di obiettivi delle strutture, cosi come le osservazioni ed i
suggerimenti dell’OIV, sono stati veicolati per via informatica; inoltre, & stata
creata un’apposita cartella di rete tra OIV e Segretariato generale per
condividere in tempo reale i documenti.

Una seconda leading practice attiene al tentativo di coinvolgere i cittadini e gli
stakeholders nel processo di formulazione degli obiettivi, nella verifica della
pianificazione operativa e nella valutazione complessiva dell’impatto
dell’azione pubblica, in un’ottica di progressiva espansione della conoscibilita
dei processi e delle linee operative curati dal Ministero.

Sebbene, al momento, tale progetto sia in fase embrionale e circoscritto alla
mera consultazione delle schede riepilogative degli obiettivi operativi
contenuti nel Piano della performance e all’invio di osservazioni e contributi,
si ipotizza (ed ¢ auspicabile) una sempre maggiore apertura al contributo
fattivo, oltre che al semplice giudizio, da parte dei cittadini e degli
stakeholders nella fase ascendente e discendente dell’azione amministrativa.
La terza leading practice ¢ costituita dal modello adottato d’integrazione del
Piano della performance con altri aspetti della programmazione, prima fra tutte
quella economicolfinanziaria e significativi (ed essenziali) collegamenti con
il Programma triennale per la trasparenza e l’integrita e con il Piano delle
azioni positive per le pari opportunita.

In tal senso, uno specifico obiettivo operativo nel Piano della performance
affidato al Segretario generale (*’) e sul quale 1'OIV ha sollecitato I'impegno
delle strutture nell'ambito della programmazione, prevede un’azione di
coordinamento e di raccordo delle Direzioni generali e dei soggetti esterni
coinvolti in materia, al fine di individuare le linee direttrici funzionali
all’adozione del Piano triennale di azioni positive previsto dal d.lgs. n.
198/2006.

(**) Si indica la denominazione dell’obiettivo operativo assegnato al Segretario generale:
“Coordinamento e promozione delle pari opportunita”.
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Inoltre, ’OIV ha suggerito alla Direzione generale politiche del personale,
innovazione, bilancio e logistica di inserire un riferimento alle pari opportunita
nell'ambito dell'obiettivo riguardante le attivita formative (°*).

Al riguardo, si rende noto che ’OIV del Ministero del Lavoro fa parte di un
gruppo di lavoro presso la CiVIT per I’approfondimento della tematica in
relazione ai processi previsti dal d.gs. n. 150/2009 ed ha elaborato uno
specifico documento per fornire elementi utili alla riflessione comune ed al
dibattito.

Il modello di integrazione di cui si & detto unitamente ad una metodologia col-
laudata ed un’ampia strumentazione tecnica consentono non soltanto
I’interconnessione delle differenti dimensioni all’interno del ciclo della per-
formance ma esprimono anche la volonta da parte dell’Amministrazione di
evitare i rischi dell’autoreferenzialita.

In quest’ottica, e con particolare attenzione al contemperamento delle esigenze
di contenimento della spesa pubblica con un efficiente utilizzo delle risorse
umane, si segnalano il decreto 28 marzo 2011 del Ministro del lavoro e delle
politiche sociali di concerto con il Ministro delle economia e delle finanze, per
l'individuazione degli ambiti e dei modelli organizzativi dei Poli integrati del
Welfare (art. 1, c. 7, 1. 24.12.2007, n. 247), il d.P.C.M. 22.12.2010, n. 275
concernente i termini di conclusione dei procedimenti amministrativi e il
D.P.CM. 1822011, relativo ai termini di conclusione dei procedimenti
amministrativi di competenza del Ministero

Il decreto interministeriale del 28 marzo 2011, individua, tra l'altro, gli
obiettivi strategici che il modello organizzativo dei Poli integrati deve
conseguire attraverso una specifica programmazione.

In particolare, si prevede lo sviluppo di nuovi assetti organizzativi territoriali
dotati della flessibilita necessaria ad adattarsi ai bisogni locali degli utenti, la
realizzazione di un efficiente sistema integrato di erogazione dei servizi e di un
sistema organizzativo e amministrativo finanziariamente sostenibile,
compatibile con le disposizioni in materia di finanza pubblica.

(*) Si riporta di seguito la descrizione dell’obiettivo operativo della Direzione generale politiche
del personale, innovazione, bilancio e logistica inserito nel Piano della performance:
“Individuare e programmare iniziative formative volte a fornire gli strumenti per la gestione del
cambiamento e le competenze specialistiche necessarie per [’avvio e il progressivo
consolidamento della misurazione e valutazione dei risultati nel quadro del decreto legislativo
n. 150/2009” — “L'obiettivo si propone di fornire ai dirigenti e al personale delle aree funzionali
¢li strumenti culturali e le competenze operative per affrontare l'attivita connessa all'attuazione
delle disposizioni di legge pil recenti, nonché della riforma introdotta dal decreto legislativo
150/2009, con particolare riguardo alle tematiche della misurazione dei risultati e della
valutazione, in una logica di condivisione del cambiamento in atto, promuovendo azioni
specialistiche nelle diverse materie, tra cui le pari opportunita, al fine di accrescere e valorizzare
I'impegno e la motivazione individuale”.
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In tale ottica il decreto prevede: I'aumento del livello di accessibilita a tutti i
servizi delle amministrazioni coinvolte; la riduzione delle spese per la
sistemazione logistica e di funzionamento (*°); 1'ottimizzazione dell'utilizzo
delle risorse umane attraverso il ricorso a sinergie per quanto riguarda i ruoli
professionali, a cooperazioni in tema di risorse umane, tenendo conto della
tendenziale riduzione dei contingenti di personale e della disciplina limitativa
delle assunzioni.

I1 dP.CM. 22.12.2010, n. 275 “Attuazione dell'articolo 2, comma 3, della
legge 7 agosto 1990, n. 241, concernente i termini di conclusione dei
procedimenti amministrativi di durata non superiore ai novanta giorni del
Ministero del lavoro e delle politiche sociali" e il d.P.C.M. 18.2.2011, relativo
ai termini di conclusione dei procedimenti amministrativi di competenza del
Ministero aventi durata superiore ai novanta giorni sono finalizzati
all'ottimizzazione dei tempi dei procedimenti amministrativi; il Segretariato
generale ha informato che avviera una ricognizione generale dei costi e il loro
monitoraggio in riferimento all'impatto delle manovre finanziarie del 2010 e
del 2011 sul bilancio del Ministero.

Per completezza d’informazione, si ritiene utile far presente che, in
considerazione delle riforme in materia di contabilita e finanza pubblica e di
ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico, e sempre in un ottica di
ottimizzazione dello svolgimento del processo interno di programmazione
strategica, I’OIV del Ministero del Lavoro ha inviato ai titolari dei Centri di
responsabilita amministrativa un’articolata nota in cui ¢ stata focalizzata
I’attenzione su alcuni rilevanti aspetti delle nuove norme, sollecitando la
verifica degli obiettivi assegnati con la direttiva generale 2010, al fine di
provvedere all’eventuale rimodulazione degli stessi.

Si sottolinea cosi I'importanza che il Ministero del lavoro attribuisce alla
necessita di continuare nella costante e coordinata prassi di scambio e
condivisione di informazioni, al fine di favorire la qualita dell’operato dei vari
soggetti coinvolti nella cura degli interessi dell’ Amministrazione.

5.2. Regione Lombardia

L’approccio seguito dalla Regione Lombardia in materia di misurazione e va-
lutazione delle performance dirigenziali deriva da una sperimentazione ormai

(®) La riduzione della spesa per la sistemazione logistica viene ottenuta anche attraverso
l'aumento del 40% dell'indice di utilizzazione degli immobili rispetto al triennio precedente
l'entrata in vigore del decreto. Per quanto riguarda le spese di funzionamento viene stimata una
riduzione, a regime, del 30% del costo complessivo sostenuto dalle amministrazioni nel triennio
precedente l'entrata in vigore del decreto, in conseguenza della gestione unitaria di attivita
strumentali e di supporto.
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ultra decennale, dunque precedente alla Legge Brunetta, che via via ¢ stata
incrementalmente migliorata e arricchita.

Non si pud dire, quindi, che il lavoro sia frutto di una logica “adempitiva”.

Lo sviluppo del sistema di valutazione delle prestazioni dirigenziali & stato
funzionale all'evoluzione della stessa regione Lombardia, da ente di gestione
ad ente di governo, ed ¢ stato fortemente segnato (in particolare per dirigenti e
titolari di posizione organizzativa) dall'introduzione degli obiettivi di governo
regionale, quali obiettivi particolarmente significativi, strategici e trasversali e
dalla valorizzazione delle responsabilita.

I cambiamenti hanno consentito dunque di introdurre una cultura organizzativa
caratterizzata da obiettivi certi, legati al Programma regionale di sviluppo, co-
me incentivi economici e avanzamenti di carriera per i pit meritevoli e una
formazione differenziata a seconda delle peculiarita dei dipendenti e
dell’attivita prestata..

Un punto di forza connesso alla evoluzione del management in Regione Lom-
bardia ¢ rappresentato proprio dalla formazione manageriale.

Questo rilevante impegno sul piano formativo ha avuto il suo massimo svilup-
po con l'avvio, nel dicembre 1999, della Scuola Superiore di Alta Amministra-
zione, con lo scopo di supportare lo sviluppo del management di Regione
Lombardia e del "Sistema Lombardo", nel processo di crescita di una cultura
dirigenziale pubblica indispensabile al contesto del cambiamento in atto nella
P.A.

In Regione Lombardia il sistema di valutazione delle prestazioni ¢ dunque vol-
to essenzialmente ad orientare comportamenti organizzativi in funzione del
raggiungimento di obiettivi definiti, di una corretta gestione delle risorse e del
consolidamento di una cultura di governo.

Si ritrova, dunque, “sotto” questo sistema di valutazione una concezione posi-
tiva del lavoro, della persona, dell’organizzazione, della PA e della societa,
che man mano si consolida.

In pochi anni, nel percorso da Ente di gestione ad Ente di governo, nella Re-
gione sono stati realizzati importanti cambiamenti organizzativi che il sistema
di valutazione ha contribuito a realizzare: a) il passaggio dalla concezione del
lavoro per attivitd/procedure alla concezione del lavoro per obiettivi/risultati;
b) I'importanza del lavoro di squadra; c) la percezione di un valore e quindi di
un utilizzo adeguato delle risorse a disposizione (umane, strumentali e finan-
ziarie); d) I'introduzione del concetto di organizzazione, come luogo che o-
rienta tutti gli strumenti e le risorse disponibili verso la realizzazione di obiet-
tivi complessi (riforma del SSR, riforma del mercato del lavoro, ecc.).

Il fattore tempo - pit di un decennio di continuita politica e manageriale - ha
consentito un percorso, certamente non privo di errori, ma di sistematica veri-
fica e messa a punto dello strumento rispetto allo scopo e in sinergia con gli
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altri mezzi dell’organizzazione.

Nello sviluppo del sistema di valutazione delle prestazioni dirigenziali della
Regione Lombardia ¢ possibile notare la presenza di due differenti visioni.
L’una maggiormente legata alla definizione di obiettivi chiari, alla misurazio-
ne del conseguimento, alla trasposizione netta tra gli obiettivi della program-
mazione e quelli delle schede valutative, attenta anche agli aspetti di rendicon-
tazione e di accountability insiti nel sistema di valutazione.

L’altra, pili preoccupata della coerenza degli strumenti operativi e piu attenta
all’orientamento dei comportamenti, al farsi strada della cultura dell’obiettivo
nella dirigenza, propensa a ritenere, per assurdo, inutile un sistema valutativo
in una organizzazione pienamente efficiente.

La focalizzazione ai risultati della metodologia piuttosto che allo scopo ha
scontato, in alcuni casi, un set di indicatori gestionali mai pienamente svilup-
pato e legami degli obiettivi di valutazione con il sistema informativo della
programmazione e del controllo imprecisi e poco definiti.

Dall’analisi della documentazione in materia di valutazione adottata
dall’amministrazione, si rileva, a fronte di un reale coinvolgimento dei vertici
politici, della dirigenza e del resto del personale per la definizione delle azio-
ni/interventi nel processo di programmazione strategica, un rapporto contrad-
ditorio con il contesto esterno in cui si colloca I’ Amministrazione.
E’riconoscibile uno sforzo significativo volto a valorizzare e migliorare le re-
lazioni con i portatori di interesse, attraverso la predisposizione di eventi, au-
dizioni ed incontri, un canale diretto con 1’Ufficio Relazioni con il Pubblico,
Dattivita del Difensore regionale (°°) e del CO.RE.COM; tuttavia la volonta di
un effettivo coinvolgimento dei cittadini e degli stakeholders non si manifesta
nella fasi del processo decisionale di valutazione e di programmazione stategi-
ca.

Anzitutto, il coinvolgimento degli stakeholders ¢ limitato alla sola comunica-
zione dei dati relativi alla struttura, dei risultati degli interventi regionali, dei
provvedimenti adottati, senza possibilita di interagire con I’amministrazione.
In secondo luogo, la documentazione presentata sul sito istituzionale nella se-
zione “trasparenza, valutazione e merito” non risulta essere esauriente, rispetto
all’efficienza e alla trasparenza del processo (intesa come piena accessibilita
per i cittadini singoli e i portatori di interessi); manca infatti la pubblicazione
dei Sistemi di valutazione delle prestazioni del personale dirigente e non diri-

(®) Nel 2010 inizia una nuova fase della difesa civica regionale con I’istituzione del Difensore re-
gionale. La Regione Lombardia, con 1’approvazione dello Statuto d’Autonomia della Lombardia, ha
incluso, con I’art. 61, il Difensore regionale tra gli organi di garanzia previsti dallo Statuto raffor-
zandone il ruolo e le competenze e con la L.r. 6 Dicembre 2010 n. 18 “Disciplina del Difensore re-

gionale”, ne ha definiti i poteri, gli ambiti e le modalita di intervento.
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gente adottati dall’ente.

Una scarsa o non adeguata trasparenza inibisce di fatto il coinvolgimento dei
cittadini, degli utenti e degli altri stakeholders nella programmazione e
I’amministrazione rischia di essere chiusa, arroccata su se stessa esponendosi
al rischio della autoreferenzialita.

Le leading practices individuate attengono: a) la predisposizione del
management al lavoro per obiettivi, anche con un’attenzione alla gestione delle
risorse umane ed economiche implicate; c) la definizione di una strategia retri-
butiva orientata alla massima flessibilita; c¢) 1’utilizzo della retribuzione di ri-
sultato per consentire un reale orientamento dei comportamenti organizzativi
al raggiungimento degli obiettivi assegnati; d) il coinvolgimento dei vertici
politici, della dirigenza e del resto del personale per la definizione delle azio-
ni/interventi nel processo di programmazione strategica volto a favorire una
migliore comprensione delle finalita ed una maggiore motivazione di tutti i
soggetti coinvolti a vario titolo nell’azione amministrativa; e) il rafforzamento
del ruolo dell’OIV riducendo il focus sulla funzione consulenziale rispetto allo
sviluppo organizzativo e consentendo allo stesso di entrare direttamente nel
processo, con importanti compiti di affiancamento di direttori e dirigenti, sia in
fase iniziale di impostazione degli obiettivi, che nelle fasi successive di verifi-
ca intermedia e consuntivazione; f) il passaggio da una “formazione” che illu-
stra, trasferisce contenuti, cose da fare e comportamenti da tenere gia definiti,
ad una formazione che accompagni ogni lavoratore ed il sistema stesso nel
ruolo da intraprendere e nelle azioni da fare.

Su quest’ultimo aspetto ¢ bene far rilevare che la regione Lombardia oltre a
riconoscer alla formazione un ruolo significativo nei processi di riforma e di
innovazione delle pubbliche amministrazioni ha sempre interpretato la crescita
professionale come strumento per premiare il merito (quindi ancor prima del
d.Igs. 150/09); in quest’ottica e per migliorare tale impostazione la Regione ha
da poco avviato una nuova modalita di formazione: gli stage rivolti al persona-
le interno.

Oltre alla formazione, anche la mobilita si configura come opportunita di svi-
luppo, con la previsione di un progetto integrato di formazione - lavoro, che
consente ai dipendenti delle sedi milanesi e lombarde della Regione Lombar-
dia di maturare un’esperienza, sia in ambito nazionale sia in ambito comunita-
rio, tramite 1’attivita prestata presso le delegazioni di Roma e Bruxelles.

In tema di valutazione, vale poi la pena sottolineare anche una curiosita: in
tutti gli anni il processo di misurazione delle prestazioni dei dipendenti (diri-
genti e non) si & sempre regolarmente concluso entro 1’anno in corso di valuta-
zione. Questo rappresenta un fatto particolarmente unico nel panorama della
Pubblica Amministrazione italiana, e dimostra oltre al rispetto del lavoro delle
persone, I’importanza attribuita allo strumento e, non ultimo, anche una capa-
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cita operativa ed organizzativa estremamente rilevante considerato peraltro
I’estrema articolazione del sistema.

5.3. Roma capitale

Al fine di realizzare una forte integrazione e cooperazione tra le diverse entita
organizzative dell’Ente e tra le fasi e i documenti di programmazione politico-
istituzionale e di pianificazione gestionale, nel corso del 2010, il Segretario —
Direttore Generale ha avviato una profonda riforma del processo di program-
mazione e pianificazione, tramite la definizione del “Sistema integrato di pro-
grammazione, pianificazione, misurazione, valutazione e controllo”.

Il modello adottato, che prevede il raccordo sistemico tra le diverse fasi del
processo di programmazione e di pianificazione, con I’indicazione delle relati-
ve responsabilita, ha consentito di stabilire, nel ciclo della programmazione
2010 (RPP e PEG 2010-2012), un primo collegamento tra I’ambito della pro-
grammazione strategica e i contenuti della pianificazione operativa.

Il monitoraggio in itinere e la rendicontazione 2010, hanno permesso di indi-
viduare le criticita e di determinare gli ulteriori interventi da attuare nel ciclo
programmatorio e pianificatorio 2011-2013.

Il sistema di gestione, monitoraggio e controllo dell’attuazione degli obiettivi
prioritari del Sindaco, nel 2010, ha evidenziato come 1’assenza di una piena
integrazione tra la programmazione di livello strategico con la pianificazione
esecutiva (PEG) metta a rischio la coerenza e ’efficace presidio degli obiettivi
pianificati.

Percio nel 2011, sono stati realizzati profondi interventi di miglioramento del
processo di programmazione e pianificazione, con I’obiettivo di migliorare il
raccordo tra la programmazione strategica, la programmazione generale e la
pianificazione esecutiva.

In quest’ottica, il ciclo della programmazione e controllo della performance,
come delineato dalla deliberazione G.C. n. 116/2010, ¢ stato impostato in coe-
renza con il processo di programmazione finanziaria e di bilancio, secondo
quanto disposto dalla normativa in materia ed in particolare dall’articolo 10,
comma 1, lettera a) del decreto legislativo 150/2009 relativamente alla forma-
zione del piano della performance.

Con la citata deliberazione G.C. n. 116 del 22 dicembre 2010,
I’ Amministrazione ha individuato, all’art. 7 e ss., gli strumenti e i documenti
del Sistema integrato di programmazione, pianificazione, controllo, misura-
zione e valutazione, definendo il modello logico-operativo che consente di
governare e integrare le diverse fasi del ciclo e gestire la performance pro-
grammata.

Tale modello ha inteso ricondurre a coerenza i diversi livelli di programma-
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zione, precisando i rispettivi ambiti di azione: programmazione strategica -
definisce, con prospettiva pluriennale, la visione strategica dello sviluppo di
Roma Capitale; programmazione politico-istituzionale - declina gli obiettivi
strategici in linee guida delle attivita e degli obiettivi gestionali di medio ter-
mine; programmazione generale e pianificazione esecutiva - traduce le linee
guida di mandato in progetti e obiettivi, classificati per settori di intervento,
corredati da un sistema di misure e indicatori, che consentono il monitoraggio,
la misurazione, la valutazione e la rendicontazione periodica.

Il sistema, inoltre, evidenzia le relazioni che intercorrono tra i suddetti livelli
di programmazione e i corrispondenti documenti, ovvero: il collegamento tra
la programmazione strategica e la pianificazione esecutiva ¢ stato evidenziato
attraverso la declinazione degli obiettivi strategici in settori di intervento e
progetti e la traduzione dei 4 pilastri e dei 133 obiettivi di fine mandato in o-
biettivi gestionali e piani attuativi, contenuti nel PEG e nel PP; il collegamento
tra la funzione di indirizzo e presidio degli Organi di Alta Direzione e la piani-
ficazione esecutiva ¢ affidato a specifici progetti, denominati “Progetti di En-
te”, che costituiscono parte integrante del PEG e sono destinati a ottimizzare la
gestione dei processi, delle risorse, dei servizi e, pertanto, a migliorare pro-
gressivamente gli standard quali quantitativi dei servizi e delle prestazioni rese
ai cittadini e alle imprese.

Il processo di programmazione

Programmazione

€ PIANO STRATEGICO! Definisce la visione strategica dello sviluppo - ha
strategica durata pluriennale

Programmazione Definisce la programmazione strategica di medio
liti Programma di fine periodo che, a meta mandato, risulta articolata in 4
politico mandato pilastri e 133 obiettivi di fine mandato (classificati in
istituzionale 16 ambiti)

* La Relazione Previsionale e Programmatica
- raccorda la programmazione strategica di medio
Programmazione periodo con l'organizzazione, definendo i progetti
generale * RPP di ente e di struttura
e * PEG Il Piano Esecutivo di Gestione articola i progetti in
Pianificazione - PP obiettivi gestionali
n Il Piano della Performance collega gli obiettivi
esecutiva strategici agli obiettivi gestionali definendo il
sistema di misurazione e valutazione degli stessi

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013, Roma Capitale, 27 luglio 2011.

I documenti collegati ai suddetti livelli di programmazione e pianificazione
sono costituiti da: 1. il Piano Strategico di Sviluppo di Roma Capitale che de-
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finisce, in un orizzonte decennale, gli obiettivi strategici, considerando i vinco-
li di bilancio e rappresentando le possibilita di sviluppo economico e sociale
del territorio come segue: a) Roma - citta della sostenibilita ambientale; b)
Roma citta policentrica e solidale; ¢) Roma citta nella competizione globale; d)
Roma citta della cultura e dell’entertainment; 2. la Programmazione politico-
istituzionale, che per il periodo 2011-2013 corrisponde al “Programma di fine
Mandato”, nell’ambito del quale sono individuati gli obiettivi strategici di me-
dio periodo, articolati in “4 pilastri e 133 obiettivi di fine mandato”, questi ul-
timi classificati in 16 ambiti; 3. gli indirizzi e le azioni promosse dall’Alta Di-
rezione e dall’OlV, che sono volte allo sviluppo dell’innovazione tecnologica,
organizzativa e gestionale; i collegati interventi e azioni, per il prossimo trien-
nio, si sostanziano in specifici “Progetti di Ente (*’)”; 4. la Relazione Previsio-
nale e Programmatica (RPP), di valenza triennale, che rappresenta lo strumen-
to di raccordo tra la programmazione politico istituzionale, gli indirizzi e le
azioni promosse dall’Alta Direzione e I’articolazione organizzativa di Roma
capitale, declinata in settori di intervento e in progetti di struttura, collegati a
specifiche aree di risultato; i contenuti dei progetti costituiscono la declinazio-
ne degli obiettivi strategici e delle correlate linee guida; 5. il Piano Esecutivo
di Gestione (PEG), che articola i progetti della RPP in obiettivi gestionali; de-
finisce le responsabilita in ordine ai progetti e agli obiettivi, con
I’assegnazione dei medesimi ai centri di responsabilita dirigenziale, unitamen-
te alle risorse necessarie. Per ogni obiettivo sono definiti i risultati e le misure
a supporto del monitoraggio e alla valutazione dei risultati; 6. il Piano della
Performance (PP) documento di sintesi che & adottato successivamente al
PEG: collega gli obiettivi strategici agli obiettivi gestionali e delinea il sistema
di misurazione della performance di ente, di struttura e individuale.

(°’y 1 5 Progetti di ente sono: 1. Ciclo della programmazione e controllo 2011/2013, 2. E-
government 2010-2012, 3. Programma di ottimizzazione degli acquisti ai fini del contenimento della
spesa pubblica, 4. Sviluppo dei livelli di trasparenza, integrita e accessibilita dei servizi 2011-2013,
5. Cruscotto riscossioni e rendicontazione pagamenti on line.
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Il processo di programmazione - il flusso

" Il programma di fine mandato
4 PILASTRI 1 0| ng:':n’::t:l e individua le linee di medio periodo
dellEnte

. B Rciazione Le linee di medio periodo vengono

PROGETTI | | PROGETTI Previsionale sviluppate in una serie di progetti

di di Programmatica operativi a livello di Ente e di
ENTE STRUTTURA (RPP) singola Struttura

—— & A ciascun progetto sono collegati

OBIETTIVI BIanS Esecutivo di uno o pft‘: obignivi gestionali (PEG),

GESTIONALI Gestione (PEG) da realizzare in un arco temporale

programmato dall'organo politico

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013, Roma Capitale, 27 luglio 2011.

La struttura del PEG 2011-2013 ¢ contrassegnata da una novita rilevante, co-
stituita dal collegamento di tutti gli obiettivi ivi contenuti con una misura o
indicatore, elemento che consente il monitoraggio in itinere e la valutazione a
consuntivo, per ognuno di essi.

Il rafforzamento del sistema di misurazione, monitoraggio e controllo del ciclo
di gestione operativa dell’Ente (PEG, PP) ¢ funzionale alla verifica infrannuale
e alle eventuali azioni di riallineamento e aggiornamento degli atti di indirizzo,
di programmazione e di pianificazione annuale e pluriennale, nonché alla valu-
tazione dei risultati a consuntivo.

Il processo di programmazione - Il monitoraggio

Il grado di realizzazione degli obiettivi gestionali

OBIETTIVI consente di monitorare lo stato di avanzamento
GESTIONALI degli obiettivi prioritaridi programma
v
Il grado di realizzazione dei progetti consente di
PROjE‘I’TI PROdGlETTI monitorare e valutare il livello di realizzazione del
ENTE STRUTTURA programma di mandato
v
16 AMBITI La realizzazione del programma di mandato indica il
4 PILASTRI T livello di 'ragglung/mento delle linee strategiche di
FINE MANDATO lungo periodo

Fonte: Piano esecutivo di gestione 2011 — 2013, Roma Capitale, 27 luglio 2011.
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Il Piano della Performance (PP), cosi come definito dall’articolo 11 della Deli-
berazione di Giunta Capitolina 22 dicembre 2010, n. 116, ¢ dunque un docu-
mento di sintesi dei dati e delle informazioni gia presenti nei documenti di
programmazione economico — finanziaria e di pianificazione esecutiva
dell’Ente.

Il PP si colloca dunque in una chiara sequenza documentale ed ha specifiche
caratteristiche funzionali.

In particolare, I’articolazione della struttura del Piano consente di rappresenta-
re i collegamenti dei contenuti del processo di programmazione generale, ov-
vero, gli obiettivi strategici, i settori d’intervento, i progetti e gli obiettivi ge-
stionali, raccordandoli, altresi, alla struttura organizzativa dell’Ente.

Emerge dunque con evidenza il collegamento funzionale tra I’ambito della
programmazione e quello organizzativo; cid consente di correlare le varie atti-
vitd/aree di risultato ai diversi livelli di responsabilita, anche in relazione al
successivo processo di misurazione della performance rispetto a due distinti
piani di analisi: il livello organizzativo e le aree di intervento/risultato.

In sostanza, il Piano della Performance ha la funzione di “operazionalizzare”
gli obiettivi strategici, i progetti di ente, i settori d’intervento e gli obiettivi
gestionali, per tenere conto delle risorse dell’Ente e delle attivita in corso, cosi
come della situazione socio - economica di contesto.

Alcune dinamiche che si sono verificate durante il processo di costruzione del
Piano della Performance risultano a questo fine significative: la traduzione e
revisione degli obiettivi strategici, dei progetti, dei settori d’intervento in azio-
ni ¢ avvenuto attraverso riunioni tra Sindaco, Giunta, Segretario - Direttore
generale, Dirigenti e OIV, al fine di “allineare parole e rappresentazioni degli
assessori rispetto alle cose da fare”.

Infine, il monitoraggio dell’avanzamento complessivo del Piano della Perfor-
mance viene utilizzato per la valutazione del personale.

L’articolo 15 della deliberazione di Giunta Capitolina 22 dicembre 2010, n.
116, infatti, stabilisce che la valutazione individuale del dirigente deve tenere
conto: a) degli indicatori di performance di struttura (performance organizzati-
va) - misura la media del grado di realizzazione individuale degli obiettivi ge-
stionali assegnati ai dirigenti della struttura; b) della qualita del contributo as-
sicurato alla performance di struttura (performance individuale) - valuta le ca-
pacita e i comportamenti dei dirigenti, in relazione al proprio ruolo e alle col-
legate responsabilita; c¢) del raggiungimento degli obiettivi gestionali indivi-
duali relativi all’ambito organizzativo di diretta responsabilita (performance
individuale) - misura la capacita del dirigente di conseguire il complesso degli
obiettivi gestionali, allo stesso attribuiti e approvati dal P.E.G 2011; d) della
capacita di valutazione dei propri collaboratori, in relazione alla tempestivita,

188



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

accuratezza e differenziazione dei giudizi (performance organizzativa).

L’OIV ha validato, nella seduta del 13 giugno 2011, tali fattori di valutazione
ed aggiunto a quelli relativi alla performance organizzativa (lett. a e d)
I’’indicatore della gestione finanziaria dell’Ente”.

Dall’analisi del Sistema di misurazione delle performance dirigenziali di Roma
capitale emerge un approccio alla valutazione che tende a rendere stringente il
legame tra il singolo ed il contesto organizzativo in cui ¢ chiamato a operare.
Lo si rileva, in primo luogo, dall’introduzione di fattori di valutazione tesi a
misurare, con modalita pill analitiche, i due ambiti di performance, quella per-
sonale e quella organizzativa.

In questo senso si attribuisce valore preminente alla capacita del dirigente di
determinare miglioramenti quali-quantitativi, nell’ambito della struttura orga-
nizzativa di riferimento e, conseguentemente, di portare beneficio all’Ente nel
suo complesso.

Un ulteriore elemento positivo del sistema ¢ dato dalla possibilita di rendere la
valutazione pill aderente ai diversi livelli di responsabilita dei dirigenti e alle
specifiche funzioni delle strutture.

Con riferimento al primo aspetto, ¢ stata prevista un’adeguata differenziazione
dei pesi dei fattori della perfomance personale in funzione dei diversi ruoli
dirigenziali.

Ai fini della valutazione del contributo fornito alla realizzazione degli obiettivi
trasversali di Ente, ¢ invece prevista la selezione dei progetti pill strettamente
inerenti alle funzioni istituzionali di ogni singola struttura.

Particolarmente significativa poiché rispondente al principio di chiarezza delle
responsabilita, ¢ la Deliberazione della G.C. n. 1693 dell’l agosto 2012
recante “Applicazione del Sistema di misurazione e valutazione della
performance — anno 2012, trasmissione delle determinazioni dell’OlV, in
relazione ai criteri e alle metodologie applicative, nonché alla disciplina del
processo di valutazione” che, in correlazione al “Sistema di misurazione e
valutazione della performance” 2012, adottato dal Segretario Direttore
Generale e comunicato con nota n. RC/11613 del 9 luglio 2012 unitamente
agli “Indirizzi e criteri” per 1’applicazione dello stesso, richiama le diverse
disposizioni di legge, di regolamento e di contratto, il cui rispetto assume
rilevanza, in alcuni casi, ai fini dell’accesso alla retribuzione di risultato, in
altri, ai fini della determinazione della sua entita.

Al riguardo, viene riportata la ricognizione delle disposizione di maggior
rilievo, collegate ai due effetti sopra menzionati, sottolineando che la loro
inottemperanza ingenera specifici casi di responsabilita dirigenziale.

Nel rapporto tra efficienza ed efficacia Roma Capitale sembra essere impegna-
ta nel migliorare il primo dei due fattori, come precondizione abilitante dei
livelli di servizio.
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L’intero PEG ¢ caratterizzato da questa spinta all’efficienza, che non significa
solamente “centralita del bilancio”, che potrebbe da sola portare ad una effi-
cienza ottenuta principalmente mediante la logica delle maglie strette e dei
tagli, ma significa precisione negli obiettivi associati ai progetti e responsabili-
ta dirigenziale diffusa.

Si rileva una significativa evoluzione del processo di programmazione.

Tra il 2010 e i primi mesi del 2011 all’intero processo ¢ stata data una prima
strutturazione e si ¢ realizzata una prima sperimentazione degli strumenti utili;
nel 2011-2012 attraverso un progetto di Ente ¢ stato ulteriormente sviluppato
I’intero macro processo di programmazione, pianificazione, controllo e valuta-
zione.

Questa sperimentazione ha inizialmente evidenziato tutte le criticita che un
nuovo sistema di gestione incontra nella fase di inserimento in una struttura
vasta e diversificata, per di pill messa sotto tensione da una situazione di bilan-
cio critica.

A fronte di cio, il progetto di Ente ha puntato a far maturare strumenti e proce-
dure di programmazione e pianificazione, affrontando nel contempo il nodo
della loro corretta utilizzazione attraverso un impegno in termini di formazio-
ne, affiancamento ed accompagnamento delle singole strutture.

Sebbene nella struttura logica e concettuale del processo programmatorio mol-
to ¢ stato fatto, rispetto alla linea temporale in cui si sviluppa il processo, re-
stano ancora importanti passi da compiere per pervenire ad una piu tempestiva
definizione della performance.

Si ¢ registrata, infatti, una poca abitudine a pianificare le attivita anche di ca-
rattere corrente, tanto a livello di singola, quanto, pili gravemente, a livello di
Ente.

Questo fatto genera un’estrema faticosita nella gestione anche delle attivita
correnti e livelli bassi di coordinamento tra le strutture.

Il fatto ¢ particolarmente evidente nei progetti di Ente, che necessitano di una
pianificazione rigorosissima, di un forte coordinamento delle strutture e di una
condivisione non formale.

Pure ¢ stata rilevata una difficolta ad utilizzare metodologie rigorose di deter-
minazione degli obiettivi, di misurazione (adeguatezza degli indicatori, accura-
tezza delle misure), di indicazione delle gerarchie in termini di priorita.

Appare altresi necessario procedere verso una maggiore integrazione del pro-
cesso di programmazione e pianificazione delle attivita e degli obiettivi con la
programmazione delle risorse necessarie al loro conseguimento, giacche ¢ e-
mersa la difficolta di legare in modo efficiente programmazione ed organizza-
zione.

A tal proposito si evidenzia che, poiché la fase d’individuazione e pianifica-
zione dei progetti e collegati obiettivi ¢ un’attivita altamente professionale - da
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cui, tra ’altro, dipende la qualita dei risultati finali attesi (standard qualitativi
dei risultati e rispetto dei tempi di progetto, in primo luogo) -
I’ Amministrazione, al fine di sviluppare queste competenze, ha programmato
un intervento di carattere formativo (con metodologie che prevedano forme
personalizzate di accompagnamento ed affiancamento) volto a dotare i respon-
sabili di programma e/o di progetto di strumenti di project management ade-
guati e allineati ai migliori standard internazionali.

Rispetto poi all’efficienza e alla trasparenza del processo (intesa come piena
accessibilita per i cittadini singoli e i portatori di interessi), restano ancora del-
le aree di miglioramento.

Le leadings practices individuate attengono: a) il modello di integrazione tra
politiche strategiche, pianificazione operativa e valutazione del personale; b) il
monitoraggio dell’avanzamento di politiche e servizi con la misurazione e va-
lutazione dei servizi stabilmente erogati dalla macrostruttura, tesi a soddisfare,
in modo diretto e/o indiretto, le esigenze della cittadinanza (c.d. “attivita cor-
rente”) ¢) il monitoraggio dello stato di salute finanziario con la previsione
dell’”indicatore di gestione finanziaria dell’Ente” tra quelli relativi alla per-
formance organizzativa, che rileva la capacita del dirigente di programmare e
gestire le risorse economico-finanziarie e le relative criticita, in particolare, la
capacita di formulare attendibili previsioni di bilancio in relazione ad entrate e
spesa e la capacita di contrastare il fenomeno dei residui di parte corrente; d)
applicazione dell’indicatore di performance individuale relativo ai “Compor-
tamenti organizzativi e capacita manageriali” ex post al punteggio unico di
valutazione; e) un decalogo delle responsabilita dirigenziali e una serie di prin-
cipi operativi messi per iscritto per una migliore comunicazione (e conoscen-
za) degli stessi, al fine di evitare ambiguita, in modo che i nuovi assunti e altri
strati dell'organizzazione possano assimilarli rapidamente come guida per le
loro azioni.

Quanto sopra, determina una maggiore coerenza e interconnessione tra la
valutazione della performance organizzativa e la valutazione della dirigenza;
infatti il livello di performance organizzativa incide sulla valutazione
individuale proporzionalmente al grado di responsabilita tipico dei differenti
ruoli direzionali, stabiliti dal regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei
servizi.

Tra le leadings practices ¢ necessario altresi annoverare 1’accordo raggiunto
tra la delegazione di parte pubblica e quella di parte sindacale in data 27
novembre 2012, finalizzato a dare applicazione all’art. 16, co. 4,5 e 6 del d.l.
98/2011, convertito con la 1. 111/2011 e volto all’incentivazione di attivita
determinate e correlate al conseguimento di risparmi di gestione, ulteriori
rispetto a quelli stabiliti dalla legge e dalla programmazione finanziaria
dell’Ente, sulle spese di funzionamento degli uffici e dei servizi.
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Le parti hanno concordato di incontrasi entro il mese di dicembre 2012 in mo-
do da esaminare, in tale sede, le aree di intervento su cui individuare progetti e
obiettivi di risparmio da conseguire con la partecipazione attiva dei dipendenti
dell’Ente; a norma di legge, una parte delle eventuali economie aggiuntive ef-
fettivamente realizzate, potranno essere utilizzate, nell’importo massimo del
50 per cento, per la contrattazione integrativa, di cui il 50 per cento destinato
alla erogazione dei premi previsti dall’articolo 19 del decreto legislativo 27
ottobre 2009, n.150.

6. Considerazioni finali

La lettura dei dati, il racconto delle esperienze, 1’analisi sul funzionamento
complessivo dei sistemi di valutazione delle performance dirigenziali adottati
dagli enti scelti per I’attivita di ricerca, consentono di terminare lo studio con
qualche riflessioni e alcuni suggerimenti.

Le “prove sul campo” messe in atto dalle amministrazioni oggetto di indagine
- in alcuni casi, come per la Regione Lombardia, molto significative non solo
nell’ambito della Pubblica Amministrazione ma anche con riferimento al set-
tore privato - hanno fatto emergere quali possano essere i fattori di successo
per la realizzazione di un sistema di valutazione strettamente finalizzato al
cambiamento dei comportamenti organizzativi: un sistema di programmazione
reale, chiaro e articolato; una organizzazione in grado di comprendere gli o-
biettivi da perseguire e gli strumenti per realizzarli, utilizzando tutte le leve a
disposizione (valutazione, formazione, analisi competenze, progressioni, ecc.);
una trasversalita concreta tra le funzioni affidate al personale dirigente e quelle
affidate al personale non dirigente; la valorizzazione del dibattito e del con-
fronto tra organi politici e personale dirigente e non dirigente; un accompa-
gnamento sistematico, anche formativo, al processo di valutazione.

Da un punto di vista generale si osserva che, di fronte alle difficolta della si-
tuazione socio-economica e alla luce del processo di spending review in atto,
risulta ormai indifferibile un deciso sforzo diretto a migliorare le strategie di
pianificazione delle amministrazioni.

In tempi di forti ristrettezze economiche che reclamano una maggiore
attenzione alle scelte pubbliche, I’esigenza da parte dei decisori di avere a
disposizione dati ed informazioni valutative sempre pill accurate e solide si
rende ancora pill attuale e stringente sia nei confronti della Pubblica
Amministrazione (in una logica di efficienza ed equitd) sia nei confronti della
cittadinanza (in una logica di trasparenza e consapevolezza democratica).

E’ necessario pertanto gestire la pubblica amministrazione attraverso un
sistema di misurazione di performance con regole e incentivi coerenti tra loro
e sinergici.
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Un sistema di performance management correttamente inteso deve portare a
incorporare e utilizzare I’informazione sulle performance nei processi
decisionali, di comunicazione con gli stakeholders, di controllo.

Si tratta di una tendenza diffusa a livello europeo, dove si va nella direzione di
condizionare sempre piu la programmazione e implementazione degli
interventi alla disponibilita di dati ed informazioni valutative derivanti dalla
applicazione di modelli e metodi puntuali e attendibili.

Ancor prima, ¢ indifferibile riprendere il tema del rapporto tra politica e
amministrazione al fine di migliorare il processo decisionale e il livello di
efficienza ed efficacia delle politiche.

Sebbene I’efficienza e I’efficacia delle politiche non dipendano solo dal
rapporto tra politica e dirigenza, ma da altri fattori di “contesto” - come la
qualita delle leggi, le risorse stanziate, il livello di frammentazione delle
competenze tra i diversi livelli di governo - il tema di cui si discute ¢ stato
oggetto di numerosi interventi e pronunce: provvedimenti legislativi, misure
correttive, sentenze della Corte Costituzionale, posizioni divergenti in dottrina
e contenziosi.

Solo la disposizione che disciplina gli incarichi dirigenziali nelle pubbliche
amministrazioni - art. 19 del d.Igs. 165/2001 - ¢ stata oggetto di quasi venti
modifiche e di almeno cinque sentenze della Consulta, a conferma della
centralita che ha avuto la norma nella dialettica tra indirizzo politico e
gestione.

Gia a partire dagli ‘90, il conflitto tra i due corpi dello Sato ha iniziato a farsi
incandescente con la politica che accusava la dirigenza di ostruzionismo
nell’attuazione delle riforme e la dirigenza, che a sua volta, incolpava la
politica di non rispettare il principio della distinzione tra indirizzo politico e
gestione.

Allo stato attuale, il contesto di crisi di finanza pubblica e le diverse misure di
riduzione della spesa approvate, aumentano le difficolta di funzionamento e di
gestione delle amministrazioni e rischiano di contribuire allo stato di paralisi
che pare abbia investito le amministrazioni pubbliche.

Il tema va affrontato richiamando i ruoli delle due parti del processo
decisionale, quello della politica e quello della dirigenza; spesso infatti ci si
trova di fronte ad una non chiarezza delle funzioni spettanti agli stessi, ad una
frequente invasione di campo e, ancor peggio, ad una scarsa adeguatezza
rispetto ai compiti.

Agli organi di indirizzo politico spetterebbe, secondo le diverse riforme che si
sono succedute nel corso degli anni a partire dal ‘90, il compito di predisporre
i piani ed i programmi, assegnare gli obiettivi ai dirigenti e le risorse
necessarie per il conseguimento degli stessi, scegliere il management nel
rispetto delle norme in materia, valutare 1’attivita svolta.
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Si tratta di funzioni di grande rilevanza ma che risultano poco chiare per i
cittadini e alle quali soprattutto non ¢ collegata alcuna forma di responsabilita,
nel caso di mancato o non corretto svolgimento delle stesse.

Alla dirigenza spetterebbe, conseguentemente, il compito di attuare secondo
¢li indirizzi del policy maker gli obiettivi assegnati.

Dall’analisi svolta si rileva invece come le funzioni attribuite agli organi di
indirizzo politico non siano mai state esercitate regolarmente o comunque non
correttamente, tanto da spingere il legislatore ad intervenire nel 2009
stabilendo che gli obiettivi debbano essere veri, misurabili e non generici; e
sopratutto non debbano essere gia stati raggiunti.

L’ovvieta imposta per legge.

A compromettere ancor piu il rapporto tra indirizzo politico e dirigenza, si
aggiunga la pessima abitudine di provvedere alla pianificazione dei
programmi ad anno economico gia iniziato. O ancor peggio la mancata
conoscenza degli stessi da parte degli organi politici. Vale a dire che i
programmi spesso non sono predisposti da chi dovrebbe farlo (ministri,
presidenti di regione e sindaci), ma elaborati dagli stessi dirigenti a cui sono
diretti.

Non conforme appare, poi, la correlazione tra programmazione strategica e
programmazione finanziaria, sicché le stesse non rilevano rispetto alle
dinamiche reali e agli obiettivi prioritari che governano, di fatto, il rapporto tra
politica e dirigenza pubblica.

La mancata valutazione dell’attivita degli amministratori da parte di chi, per
legge, ¢ investito del compito di vigilare sugli stessi (ovverosia 1’organo
politico) ha prodotto inevitabilmente un’invasione di campo da parte della
dirigenza, e impedito un’adeguata focalizzazione sullo svolgimento delle
funzioni proprie.

Al contempo ¢ vero anche che una certa dirigenza, soprattutto prima della
precarizzazione, ha spesso approfittato della mancanza di programmi e
indirizzi, e, soprattutto, di una politica debole, per decidere di volta in volta
cosa fare e come farlo.

Il passaggio dalla disciplina pubblicistica a quella contrattuale pare pertanto
aver accentuato le patologie e le aree grigie da sempre presenti nel rapporto tra
politica e dirigenza.

Il nuovo modello di governo dell’amministrazione pubblica richiede un ruolo
sempre piu incisivo della dirigenza, ma al contempo, necessita di organi di
indirizzo politico forti e tecnicamente adeguati.

Per una maggior chiarezza e una miglior gestione della cosa pubblica, occorre
dunque richiamare i diversi soggetti al proprio ruolo e rendere le funzioni (e
gli esiti dell’attivita amministrativa) trasparenti e verificabili dai cittadini,
facendo in questo modo valere il principio di responsabilita.
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6.1 Scenari e prospettive

Nell’ottica di un miglioramento progressivo dei processi di valutazione, di
seguito, si indicano gli aspetti su cui si ritiene necessario che, nella predisposi-
zione dei prossimi piani della performance, le amministrazioni concentrino la
propria azione.

Appare indispensabile, anzitutto, ottimizzare lo svolgimento del processo in-
terno di programmazione strategica per la definizione delle azioni/interventi.
Procedere, dunque, al miglioramento della tempistica e della messa a punto
degli strumenti del processo di pianificazione operativa cui ¢ chiamata a parte-
cipare non soltanto la dirigenza apicale, ma anche — attraverso una vasta con-
sultazione — il resto del personale, favorendo cosi anche una maggiore com-
prensione delle finalita ed una maggiore motivazione di tutti i soggetti coin-
volti a vario titolo nell’azione amministrativa. Cid comporta la necessita di
proseguire ed implementare il lavoro sinora svolto dalle amministrazioni nella
individuazione di indicatori piu significativi e qualificanti dell’azione ammini-
strativa, con copertura pit ampia (settori e ambiti di policy) e multidimensio-
nalita (qualita, efficienza, efficacia). Appaiono necessari inoltre interventi di
formazione mirati e altri strumenti volti a dare supporto agli attori del proces-
so, al fine di garantire la redazione di documenti qualitativamente adeguati, la
diffusione della conoscenza e dell’utilizzo delle metodologie di definizione
degli obiettivi, degli indicatori e dei criteri di misurazione e di valutazione.

In quest’ottica, ¢ fondamentale I’adozione di un sistema permanente di consul-
tazione degli stakeholders interni, in particolare degli Uffici territoriali, al fine
di rafforzare la coesione interna e migliorare, in termini di trasparenza, i con-
tenuti dell’azione amministrativa e la comunicazione esterna. Questo sforzo
dovra portare alla strutturazione di una “famiglia dei planners” in grado di
rappresentare la spina dorsale a supporto del processo, garantendo la qualita
degli output e favorendo una formazione dei documenti di maggiore qualita, in
tempi piu accettabili (anche in termini d’impatto sulle strutture).

Si richiede, una maggiore integrazione e coerenza, dal punto di vista dei con-
tenuti, tra i documenti di programmazione strategica e quelli di programma-
zione economico- finanziaria, da realizzarsi attraverso il collegamento diretto
tra gli obiettivi strategici, individuati a partire dalle politiche dell’ente, e le
risorse economico-finanziarie necessarie al loro conseguimento.

Tutto questo ovviamente investe in pieno i compiti d’indirizzo politico previsti
ai sensi degli artt. 4 e 14 del d.lgs. 165/2001 e da cui dipende il successo di
una corretta programmazione.

In questo modo si ritiene possibile migliorare la capacita di controllo e di go-
verno delle risorse professionali, economico-finanziarie e tecnologiche, desti-
nandole alle varie strutture in ragione delle priorita dell’azione amministrativa.
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Questo consentirebbe inoltre di rendere tempestive e chiare le priorita da tra-
durre in programmi, progetti ed obiettivi al fine di produrre ricadute positive
sul ciclo di gestione della performance e, in particolare, sui contenuti del pia-
no. Uno stretto raccordo tra le priorita politico istituzionali dell’ente e le risor-
se economico — finanziarie necessarie permetterebbe al piano di svolgere la
sua funzione di guida al miglioramento dei livelli di performance
dell’amministrazione e, allo stesso tempo, consentirebbe ai cittadini fruitori
dei servizi e delle attivita, una piu agevole conoscenza della natura delle scelte
e del livello di attuazione, in altri termini, dei risultati che I’Amministrazione
si impegna a garantire alla cittadinanza.

Il miglioramento del rapporto con il contesto esterno in cui si colloca
I’amministrazione, appare necessario sia per evitare i rischi di autoreferenzia-
lita, sia per sviluppare — in un’ottica di sempre maggiore apertura al contributo
fattivo, oltre che al semplice giudizio — modalita di consultazione continua dei
cittadini e degli stakeholders nella fase ascendente e discendente dell’azione
amministrativa. In quest’ottica, un accento particolare deve essere posto sulle
forme di rendicontazione sociale.

Imprescindibile, di conseguenza ¢ il potenziamento del processo di definizione
degli standard di qualita mediante una costante revisione dell’elenco dei ser-
vizi e I'individuazione di variabili aggiuntive, al fine di migliorarne la fruibili-
ta, attraverso un sistema di rilevazione del grado di soddisfazione degli utenti
e di verifica della rispondenza del servizio alle esigenze dei cittadini.

Nel sistema di misurazione e valutazione, la performance organizzativa dovra
rivestire un ruolo ancor pil centrale, mediante un ulteriore sviluppo delle rela-
tive metodologie al fine di concluderne I’iter di implementazione e consentire
di riconoscere, in modo piu significativo, il contributo della performance or-
ganizzativa anche nell’ambito della valutazione della performance individua-
le.

Appare utile poi rafforzare il ruolo dell’OIV riducendo il focus sulla funzione
consulenziale rispetto allo sviluppo organizzativo, consentendo allo stesso di
entrare direttamente nel processo, con importanti compiti di affiancamento di
direttori e dirigenti, sia in fase iniziale d’impostazione degli obiettivi, che nel-
le fasi successive di verifica intermedia e consuntivazione. Tenuto conto
dell’esigenza di garantire la convergenza tra programmazione economico-
finanziaria e strategica, nonché dei compiti di validazione di quanto rappresen-
tato nel piano della performance e nella relazione sulla performance, dovra
essere particolarmente incisivo il ruolo attribuito all’OIV in sede di verifica
della coerenza del sistema di obiettivi, con particolare riguardo ai connessi
piani di gestione delle risorse finanziarie del bilancio e di quelle extra bilan-
cio. La conoscenza diretta del processo valutativo, consente e giustifica che
I’OIV ne esamini, in fase conclusiva, non solo il corretto svolgimento del pro-
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cesso, ma anche ogni singola valutazione.

Infine, per una maggiore comprensibilita della rappresentazione della perfor-
mance, sarebbe utile procedere ad una semplificazione della struttura del Pia-
no della performance anche al fine di renderlo di piu facile fruibilita, ferme
restando le condizioni di contesto che ne fanno un documento composito e di
dimensioni rilevanti.

Quanto suggerito appare ineludibile per portare a regime il sistema degli
strumenti di valutazione, stabilizzare il processo in termini di tempi, giungere
a una reale integrazione tra pianificazione, controllo di gestione e ciclo di
formazione del bilancio.

Il fine ultimo ¢ quello di creare un efficiente ed efficace dispositivo di governo
delle risorse umane, economico - finanziarie e tecnologiche e una diffusa
capacita di gestione professionale dei progetti, nella consapevolezza che per
permettere di elevare la P.A. italiana occorre liberarla da pesi che, piu che
normativi, sono organizzativi e comportamentali.
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LITERATURE REVIEW

CAPITOLO1

IL DATORE DI LAVORO PUBBLICO: ASPETTI GIURIDICI E MA-
NAGERIALI

2. L’evoluzione del ruolo dirigenziale nelle politiche di riforma del
pubblico impiego

La riproduzione del modello manageriale nella pubblica amministrazione,
mossa dall’intento di agganciare I’attivita amministrativa ad un’attenta verifica
dei risultati dalla stessa conseguiti, ha consentito 1’affermazione di un ruolo,
sempre pil incisivo, del dirigente pubblico. Titolare di poteri di direzione e
controllo che lo rendono organo di vertice nel governo delle risorse finanzia-
rie, umane e strumentali, il dirigente vede rafforzata la propria autonomia ed
emerge come esclusivo gestore delle risorse dell’amministrazione e come re-
sponsabile del raggiungimento degli obiettivi.

Nel descrivere le principali tendenze evolutive del conferimento dell'incarico
dirigenziale nelle amministrazioni pubbliche, con particolare riferimento alla
definizione dell'oggetto, degli obiettivi e della durata dell'incarico, C. D'ORTA,
Gli incarichi dirigenziali nello Stato dopo la legge 145/2002, in LPA, 2002, n.
6 sottolinea l'esigenza di dare sistematicita al modo in cui gli organi di gover-
no esercitano il potere di indirizzo politico-amministrativo, in modo da guidare
la transizione delle pubbliche amministrazioni verso modalita operative orien-
tate al successo dell’azione amministrativa.

In G. D'AURIA, La tormentata riforma della dirigenza pubblica, in LPA, 2001,
I'A. propone una riflessione sui temi da tempo affrontati dagli addetti ai lavori
(politici, amministratori, giudici, controllori, studiosi), ma che sono tuttora
distanti da una soddisfacente "messa a fuoco". Vengono esaminate le criticita
che derivano da aspetti strutturali della riforma, e cio¢, dalla necessita di alli-
neare i profili privatistici e pubblici che connotano la posizione del dirigente
nell'amministrazione e dalla conformazione dei poteri e delle responsabilita
dei dirigenti in rapporto ai poteri e alle responsabilita del vertice politico. Si
passa poi in rassegna il contesto nel quale si inserisce la riforma della dirigen-
za intesa come parte di un processo di riorganizzazione pit ampio, che tocca
molte altre componenti dell'amministrazione.
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3.1l ruolo manageriale: gli strumenti di gestione e i vincoli di sistema

La dirigenza trova costituito il suo status, fatto di una pluralita di competenze
autonome e di rappresentanza, con il d.P.R. n. 748/72.

In C. D'ORTA, La riforma della dirigenza: dalla sovrapposizione alla distin-
zione fra politica e amministrazione, in RTDPub, 1994, 1, si rileva come, no-
nostante la finalita di tale decreto fosse il riconoscimento di precise competen-
ze in capo ai funzionari della burocrazia statale, ancora lontano ¢ il cammino
della dirigenza verso il superamento del rapporto gerarchico rispetto all'organo
politico.

Infatti, ¢ stata proprio la generale confusione fra politica e amministrazione ad
impedire l'attuazione dei principi espressi da tale d.P.R. e a delineare la figura
del finto dirigente, come definito da M. RUSCIANO, La dirigenza amministrati-
va tra pubblico e privato, in LPA, 2002, inserito in un ambito poco adeguato,
caratterizzato dalla precarieta delle strutture e delle procedure, imbrigliato in
una fitta rete di controlli formalistici e pressoché inutili al fine di una valuta-
zione sull'efficacia della propria azione.

Con effetti di mala gestione della cosa pubblica.

Proprio l'insoddisfazione dei cittadini e delle imprese verso la pubblica ammi-
nistrazione ha stimolato l'innovazione gestionale nelle amministrazioni stesse.
Ci si rese conto, anche sulla scia del filone di studi dedicato al New Public
Management, che per migliorare i livelli di efficacia e di efficienza dell'azione
amministrativa, bisognava attingere metodologie e tecniche gestionali dal set-
tore aziendale, era necessario mirare al superamento dell'organizzazione buro-
cratica ed all'adozione di nuovi modelli e logiche che appartengono al bagaglio
del dirigente privato. Per una panoramica dello sviluppo delle scienze compor-
tamentali-amministrative in relazione al New Public Management si veda, tra
gli altri, G. GUERING, Origini e basi tecniche del New Public Management,
669; L. DEZI, A. GILARDONI, A. MIGLIETTA, F. TESTA, Economia e
management delle imprese di pubblica utilita. Contesto competitivo e govern-
ance delle Public Utilities locali, Cedam, Padova, 2005; E. FERLIE, L. ASH-
BURNER, L. FITZGERALD, A. PETTIGREW, The New Public Management in Ac-
tion, Oxford University Press, Oxford, 1996.

La svolta legislativa viene proposta dalla riforma operata dal d.lgs. n. 29 del
1993.

Finalita di tale decreto era individuare i compiti di direzione politica per sepa-
rarli da quelli di direzione amministrativa; alla dirigenza ¢ affidata la piena
responsabilita per il funzionamento delle strutture ed il compimento degli o-
biettivi, mentre agli organi politici vengono riservati poteri di indirizzo, pro-
grammazione e verifica dei risultati sull'attivita.

Il d.Igs. del 1993 aveva lasciato tuttavia dei problemi aperti (v. tra gli, altri, L.
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TORCHIA, La responsabilita dirigenziale, Padova, 2000; S. CASSESE, S. BAT-
TINI, L’attuazione del d. lgs. n. 29 del 1993: un primo bilancio, in GDA,
1996,1; A. CORPACI, M. RUSCIANO E L. ZOPPOLI (a cura di), La riforma
dell’organizzazione, dei rapporti di lavoro e del processo nelle amministra-
zioni pubbliche (Commentario al d.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29, in NLCC, CE-
DAM, 1999) che furono risolti, in parte, dal successivo d.Igs. n. 80 del 1998.
Tale decreto dispone, in particolare, sia per le amministrazioni dello Stato che
per gli altri enti pubblici, il superamento della doppia qualifica dirigenziale,
dirigenti generali e dirigenti, e ’istituzione di un ruolo unico presso la Presi-
denza del Consiglio dei Ministri, articolato in due fasce.

In tale ambito, il dirigente unico puo assumere qualsiasi incarico che sia com-
patibile con le proprie competenze.

L’istituzione del ruolo unico appare fondamentale, in quanto consente non solo
il superamento della precedente frammentazione dell’organico dirigenziale
statale, ma anche di scindere I’appartenenza al ruolo dirigenziale rispetto
all’appartenenza del dirigente alla singola amministrazione, creando cosi per-
sonale interscambiabile all’interno dell’organizzazione statale; si vedano sul
punto, C. D' ORTA, Applicazione degli incarichi di direzione in sede di prima
applicazione della riforma ed albo dei dirigenti, in C. D' ORTA, C. MEOLI (a
cura di), La riforma della dirigenza pubblica, Padova, 1994, 182-183, S. RUS-
SO, Il Management amministrativo. Ruolo unico, controllo e responsabilita,
Milano, 2000.

Secondo, A. ZOPPOLI, Il contratto di lavoro del dirigente pubblico dopo il
d.lgs.n.80 del 1998, e C.D’ORTA, La seconda fase di riforma della dirigenza
pubblica: verso la fine del guado cercando di evitare gli scogli, in LPA, 1998,
34, le riforme amministrative degli anni Novanta, attraverso una rinnovata let-
tura dell’art. 97, c.1, Cost., hanno mirato ad accrescere il tasso di imparzialita e
buon andamento dell’amministrazione, soprattutto mediante la separazione tra
politica e amministrazione.

Questo principio, come sottolinea, P. VIRGA, Il Pubblico impiego dopo la pri-
vatizzazione, Giuffre, Milano, 1995, non significa netta separazione tra organi
politici e organi amministrativi, ma presuppone che ’attivita amministrativa
non sia pilt svolta dagli organi di governo, bensi dagli uffici dirigenziali
dell’amministrazione.

Con le riforme degli anni 2000, nel tentativo di instaurare un sistema equilibra-
to di rapporti tra politica e amministrazione che mantenesse funzionalmente
separate, ma al contempo collegate, la politica e I’amministrazione, sono stati
modificati e ampliati gli uffici di diretta collaborazione, in modo da costituire
il punto di raccordo tra le funzioni di indirizzo politico e I’attivita amministra-
tiva.

Tuttavia rilevano, tra gli altri, P. CESARE, La nuova dirigenza pubblica, Roma,
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1999 e A. CORPACI, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLI (a cura di), op.cit, nella prassi
gli uffici di staff sono stati e continuano ad essere utilizzati dai rispettivi mini-
stri come strumenti per mantenere forte ed incisiva ’influenza della politica
sull’attivita dell’amministrazione, a detrimento del principio d’imparzialita.
Grazie al rapporto di fiducia con il ministro e alle sempre pil frequenti funzio-
ni di indirizzo svolte dagli uffici di staff, questi si caratterizzano, spesso, come
una continuazione della politica, sostituendosi ai dirigenti nei compiti di ge-
stione e connotando politicamente I’attivita degli apparati burocratici.

Pure le numerose relazioni della Corte dei conti al Parlamento di quegli anni
sottolineano, in particolare, la sovrapposizione dei compiti degli uffici di staff
a quelli dell’amministrazione attiva in violazione del principio di “non inge-
renza” dei vertici politici nella gestione amministrativa.

Le attivita degli uffici sono svolte “in cooperazione o in accordo” con le strut-
ture dell’amministrazione attiva competenti per materia.

Si configurano, dunque, forme di congiunta partecipazione all’attivita ammini-
strativa che finiscono per limitare, pitt 0 meno sensibilmente, I’autonomia e la
responsabilita dei dirigenti, i quali dovrebbero essere, invece, «responsabili in
via esclusiva dell’attivita amministrativa, della gestione e dei relativi risultati»;
in tal senso, S. CASSESE, Maladministration e rimedi, in F.I., 1992, fasc. V,
246.

La creazione dei vice ministri e I’istituzione dei loro uffici di diretta collabora-
zione hanno, poi, reso ancor pill penetrante, in alcuni dei maggiori ministeri,
I’ingerenza della politica nell’assunzione delle decisioni spettanti al dirigente
(il vertice politico possiede un ulteriore strumento giuridico per influenzare
I’attivita dell’apparato burocratico); consegnato a continue mediazioni fra mi-
nistri e vice ministri le decisioni di indirizzo politico-amministrativo (i pro-
grammi di attivita sono, spesso, carenti proprio nell’indicazione degli obiettivi
e dei risultati da conseguire); rallentato 1’andamento e ridotto la gia scarsa ef-
ficienza degli apparati amministrativi (le direttive passano attraverso vari uffi-
ci, prima di giungere ai dirigenti). Si veda sul punto, G. D’ ALESSIO (a cura di),
L’amministrazione come professione, in Il Mulino, Bologna, 2008; D’ AURIA,
Nuove norme sulla privatizzazione del pubblico impiego: il commento, in
GDA,1998, fasc. 11, 1016.

Successivamente, con il d.Igs. n. 165 del 2001 viene disciplinata, in modo or-
ganico, la separazione delle funzioni della dirigenza dai poteri dei soggetti po-
litici; il dirigente pubblico diventa responsabile delle attivita di amministrazio-
ne e dei risultati, attua 1’obiettivo fissato dal ministro e ne da conto dei risulta-
ti; in merito, G. FALCON, Riforma della pubblica amministrazione e responsa-
bilita della dirigenza, in Le Regioni, 1998, fasc. 5, 1215-1216.

Al fine di eliminare indebite ingerenze nell’attivita amministrativa, il Testo
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Unico del Pubblico Impiego stabilisce che gli operatori politici non possono
adottare provvedimenti o atti di competenza dei dirigenti nel conferimento
dell’atto amministrativo, ma permangono, in capo agli stessi, la funzione di
indirizzo politico — amministrativo e la competenza in ordine
all’individuazione delle risorse umane, materiali ed economico—finanziarie.

Al ministro, inoltre, non opponendo piu la firma sugli atti amministrativi, non
sara opponibile la responsabilita amministrativa e contabile che gravera in via
esclusiva sul dirigente in quanto custode della legalita amministrativa.

Nei rapporti intercorrenti tra organi politici e dirigenti, particolare importanza
assume |’articolazione interna della dirigenza in due fasce, il dirigente generale
e il dirigente di prima fascia.

Il primo rappresenta un modello di mediazione tra la gestione amministrativa e
la direzione politica degli apparati burocratici, formula proposte ed esprime
pareri al ministro nelle materie di propria competenza.

A tali dirigenti spetta di curare 1’attuazione dei programmi, dei piani e delle
direttive generali definite dal ministro, nonché di definire gli obiettivi che i
dirigenti devono perseguire.

Il dirigente di prima fascia, vero organo esecutivo dell’amministrazione ¢ tut-
tavia tenuto lontano dalle sedi decisionali.

Parte della dottrina esprime non poche perplessita sulla distinzione all’interno
della dirigenza fra i dirigenti generali e dirigenti; in questo senso, G.
D’ ALESSIO, La legge di riordino della dirigenza: nostalgie, antilogie ed am-
nesie,in LPA, 2002.

Di notevole impatto & I’entrata in vigore della 1. 145/2002 di riordino della di-
rigenza che ha compiuto una scelta in favore della natura pubblicistica
dell’atto di conferimento e dell’atto di revoca dell’incarico dirigenziale.
Analogamente, ha rivestito di natura pubblicistica, gli atti mediante i quali si
realizza la mobilita dei dirigenti da una ad altra amministrazione. Ha inoltre
inserito un elemento di flessibilita nella selezione dei dirigenti accrescendo,
rispetto al passato, le opportunita di accesso alle posizioni dei dirigenti di se-
conda fascia e degli esterni dell’amministrazione.

Si veda sul punto, G. D’ALESSIO e B. VALENZISE, Incarichi di funzioni diri-
genziali, in F. CARINCI, L. ZOPPOLI (a cura di), Diritto del lavoro. Il lavoro
nelle pubbliche amministrazioni, UTET, Torino, 2004.

Una componente di primaria importanza costituita dall’introduzione della ri-
forma della dirigenza ¢ la regola della distinzione fra “politica” e “amministra-
zione”, con I’instaurazione di un vincolo fra il vertice politico e I’alta dirigenza
che, senza contraddire il principio di imparzialita dell’amministrazione e di
autonomia dei dirigenti, impone a questi di rispondere ai ministri circa la rea-
lizzazione dei programmi e degli obiettivi loro assegnati; il tutto, con le garan-
zie derivanti da un sistema di valutazione imperniato sulla verifica dei risultati
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conseguiti e sull’accertamento dell’eventuale “responsabilita dirigenziale” per
mancato raggiungimento degli obiettivi o per inosservanza delle direttive im-
partite dai ministri.

Gli organi di direzione politica, oltre ad esercitare la funzione di indirizzo poli-
tico-amministrativo, sono dunque chiamati a verificare i risultati dell'azione
amministrativa e della gestione e la loro conformita agli indirizzi impartiti: si
assiste, quindi, alla valorizzazione del controllo sui risultati e sulla gestione,
diretto a valutare concretamente la funzionalita complessiva dell'amministra-
zione; cosi

I dirigenti divengono responsabili di fronte agli organi di direzione politica
non pill per i singoli atti, bensi per il risultato complessivo della propria azione
e per l'osservanza all'indirizzo politico-amministrativo.

Si veda in merito, L. TORCHIA, Gli interrogativi e i problemi intorno alla re-
sponsabilita dirigenziale, in D. SORACE (a cura di), Le responsabilita pubbli-
che. Civile, amministrativa, disciplinare, penale, dirigenziale, Cedam, Padova
1998.

In questo quadro, la temporaneita degli incarichi ¢ funzionale alla verifica dei
risultati conseguiti, in vista della conferma o della revoca dei dirigenti.
Tuttavia tali verifiche sono mancate, onde € venuto meno un elemento cardine
di quella “cultura del risultato” che costituiva il motivo portante dell’intera
riforma della dirigenza

A sua volta, la 1. 145/2002, nell’eliminare il termine minimo di durata degli
incarichi, accentua il carattere fiduciario delle nomine, senza accompagnarlo
con la valutazione oggettiva dell’attivita svolta dai dirigenti, con il rischio di
compromettere la essenziale distinzione fra responsabilita di indirizzo politico-
amministrativo e responsabilita di gestione, cui ¢ rimessa dal legislatore la tu-
tela dell’imparzialita dell’amministrazione.

Per una panoramica generale sul punto, si vedano G. D’ALESSIO, La riforma
della dirigenza pubblica nella prima elaborazione giurisprudenziale (1998-
2000), in LPA, 2001, 66 ¢ ss.; P. SORDI, Le controversie in tema di incarichi
dirigenziali, ivi, 2005, 765; C. ZOLI1, La dirigenza pubblica tra autonomia e
responsabilita: I’attribuzione degli incarichi, ivi, 2005, 263 e ss.; M. NAVIL-
LI, La dirigenza pubblica nella giurisprudenza (1999 — 2004), in F. CARINCI e
S. MAINARDI (a cura di), La dirigenza nelle pubbliche amministrazioni, Mila-
no, 2005, 747.

II sistema dei controlli amministrativi, fino al 1993, era caratterizzato dai se-
guenti aspetti: i controlli avevano ad oggetto essenzialmente singoli atti
dell'amministrazione e non la sua attivita complessiva; erano quasi esclusiva-
mente di legalita e contabili, ovverosia, verificavano la conformita dell'atto
alle norme e la carenza di una spesa in bilancio; erano numerosi, pervasivi e,
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spesso, duplicati da organi diversi, intralciando l'attivita quotidiana delle am-
ministrazioni.

Come rileva, C. D'ORTA, Politica e amministrazione, in in F. CARINCI e L.
ZOPPOLI (a cura di), Il lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni,
Giuffre, Milano 2005, 995, la riforma dei controlli ha seguito, essenzialmente,
due linee direttive: semplificazione dei controlli giuridico-contabili sui singoli
atti - eliminando i controlli preventivi di legalita sugli atti minori; indicando
modalita a campione per i controlli successivi ed eliminando le duplicazioni di
controlli sullo stesso atto da parte di organi diversi; introduzione di controlli
sui risultati complessivi dell'attivita amministrativo-gestionale in termini di
efficienza (rapporto costi/risultati) e di efficacia (rapporto obiettivi/risultati,
ovvero risultati attesi/risultati effettivamente conseguiti).

In questo mutamento di prospettiva, evidenzia C. COLAPIETRO, Governo e
Amministrazione — 1. La dirigenza pubblica tra imparzialita e indirizzo politi-
co, Giappichelli, Torino, 2004, 90-91, la gestione operativa dei dirigenti ¢ ac-
compagnata, essenzialmente, da controlli interni.

Il nuovo assetto dei controlli interni ¢ stato delineato dal d. Igs. n. 286 del
1999.

Il decreto ha introdotto quattro tipi di controlli: controlli di gestione, controlli
strategici, sistemi di valutazione dei dirigenti e controlli di regolarita ammini-
strativa e contabile, svolti dai servizi di controllo interno o dai nuclei di valu-
tazione.

C. D’ORTA, Politica e amministrazione..., op. cit., 996-997, analizza come i
nuclei di valutazione o i servizi di controllo interno abbiano il compito princi-
pale di verificare costi e rendimenti dell'azione amministrativa e di valutarne,
in termini di efficienza e di efficacia, i risultati (controllo di gestione); dall'al-
tro lato, come i controlli esterni effettuati dalla Corte dei Conti, ai sensi
dell'art. 3 della 1. n. 20 del 1994 siano diretti a verificare 1'efficienza, 1'efficacia
e l'economicita della gestione nell'ambito delle pubbliche amministrazioni,
nonche il funzionamento dei controlli interni alle diverse amministrazioni.
L'esercizio, da parte del vertice politico, dei poteri di controllo sull'attivita ge-
stionale riservata al vertice amministrativo rappresenta un importante momen-
to di collegamento e coordinamento fra attivita di indirizzo e attivita di gestio-
ne.

Si fa riferimento all’attivita di valutazione e controllo strategico (ossia a due
dei quattro tipi di controllo istituiti dal d. Igs. n. 286/99), che mira a verificare
«l'effettiva attuazione delle scelte contenute nelle direttive ed altri atti di indi-
rizzo politico»; come sottolinea, S. BATTINI, Il personale, in S. CASSESE (a
cura di), Trattato di diritto amministrativo, parte Generale, Tomo I, Giuffre,
Milano 2003, 535-536, tale attivita ¢ realizzata da strutture che rispondono
direttamente agli organi di indirizzo politico e ad essi riferiscono in via riser-
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vata, di regola supportandoli anche nell'attivita di valutazione dei dirigenti.
Nelle amministrazioni statali, le funzioni di valutazione dei dirigenti e control-
lo strategico sono affidate a strutture che operano nell'ambito degli uffici di
diretta collaborazione dei ministri.

Tuttavia, come rileva, C. COLAPIETRO, Governo e Amministrazione..., op. Cit.,
92-93, il d. Igs. n. 286/99 ¢ rimasto pressoché inattuato, dal momento che nes-
suna amministrazione dello Stato ha realizzato un sistema effettivamente fun-
zionante di valutazione delle prestazioni, dei comportamenti organizzativi e
dei risultati conseguiti dai dirigenti.

Anche il potere del ministro di controllo dei risultati dell'attivita amministrati-
va risulta ancora quasi completamente inattuato, in uno stato di relativa inco-
noscibilita dell'attivita e dei risultati della gestione amministrativa.

4. La responsabilita dirigenziale

A. ZOPPOLI, Dirigenza, contratto di lavoro e organizzazione, in Edizioni
scientifiche italiane, Napoli, 2000, 13, rileva che, da quanto la figura del
dirigente ha fatto ingresso nel nostro ordinamento, si & posto il problema della
posizione giuridica, ma anche sociale ed economica, di un soggetto che
nell'organizzazione produttiva riveste un ruolo e assume responsabilita
particolari.

La responsabilita gestionale del dirigente ¢ stata regolamentata, per la prima
volta, nel d.P.R. n. 748 del 1972, all’art. 19, che reca una disciplina rimasta
pressoché inattuata a causa della mancata predisposizione, da parte degli
organi di direzione politica, degli obiettivi che i dirigenti avrebbero dovuto
raggiungere e, soprattutto, a causa dell’omessa previsione di strumenti
adeguati per la verifica e la valutazione dell’attivita degli stessi. Sul punto, tra
gli altri, L. TORCHIA, La responsabilita dirigenziale, Padova, 2000, 22.

A tale lacuna ha ovviato, dapprima, I’art. 20 del d.lgs. 29/93, il quale, dopo
aver disposto al primo comma, che «i dirigenti generali ed i dirigenti sono
responsabili del risultato e dell’attivita svolta dagli uffici ai quali sono
preposti», prevede, al secondo comma, cosi come modificato dal d.Igs. 80 del
1998, 1’istituzione di «servizi di controllo interno o nuclei di valutazione, con
il compito di verificare, mediante valutazioni comparative dei costi e dei
rendimenti, la realizzazione degli obiettivi» prefissati e la correttezza e
I’economicita della gestione.

Anche il meccanismo di valutazione predisposto da tale norma, tuttavia,
rimane inoperativo sul piano fattuale, in quanto introduce una disciplina che,
nel suo complesso, pone non poche difficolta legate, prevalentemente, alla sua
profonda rigidita ed al suo contenuto dirigista.

Cosi, V. AMIRANTE, Commento all’art. 20, II, in A. CORPACI, M. RUSCIANO,
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L.ZoPPOLI (a cura di), La riforma dell’ organizzazione dei rapporti di lavoro e
del processo nelle amministrazioni pubbliche (D.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29 e
successive modificazioni ed integrazioni), in NLC, 1999, 1173 e ss.

E’ sicuramente con il d.gs. 30 luglio 1999, n. 286 che si assiste alla
configurazione di una disciplina organica ed integrata dei controlli interni. Cio
nondimeno, il nuovo sistema di valutazione, nel suo complesso, presenta
profonde criticita, legate ad una scarsa chiarezza rispetto ai meccanismi di
assegnazione degli obiettivi, alla mancanza di indicatori utili a misurare le
singole prestazioni dei dirigenti, ad un effettiva competenza dei valutatori.

Il “mancato raggiungimento degli obiettivi, ovvero I’inosservanza delle diret-
tive imputabili al dirigente”, valutati con “i sistemi e le garanzie” di cui all’art.
5 d.lgs. 286/99 rilevano sul piano della “responsabilita dirigenziale” regolata
nell’art.21 del d.lgs. 165/01 (cosi rubricato), dopo le modifiche introdotte dalla
1.145/2002.

Ne consegue “I’impossibilita di rinnovo dello stesso incarico dirigenziale”; in
relazione alla “gravita dei casi” I’amministrazione pud, inoltre, «revocare
Uincarico collocando il dirigente a disposizione dei ruoli” o “recedere dal
rapporto di lavoro secondo le disposizioni del contratto collettivo”.

Quanto alla procedura, il successivo art. 22 dispone che i provvedimenti san-
zionatori siano adottati previo conforme parere di un Comitato dei garanti.

Nel testo dell’art. 21, come modificato dalla 1.145/02, compare anche un rife-
rimento (“ferma restando”) all’«eventuale responsabilita disciplinare secondo
la disciplina contenuta nel contratto collettivo».

La disposizione, come rileva F. CARINCI, Simbologia e realta di un gemellag-
gio: il dirigente privato e il dirigente pubblico privatizzato, in QDLRI, n. 31,
2009, 13, si configura di «carattere tanto compromissorio ed ambiguo, da aver
costituito un autentico rebus interpretativo» che controverte — tra 1’altro e per
quel che in particolare interessa il profilo qui in esame — sulla tipologia degli
addebiti e sul carattere, oggettivo o soggettivo, della responsabilita (anche alla
luce della cancellazione, da parte della legge 145/02, sia del riferimento ai “ri-
sultati negativi nell’attivita amministrativa” sia del requisito della gravita per il
caso di inosservanza delle direttive).

Come osservano, M. RUSCIANO, A proposito della responsabilita di risultato
del dirigente pubblico dopo il d. Igs. n. 29 del 1993, in D. SORACE (a cura di),
Le responsabilita pubbliche, Cedam, Padova, 1998, 597 ss; E. ALES, La pub-
blica amministrazione quale imprenditore e datore di lavoro.
Un’interpretazione giuslavoristica del rapporto tra indirizzo e gestione, Giuf-
fré, Milano, 2002; P. TULLINI, Responsabilita del dirigente pubblico e nuova
comunicazione giuridica, in ADL, 2003, i contratti collettivi (ovverosia, la di-
sciplina contrattuale della dirigenza quale risulta dopo i rinnovi per il quadri-
ennio 2002-05, dunque precedente al d.lgs.150/09, ma successiva alla
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1.145/02) intervengono a regolare le conseguenze degli accertamenti negativi
risultanti dalle procedure di valutazione dei dirigenti, precisando e integrando
le norme di legge.

Prescindendo dalle differenze che caratterizzano le normative contrattuali rela-
tive alla valutazione, in quanto strettamente collegate alle specificita delle di-
verse pubbliche amministrazioni (in particolare sanita, regioni ed enti locali),
si osserva che i contratti prevedono — di norma in una disposizione ad hoc de-
dicata agli effetti degli accertamenti negativi - che all’esito del procedimento
di valutazione, qualora emergano giudizi negativi, le amministrazioni debbano
contestare 1’addebito e ascoltare il dirigente prima di formalizzarlo e di proce-
dere sul piano sanzionatorio.

Sul punto, tra gli altri, A. ZOPPOLI (a cura di), La dirigenza pubblica rivisitata,
Jovene, Napoli, 2004, L. ZOPPOLI, La valutazione delle prestazioni della diri-
genza pubblica: nuovi scenari, vecchi problemi, percorsi di “apprendimento
istituzionale, in QDLRI, n. 31,2009 p.149 ss.; A. ZOPPOLI, L’indipendenza dei
dirigenti pubblici, in L. ZOPPOLI (a cura di), Ideologia e tecnica nella riforma
del lavoro pubblico, Editoriale Scientifica, Napoli, 2009, 127 ss; S. MAINARDI,
1l sistema disciplinare nelle autonomie locali: un cantiere aperto, in QDLRI,
n. 30,2007, 33 ss.

Tutti i contratti di area configurano come giusta causa di recesso la responsabi-
lita particolarmente grave, accertata in base alle procedure di valutazione.
Alcuni contratti specificano le conseguenze della valutazione negativa inte-
grando le disposizioni di legge con la previsione che al mancato rinnovo fara
seguito un incarico di valore inferiore e che la revoca potra comportare una
sospensione da ogni incarico dirigenziale per un periodo massimo di due anni.
Quanto al rinvio legislativo ai contratti collettivi per la regolazione della re-
sponsabilita disciplinare, questi, con formule consonanti, non parlano esplici-
tamente di responsabilita disciplinare se non per escludere la possibilita di san-
zioni disciplinari conservative, ma sotto la rubrica “Recesso della amministra-
zione”, prevedono un licenziamento con preavviso, in forma scritta e con ob-
bligo di motivazione, e un licenziamento per giusta causa con richiamo
dell’art.2119.

Viene esclusa la reintegrazione nel caso di invalidita del licenziamento:
I’applicazione dell’art.18 St.av. ¢ limitata alle fattispecie di nullita del licen-
ziamento per motivi discriminatori.

E’ infine da rilevare che un “previo conforme parere”, vincolante, da parte di
un Comitato dei garanti - sul modello di quanto disposto dall’art. 22 d.Igs. 165
con riferimento ai provvedimenti di cui all’art. 21, richiamato dai contratti del-
la dirigenza statale - ¢ previsto anche dai contratti di altre aree per i provvedi-
menti assunti in caso di responsabilita dirigenziale; i contratti collettivi per la
dirigenza della sanita — aree III e IV - richiedono il parere preventivo, obbliga-
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torio e vincolante, di un Comitato dei garanti in tutte le ipotesi di recesso pro-
posto dalle aziende.

5. La responsabilita dirigenziale e la responsabilita disciplinare

Come evidenziano, M. ESPOSITO, La responsabilita disciplinare: il buon an-
damento degli uffici tra politica e amministrazione, in QDLRI, n. 31, 2009,
241 ss; A. BOSCATI, Dirigenza pubblica: poteri e responsabilita tra organiz-
zazione del lavoro e svolgimento dell’ attivita amministrativa, in LPA,2009, 13
ss; A. BELLAVISTA, La figura del datore di lavoro pubblico, in DLRI, 2010,
88.ss., in un modello fondato sulla progressiva riproduzione dei tratti virtuosi
dell’azienda privata nell’organizzazione pubblica, al fine di svolgere le fun-
zioni di cui ¢ investita impiegando logiche di programmazione ed improntan-
done ’agire a criteri di efficienza, efficacia ed economicita, la responsabilita
dirigenziale, sul piano sistematico, si differenzia da quella disciplinare connes-
sa alle modalita di esecuzione del contratto.

Tale distinzione appare necessaria se si intende realmente riconoscere al diri-
gente la titolarita del potere di organizzare gli uffici e di gestire il lavoro pre-
stato dai dipendenti ad essi assegnati.

Di cid la letteratura si ¢ mostrata ben consapevole; tra gli altri, M. RUSCIANO,
Spunti su rapporto di lavoro e responsabilita “di risultato” del dirigente pub-
blico, in RTDPC, 1998, 398 ¢ ss. afferma che la scelta di configurare una re-
sponsabilita ancorata ai risultati prodotti con I’esercizio delle prerogative dato-
riali “potra definirsi “rivoluzionaria” per il sistema amministrativo italiano: se
non altro perché, come puo intuirsi, questo “tipo” di responsabilita — specie se
accompagnata da una nuova concezione dell’organizzazione pubblica — impli-
ca un nuovo disegno d’insieme della figura giuridica del dirigente medesimo; e
cio induce, a sua volta, alla rivisitazione teorica di fondamentali principi
dell’azione amministrativa, antichi ma non superati”.

L’intento perseguito dal legislatore della riforma ¢, dunque, quello di conferire
rilevanza a quel complesso di condotte organizzative direttamente connesse al
dato oggettivo del perseguimento di risultati gestionali. Come evidenziano V.
FERRANTE, T. TREU, Le finalita della riforma del lavoro pubblico, in F. CA-
RINCI, L. ZOPPOLI (a cura di), LPA, Utet, Torino, 2004, I, si comprende, allora,
la tendenza a relazionare la responsabilita di cui si discorre non all’osservanza
dei doveri d’ufficio o al rispetto di meticolose regole d’azione, ma
“all’idoneita allo svolgimento della funzione espletata” e, dunque, al fatto che
I’unita organizzativa “produca i risultati corrispondenti, sul piano sia qualitati-
vo che quantitativo, alle ragionevoli attese”.

Come rileva F. BORGOGELLI, Responsabilita disciplinare e responsabilita di-
rigenziale. Una proposta di ricomposizione, in WP C.S.D.L.E. “Massimo

208



VALUTAZIONE: NUOVI POTERI E NUOVE RESPONSABILITA PER IL DIRIGENTE PUBBLICO

D’Antona” .it, 2010, 112, la questione del rapporto tra responsabilita discipli-
nare e responsabilita dirigenziale si ¢ sempre configurata come problematica
ma le nuove disposizioni legislative intervengono incisivamente (e non sempre
perspicuamente) accentuando ambiguita e dubbi.

CAPITOLO 11 .
I POTERI E LE RESPONSABILITA DEL DIRIGENTE PUBBLICO AL
TEMPO DELLA CRISI

1. La Riforma Brunetta: verso un nuovo modello di organizzazione am-
ministrativa e gestione del personale

Sono noti gli scopi e le ambizioni del d.lgs.150/2009: dare nuovo impulso
all’efficienza e alla qualita della Pubblica Amministrazione in modo da farle
assumere il ruolo di fattore positivo delle capacita competitive del nostro
sistema Paese assicurando il giusto rapporto fra risorse pubbliche impiegate in
tale settore e quantita e qualita delle prestazioni prodotte.

Nonostante le riforme del settore pubblico che si sono sviluppate a partire
dagli anni ’90, non si sono superate le note problematiche sulle carenze dei
sistemi di efficiente programmazione e pianificazione del lavoro; sulla scarsa
capacita di porre in essere veri ed efficaci sistemi di misurazione e valutazione
delle attivita e dei risultati; sull’insoddisfacente attuazione, nell’effettivita, del
riparto di responsabilita fra politica e amministrazione che non ha portato alla
delineazione di ruoli chiari e definiti da parte dei diversi soggetti del sistema.
La dottrina ed il dibattito politico sostengono con forza da tempo, e sopratutto
in questo momento storico caratterizzato dalla scarsezza di risorse finanziarie,
la priorita di promuovere una gestione della pubblica amministrazione
orientata ai risultati attraverso sistemi di performance measurement, ossia
sistemi di misurazione dei risultati.

Tuttavia, considerando le esperienze maturate su tali sistemi in altri Paesi non
emergono indicazioni univoche. Si veda, sul punto, S. CALCIOLARI, Gestione
della pubblica amministrazione basata sui risultati: criticita, strumenti e
prospettive in AP, 2009, 4, 645 — 664.

Con il d.Igs. 150/2009 si ¢ inteso dare una serie di indicazioni di metodo e
contenuto che potrebbero consentire il superamento delle tare che hanno
afflitto I’amministrazione italiana.

Punto fondamentale della Riforma Brunetta ¢ quello relativo alla
valorizzazione del merito per il miglioramento della produttivita nella pubblica
amministrazione.

Sul punto, si vedano U. CARABELLI, La “riforma Brunetta”: un breve quadro
sistematico delle novita legislative e alcune considerazioni critiche, in WP
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CS.D.LE. “Massimo D’Antona”.it, 2010, 101; AA.VV, in U. CARABELLI,
M.T. CARINCI (a cura di), Il lavoro pubblico in Italia, Cacucci, 2010; L. ZOP-
POLI, Legge e contrattazione collettiva all’epoca della meritocrazie, in M.
GENTILE (a cura di), Lavoro pubblico: il passato ritorna?, Ediesse, Roma,
2010, 57.

Non vi ¢ dubbio che I’intero impianto del Titolo II del d.lgs. n. 150/2009 su
misurazione, valutazione e trasparenza della performance ha come obiettivo
specifico quello di assicurare, come indicato all’art. 2, “elevati standard
qualitativi ed economici del servizio”.

In quest’ottica ¢ stata concepita I’intera strumentazione prevista in tale titolo
(ciclo di gestione della performance coerente con la programmazione del
bilancio; sistema di misurazione e di valutazione della performance e dei
risultati organizzativi e individuali raggiunti; trasparenza e rendicontazione
della performance; soggetti — e rispettivi ruoli e responsabilita — del processo
di misurazione e valutazione) ed il “carburante” di tale strumentazione (cio¢
gli strumenti di valorizzazione del merito ed i metodi selettivi di
incentivazione della produttivita e qualita della prestazione lavorativa) di cui al
successivo Titolo III (merito e premi).

In tutte le amministrazioni sono attivi da tempo meccanismi di valutazione,
ma, tranne poche eccezioni, hanno quasi sempre portato ad una scarsa diffe-
renziazione dei risultati raggiunti dai singoli lavoratori con conseguente eroga-
zione a pioggia dei compensi correlati.

D’altra parte gli strumenti di misurazione fin qui posti in essere, hanno dimo-
strato ampiamente la loro inadeguatezza, poiché incentrati prettamente su ca-
ratteristiche autoreferenziali, senza riscontri con 1’esterno. Cosi, S. MAINARDI,
Fonti, poteri e responsabilita nella valutazione del merito dei dipendenti pub-
blici,in LPA; 2009, 729 e ss.

La valutazione ad oggi si ¢ svolta in una ottica formalistica-burocratica solo
per salvare gli aspetti legati alla erogazione della retribuzione di risultato.
Inoltre i risultati arrivano ben oltre la scadenza degli incarichi dirigenziali in
modo da non poter essere utilizzati per i nuovi conferimenti.

Si veda, sul punto, U. CARABELLI, [ poteri dirigenziali nel limbo della non
contrattabilita, in RU, 2009, 29; AA.VV., La dirigenza, in QDLRI, 2009; B.
CARUSO, Le dirigenze pubbliche tra nuovi poteri e responsabilita (il
ridisegno della governante nelle p. a italiane), in WP C.S.D.L.E. “Massimo
D’Antona”.it, 2010, 104; G. NICOSIA, La gestione della performance dei
dirigenti pubblici: an, quando, quis e quomodo della “misurazione” e
“valutazione” individuale, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona” .it, 2010,
103; L. BORDOGNA, Per una maggiore autonomia dell’alta dirigenza
pubblica: una proposta, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona” .it, 2009, 92;
V.A. ZOPPOLL., L’indipendenza dei dirigenti pubblici, in L. ZOPPOLI (a cura
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di), Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico, Editoriale
Scientifica, 2009. 127; D. BOLOGNINO, Una lettura giuridica della
valutazione della performance individuale nel c.d. “decreto Brunetta”: ruolo
del dirigente, garanzie “procedimentali” e conseguenze derivanti dalla
conclusione dell’iter valutativo, in G. URBANI (a cura di), Valutare le
Pubbliche Amministrazioni: tra organizzazione ed individuo, FrancoAngeli,
2010,32 e ss.

Lo sforzo della Riforma Brunetta ¢ proprio quello di migliorare i meccanismi
di valutazione.

2. La nuova dirigenza pubblica nella riforma in materia di ottimizza-
zione della produttivita del lavoro pubblico, di efficienza e trasparenza
delle PA

Il legislatore della cd. Riforma Brunetta ha potenziato il profilo di organizza-
zione dell'ufficio da parte dei “capi”, al fine di conseguire una maggiore effi-
cienza e una meglio tutelata imparzialita dell'azione amministrativa.

Come evidenzia F. OBERDAN, [Indirizzo politico pin distante dall'attivita
gestionale (Commento al d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150) in GD, 2009, 47, 12 —
14, le modifiche introdotte dal legislatore alla definizione delle funzioni
dirigenziali si inseriscono in un enunciato quadro di rafforzamento del
principio di distinzione tra funzioni di indirizzo politico e controllo spettanti
agli organi di governo e le funzioni di gestione amministrativa spettanti al
dirigente (c.l), in particolare per affermarne la sua “piena autonomia e
responsabilita, in qualita di soggetto che esercita i poteri del datore di lavoro
pubblico, nella gestione delle risorse umane” (c. 2, lett. a).

Come rilevano A. ORSI BATTAGLINI, A. CORPACI, Sub art. 4, I, in A.
CORPACI, M. RusCIANO, L. ZoprpoLl (a cura di), La riforma
dell’organizzazione, dei rapporti di lavoro e del processo nelle
amministrazioni pubbliche, in NLCC, 1999, 5-6, 1096, la cifra professionale
del dirigente pubblico, attraverso 1 progressivi passaggi della c.d.
“privatizzazione” del lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione, e
ancor piu dopo la “contrattualizzazione” dello stato giuridico di tutte le figure
dirigenziali pubbliche — dalla “dirigenza di base” sino alla “dirigenza apicale”
— si ¢ andata sempre pill identificando, nell’attivita che «accede a quel progetto
operativo secondo cui, utilizzando le risorse umane, finanziarie, strumentali ed
organizzative ad essi assegnate, e sulla scorta delle direttive generali ricevute, i
dirigenti curano I’attuazione degli obiettivi e dei programmi stabiliti dagli
organi di indirizzo politico-amministrativo».

Il riconoscimento del merito e la valorizzazione delle capacita dei soggetti che
concorrono alla gestione dell’amministrazione si assumono strumenti fonda-
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mentali per il perseguimento della sua massima efficientazione, che ¢ obiettivo
primario dell’intervento riformatore.

Nel solco tracciato dalla normativa previgente, che gia stabiliva una diretta
correlazione fra trattamento economico, funzioni svolte e risultati conseguiti,
le nuove disposizioni introducono una pluralita di strumenti premiali del meri-
to.

3. La valutazione del personale con incarico dirigenziale

Il sistema di valutazione della dirigenza pubblica prima dell’entrata in vigore
della Riforma Brunetta ¢ disciplinato dall’art. 5, d.lgs. n. 286/99 recante
“Valutazione del personale con incarico dirigenziale” .

In G. D'AURIA, La valutazione dei dirigenti, in E. SCHLITZER (a cura di), II
sistema dei controlli nelle pubbliche amministrazioni, Giuffre, Milano 2002
viene sviluppato il tema della valutazione dei dirigenti nella prospettiva del
d.gs. 286/99 analizzando l'oggetto, i soggetti valutatori, gli esiti e gli
strumenti della valutazione, nonché gli aspetti disfunzionali dei sistemi di
valutazione e le problematiche inerenti le competenze e le capacita
manageriali.

Alle difficolta strutturali si aggiungeva, poi, un clima di sostanziale
inattuazione delle logiche socio-organizzative sottese al d.lgs. n. 286/99, per
ragioni riconducibili, tanto alla dirigenza, quanto alla componente politica. A.
NATALINI, Controlli interni: la terza riforma, in M. GENTILE (a cura di),
Lavoro pubblico: ritorno al passato? La legge Brunetta su produttivita e
contrattazione, Ediesse, Roma, 2009 denuncia la mancata definizione politica
di strategie realmente competitive e, parallelamente, 1’errata convinzione, da
parte dei dirigenti, che ’applicazione di meccanismi di valutazione avrebbe
comportato un accrescimento della propria responsabilita. Dello stesso avviso,
S. BATTINI, Un vero datore di lavoro per il settore pubblico: politico o
amministrativo, in GDA, 2009, 475 ss.; V. TALAMO, Pubblico e privato nella
legge delega per la riforma del lavoro pubblico,in GDA., 2009, 468 ¢ ss.
Quanto detto ha prodotto uno scambio inevitabile tra politici e dirigenti, sulla
cui base, i primi si “intrometterebbero, di fatto, nella gestione amministrativa”,
mentre, i secondi, riceverebbero “la “monetizzazione” (aumenti retributivi non
fondati sulla valutazione dei risultati della gestione) dell’assunzione, in via
esclusiva, delle responsabilita attinenti all’esercizio delle funzioni”. Sul punto,
F. MERLONI, Dirigenza pubblica e amministrazione imparziale. Il modello
italiano in Europa, in Il Mulino, Bologna, 2006.

Una siffatta degenerazione del sistema ha, indubbiamente, sacrificato
I’attivazione di un circuito virtuoso incentrato sul buon andamento gestionale,
con un conseguente appiattimento, sulla politica, di chi ¢ chiamato ad
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assolvere il ruolo di privato datore di lavoro.

Al fine di ovviare a tale situazione, il legislatore del c.d. decreto Brunetta ha
ridefinito il meccanismo di valutazione del personale con incarico dirigenziale,
abrogando D’art. 5 del d.gs. n. 286/99, dedicato alla “Valutazione del
personale con incarico dirigenziale”, ed inserendo le disposizioni relative alla
valutazione della dirigenza pubblica in una serie di norme presenti nel Titolo II
“Misurazione, valutazione e trasparenza della performance” e nel Titolo III
“Merito e premi”.

Nelle intenzioni della riforma, la figura dirigenziale si trovera ad operare in un
contesto organizzativo pill monitorato e trasparente € con responsabilita piu
accentuate, ricondotte, piu esplicitamente, agli esiti della giurisprudenza.

Al fine di assicurare una migliore organizzazione del lavoro definendo e di-
stinguendo gli ambiti riservati alla legge, quelli affidati alla contrattazione col-
lettiva e quelli di competenza della dirigenza, il d.Igs. 150/09 ¢ intervenuto poi
in materia di contrattazione collettiva integrativa e funzionalita delle pubbliche
amministrazioni (Titolo IV); dirigenza pubblica, ordinamento del lavoro alle
dipendenze della P.A.; sanzioni disciplinari e responsabilitd dei dipendenti
pubblici (Titolo IV).

Come rileva A. BOSCATI, Sulla Riforma della disciplina della dirigenza, in
Ragiusan, 2009, 303-304, 264-284, il c.d. decreto Brunetta, introducendo il
sistema di misurazione, valutazione e trasparenza della performance e le nuove
norme in tema di rapporto di lavoro modifica significativamente i termini del
rapporto tra organo di indirizzo politico e quello di gestione come gia disegna-
to nel d.lgs. n.165/01 ed incide profondamente anche sui compiti e sulle re-
sponsabilita della dirigenza con la consapevolezza dell’importanza della fun-
zione a questa assegnata, sia in termini di gestione che di controllo.

E’ in questo quadro normativo, cosi ridefinito dal legislatore, che occorre rico-
struire in termini di compiti, funzioni e responsabilita la dirigenza ed il ruolo
centrale assunto nel rapporto con I’organo di indirizzo politico.

In L. FERLUGA, La riscrittura della disciplina della dirigenza pubblica: auto-
nomia e responsabilita in DML, 2010, 3, 511 — 533, I’A. evidenzia come il
raccordo tra indirizzo politico-amministrativo e soggetti preposti alla gestione
avviene, secondo il quadro normativo vigente, in due tempi.

Il primo ¢ costituito dal momento in cui I’organo di governo assume le diretti-
ve per poi assegnarle, in termini di oggetto e obiettivi da conseguire, al diri-
gente con il decreto con cui gli conferisce I’incarico.

Il secondo ¢ la verifica del raggiungimento degli obiettivi al cui esito negativo
le norme collegano determinati effetti, sia sul piano delle sanzioni pecuniarie,
che di funzione, oltre a quelle eventuali di carattere disciplinare, mentre se
I’esito & positivo gli effetti possono essere premiali.

Il principio di separazione tra compiti di direzione politica e compiti di dire-
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zione amministrativa si realizza dunque per mezzo della previsione di due
blocchi di compiti attribuiti, quelli di indirizzo e controllo, agli organi politici
e, quelli di amministrazione attiva e di gestione, agli organi di governo e ai
dirigenti.

Nella separazione tra indirizzo politico amministrativo e attivita gestionale, il
legislatore ha affidato all’organo politico le decisioni in materia di atti norma-
tivi e, soprattutto, la definizione di obiettivi, priorita, piani, programmi e diret-
tive generali per I’azione amministrativa e per la gestione.

I compiti di indirizzo si svolgono per il profilo contenutistico, mediante la de-
finizione di obiettivi, di programmi e di priorita, anche sulla base delle propo-
ste dei dirigenti, per il profilo funzionale attraverso direttive generali e, per
quello strumentale, mediante 1’assegnazione delle risorse finanziarie ai diri-
genti preposti ai centri di responsabilita delle rispettive amministrazioni.

I compiti di controllo consistono nella verifica dei risultati della gestione am-
ministrativa alle direttive generali impartite.

Le norme introdotte dalla Riforma Brunetta si muovono dunque nella direzio-
ne di rafforzare il principio di distinzione tra le funzioni di indirizzo e control-
lo spettanti agli organi di governo e le funzioni di gestione amministrativa
spettanti alla dirigenza.

Con questo intento il legislatore delegato ¢ intervenuto su due distinti ambiti
quali appunto quello della “Misurazione, valutazione e trasparenza della per-
formance* e quello delle “Nuove norme generali sull’ordinamento del lavoro
alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche” ridefinendo funzioni, compi-
ti e responsabilita degli organi politici e di quelli burocratici in modo da dise-
gnare normativamente il sistema della governance delle pubbliche ammini-
strazioni.

Si veda sul punto, C. SPINELLI, Sui poteri e sulle responsabilita del dirigente
pubblico in Ragiusan, 2010, 315-316, 6 — 11 che si sofferma su come 1'azione
dirigenziale possa incidere sulla produttivita del lavoro pubblico.

Il decreto segue dunque due distinti percorsi attraverso i quali adegua, modifi-
cando I’ordinamento del lavoro, precisando e ridefinendo temi quali le funzio-
ni dirigenziali, le responsabilita ed i compiti dell’organo politico e di quello
burocratico, il sistema alle nuove funzioni legate alla gestione del processo di
misurazione, valutazione e trasparenza della performance.

Come evidenzia, G. LEOPIZZI, La dirigenza e il suo ruolo nel perseguimento
degli obiettivi in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza,
2004 21-22, 2521-2535, esse sono finalizzate a favorire il riconoscimento di
meriti e demeriti nell’ambito dell’amministrazione pubblica e garantire la tra-
sparenza intesa come accessibilita totale di tutti 1 dati relativi
all’organizzazione, agli andamenti gestionali, all’utilizzo delle risorse collega-
te alle attivita istituzionali oltre che ai risultati della valutazione per favorire il
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controllo nel rispetto dei principi di imparzialita e buon andamento.

Sono finalizzate altresi al conseguimento di una migliore organizzazione del
lavoro e del progressivo miglioramento della qualita delle prestazioni erogate
al pubblico, anche utilizzando criteri di gestione e di valutazione del settore
privato per realizzare adeguati livelli di produttivita.

4. La responsabilita dirigenziale oltre i confini della responsabilita in-
dividuale

La valenza binaria che la figura dirigenziale riveste all’interno della Pubblica
Amministrazione si riflette anche sulla duplice forma di responsabilita che puo
essergli addebitata.

Al dirigente si potra, infatti, contestare una responsabilita dirigenziale (art.21
Dlgs. 165/2001) o una responsabilita disciplinare declinata secondo le diverse
previsioni contrattuali.

La responsabilita dirigenziale ¢ la responsabilita strettamente connessa
all’inosservanza delle direttive impartite.

La responsabilita disciplinare nasce dall’inadempimento degli obblighi previsti
dal contratto ed ¢, dunque, la responsabilita tipica del lavoratore subordinato e
presuppone sempre la verifica della colpa.

La responsabilita dirigenziale implica un inadempimento degli obiettivi e delle
direttive legate all’incarico. Sembra quindi porsi come responsabilita di risul-
tato a prescindere da ogni verifica su come sia stato esercitato il potere gestio-
nale-organizzativo.

L’art. 21 del d.Igs. n. 165 del 2001 dedicato alla “Responsabilita dirigenziale”,
prevede, ai fini dell’addebito, che il mancato raggiungimento dell’obiettivo sia
accertato “attraverso le risultanze del sistema di valutazione di cui al Titolo II
del decreto”; si concretera nella incapacita del dirigente di assolvere ai compiti
datoriali cui ¢ stato preposto ed & connessa “ad un apprezzamento globale
dell’attivita del dirigente*.

Il d.gs. 150/2009 interviene modificando e integrando il testo dell’art. 21
d.Igs. 165/01 ed introducendo, nell’ambito della nuova regolamentazione del
sistema disciplinare, alcune specifiche ipotesi di “responsabilita disciplinare”
dei dirigenti, con sanzioni conservative.

Vanno poi considerate le numerose disposizioni ‘sparse’, che configurano a
carico dei dirigenti, responsabilita non sempre di chiara qualificazione.

Le modifiche introdotte al primo comma dell’art. 21 si limitano a collegare la
responsabilita per il mancato raggiungimento degli obiettivi alle risultanze de-
gli accertamenti effettuati secondo il nuovo sistema di valutazione, e a subor-
dinare, in conformita alle indicazioni della Corte Costituzionale, 1’irrogazione
delle sanzioni a garanzie procedurali (la previa contestazione per
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I’impossibilita di rinnovo dell’incarico, anche il contraddittorio per la revoca
dello stesso); peraltro si attenua, sino a perdere rilevanza, la ‘protezione’ del
Comitato dei garanti: il suo parere diventa meramente consultivo (nuovo art.
22).

Si deve altresi segnalare come la valenza sanzionatoria del diniego di rinnovo
dello stesso incarico debba essere considerata in relazione alla disciplina gene-
rale della conferma dell’incarico, ovvero della sua mancata conferma anche in
assenza di valutazione negativa (alla scadenza ovvero in relazione ai processi
di riorganizzazione).

La regolazione di questo aspetto, di rilevanza centrale per misurare I’effettiva
autonomia della dirigenza, ¢ stata oggetto di continue modifiche: da ultimo, le
garanzie (pur ritenute da molti insufficienti) introdotte dal comma lzer, inseri-
to nell’art.19, d.1gs.165/01 dall’art.40, c.1 b), d.1gs.150/09, sono state cancella-
te dall’art.9, ¢.32,1.122/10 (che converte il d.1.78/10).

Si conferma il requisito dell’imputabilita; un argomento a supporto della tesi
del connotato soggettivo della responsabilita, che si rafforza se si considera
complessivamente la disciplina contenuta nell’art. 21 dopo I’inserimento del
nuovo comma 1bis: ’accertamento della “colpevole” violazione del dovere di
vigilanza sul rispetto, da parte del personale assegnato ai propri uffici, degli
standard quantitativi e qualitativi fissati dall’amministrazione, comporta per il
dirigente, “previa contestazione e nel rispetto del principio del contraddittorio
secondo le procedure previste dalla legge e dai contratti collettivi”, la decurta-
zione della retribuzione di risultato, in relazione alla gravita della violazione,
di una quota fino all’80%.

Sono molti i dubbi sollevati da tale nuovo addebito e sanzione, in relazione
alla ‘compatibilita’ con la responsabilita dirigenziale. Si vedano, al riguardo,
tra gli altri, G.NICOSIA, La gestione della performance dei dirigenti pubblici:
an, quando, quis e quomodo della “misurazione” e “valutazione” individuale,
in WP CS.D.L.E. “Massimo D’Antona” .it, n.103/2010, 14 ss.; B.CARUSO, Le
dirigenze pubbliche tra nuovi poteri e responsabilita (il ridisegno della gover-
nante nelle p.a. italiane), ivi, n.104/2010, 29 ss.; A.BOSCATI, Dirigenza pub-
blica: poteri e responsabilita tra organizzazione del lavoro e svolgimento
dell’attivita amministrativa, in LPA,2009, 51, e U. CARABELLI, La ‘riforma
Brunetta’: un breve quadro sistematico delle novita legislative e alcune consi-
derazioni critiche, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona” .it, n.101/2010, 23,
che sottolineano la “fondamentale importanza” del “riconoscimento al dirigen-
te del potere/dovere di valutare il personale assegnato ai propri uffici”, a cui fa
riscontro la sua diretta responsabilita in caso di colpevole violazione del dove-
re di vigilanza.

Le perplessita si accentuano considerando anche le disposizioni contenute nel-
la nuova regolazione del sistema disciplinare, che accompagnano
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I’attribuzione di piu estesi poteri ai dirigenti con I’'imposizione di stringenti
obblighi nelle modalita di esercizio del potere e la previsione di sanzioni con-
servative a loro carico se non svolgono in modo adeguato i compiti loro asse-
gnati.

Si fa riferimento, in particolare, alle nuove disposizioni (art.55sexies, c. 3 e
art.55septies, c.6) per cui i dirigenti, se non esercitano in modo corretto il pote-
re disciplinare e il controllo sulle assenze vengono a loro volta sanzionati, ag-
giungendo peraltro un rinvio all’applicazione delle disposizioni dell’art. 21 che
suscita ulteriori perplessita.

Si ¢ evidenziato in merito che le modifiche e le novita introdotte dal d.lgs.
150/09, se, da un lato, accentuano i profili soggettivi della responsabilita diri-
genziale, dall’altro configurano in termini di responsabilita disciplinare omis-
sioni e inadempienze rispetto a compiti tipici dell’attivita dirigenziale.

Per un ampia analisi sul punto si veda F. BORGOGELLI, La responsabilita di-
sciplinare del dipendente pubblico, in L. ZOPPOLI (a cura di), Ideologia e tec-
nica nella riforma del lavoro pubblico, Editoriale Scientifica, Napoli, 2009,
422 ss. che prende in esame i nuovi addebiti e le sanzioni previste per i soli
dirigenti, connessi al loro ruolo datoriale, che si aggiungono a quelli che ri-
guardano anche gli altri dipendenti.

La descrizione del quadro legislativo deve essere completata con i numerosi
riferimenti a diversi tipi di responsabilita dei dirigenti, variamente distribuiti,
tra cui le due disposizioni contenute nell’art.36 d.lgs.165, che regolamenta
I’utilizzo di contratti di lavoro flessibile e I’illegittimo ricorso a contratti di
collaborazione coordinata e continuativa.

Per un analisi dettagliata, si rinvia a B. CARUSO, Le dirigenze pubbliche tra
nuovi poteri e responsabilita (il ridisegno della governante nelle p.a. italiane),
in WP CS.D.L.EE. “Massimo D’Antona” .it, n.104/2010, 27 e S. MAINARDI,
Fonti, poteri..., op.cit, 754 ss.

5. 11 ruolo del dirigente ed il quadro delle sue responsabilita alla luce
delle misure di contenimento della spesa pubblica

Allo stato attuale, si rilevano diverse problematicita nel dare concreta
attuazione alla riforma del settore pubblico cosi come delineata dal decreto
Brunetta.

Tali difficolta ed incertezze sono determinate dal blocco della contrattazione
collettiva (d.I. 78/2010) e dai contenuti dell'Accordo tra Governo e Sindacati
del 4 febbraio 2011 cui ha fatto seguito il decreto 141/2011 correttivo della
Riforma Brunetta in base al quale gli effetti dei nuovi sistemi di valutazione e
premiali legati alle fasce di merito sono rinviati al rinnovo dei CCNL, salvo la
ripartizione delle eventuali economie aggiuntive effettivamente realizzate,
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come ribadito poi dall'art. 16 del d.I. 98/2011 nella misura indicata dalla legge.
L’introduzione di meccanismi premianti efficaci per incentivare la
performance e lo sviluppo delle professionalita richiede, come naturale, nella
sua parte iniziale, una qualche disponibilita di risorse.

E' indispensabile dunque realizzare risparmi di gestione da cui attingere le
risorse necessarie per alimentare i meccanismi di incentivazione previsti dalla
riforma stante il blocco della contrattazione collettiva.

Le risorse per il futuro, infatti, sono unicamente quelle che possono essere
recuperate da operazioni di riorganizzazioni e di razionalizzazioni
dell’apparato con conseguenti risparmi di spesa.

Questa, quale parte della riforma sulla valutazione sara applicata subito e come
incidera sul meccanismo degli incarichi dirigenziali & tutto da verificare.

Sul punto, si veda, L. OLIVERI, La parola fine sulla riforma Brunetta, in
www lavoce.info.

Successivamente, anche I’Intesa dell’11 maggio 2012 siglata tra Governo e
sindacati ¢ intervenuta in materia sollecitando processi di razionalizzazione e
semplificazione dei sistemi di misurazione, valutazione e premialita, con il
definitivo superamento del sistema della ripartizione dei dipendenti nelle fasce
di merito e il ritorno ad una retribuzione accessoria differenziata in base ai ri-
sultati conseguiti; la valutazione non solo della performance individuale, ma
anche della performance organizzativa; I’applicazione differenziata in relazio-
ne alla peculiarita dei settori di attivita nell’ambito della P.A.

L’Intesa pone, inoltre, I’accento sulla dirigenza pubblica affermando la neces-
sita di garantire una effettiva autonomia della stessa rispetto all’organo politico
con il pieno riconoscimento del ruolo negoziale e delle prerogative delle speci-
fiche rappresentanze della dirigenza nelle amministrazioni e nei luoghi di lavo-
ro.

I contenuti dell’Intesa dell’11 maggio, per la parte relativa alla valutazione,
sono stati poi trasfusi nel d.1. 95/12, in materia di spending review (art. 5,
commi da 11 a 11 quinquies) che richiama i tagli ai trasferimenti e ai capitoli
di bilancio imposti alle pubbliche amministrazioni dalle manovre finanziarie
degli ultimi anni (d.1. 98/2011 e d.1. 138/2011) e dalle misure di spending re-
view (d.l. n. 52 e, dallo stesso d.l. n. 95 del 2012) che obbligheranno le ammi-
nistrazioni ad adottare importanti piani di razionalizzazione e richiederanno
scelte rilevanti in materia di mantenimento di uffici, riduzione degli organici,
ricorso ai servizi esterni, tagli alle spese di funzionamento e ai servizi.

Oltre a costringere i dirigenti a rendere conto del loro operato in maniera com-
plessiva e non formale per una governance responsabile del settore pubblico e
delle risorse pubbliche.
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Tanto basta per confermare che la voluntas e la ratio dei recenti interventi
spingono verso la obbligatorieta della realizzazione e attuazione del sistema di
valutazione anche senza incentivazione.

Ai nuovi poteri ed alle nuove responsabilita introdotte dalla Riforma Brunetta
si aggiunge poi una serie di adempimenti scaturenti dai diversi obblighi che
man mano il legislatore ha posto in capo alla dirigenza al fine di
responsabilizzarla nell’ottica della maggior efficienza della pubblica
amministrazione e di contenimento della spesa pubblica.

L’obiettivo dell’intervento normativo ¢ quello di traslare nell’ambito del
lavoro pubblico i piu efficaci criteri di organizzazione, gestione e valutazione
propri del lavoro privato, consentendo un costante innalzamento del livello
complessivo di produttivita delle pubbliche amministrazioni, sia attraverso la
valorizzazione del merito e della professionalita, che tramite la conseguente
individuazione ed eliminazione di alvei di inefficienza ed improduttivita.

Le responsabilia che discendono ex lege in capo alla dirigenza andrebbero a
loro volta monitorate ai fini dell'erogazione della retribuzione di risultato,
nonche ove necessario ai fini dell'adeguamento dei sistemi di valutazione.

6. Le interferenze normative nello svolgimento delle prerogative datoria-
li e nell'adempimento degli obblighi di legge: i riflessi sulla valutazione

Dalla riforma di riorganizzazione della pubblica amministrazione e dalle
misure di contenimento della spesa pubblica si rileva come, alla precisa scelta
di valorizzare il ruolo del dirigente, quale titolare esclusivo dei poteri di
gestione delle risorse umane, si contrappone un complesso quadro normativo
da cui affiorano molteplici forme di condizionamento della propria attivita
gestionale.

La norma diventa lo strumento attraverso cui perseguire risultati efficienti ed
efficaci.

In questa delicata fase storica di riduzione delle risorse pubbliche, ¢
indispensabile che il dirigente si astenga dal porre in essere atteggiamenti di
mera conformazione formale senza nessun tipo di funzionalita nella gestione
dell’interesse organizzativo e, per di piu, con il rischio di profondi arbitri nella
direzione delle risorse umane dettate dalla pura esigenza di rifarsi al dettato
normativo.

Egli dovra dimostrarsi flessibile, creativo, proattivo nella ricerca di alternative
di azione pur nel rispetto dei vincoli di legge.

Come ha osservato giustamente, M. RUSCIANO, Spunti su rapporto di lavoro e
responsabilita “di risultato” del dirigente pubblico, in RDTPC, 2008, 398 e
ss. «I’autonomia non ¢, né potrebbe essere, il semplice effetto dell’imposizione
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di una regola imperativa, ma dipende concretamente dal reale, e sicuramente
autonoma, capacita e volonta del dirigente di assumersi la responsabilita di
raggiungere obiettivi e realizzare cosi progetti politici».

Si andra cosi a valutare in quale misura il dirigente svolge il ruolo di “agente
del cambiamento” e si rende visibile (dichiara, utilizza, sperimenta, partecipa)
ai collaboratori come attore principale del cambiamento.

Cosi pure si valutera come gestisce lo stesso in termini di attenzione alle
resistenze al cambiamento delle risorse assegnate, di preparazione del terreno
ottimale, di comunicazione continua, di assistenza e supporto, di
riconoscimento degli sforzi.

Viene cosi in rilievo il motivo che ha spinto il legislatore della Riforma
Brunetta, nel definire gli ambiti di valutazione della performance dirigenziale,
a disporre una stretta sinergia con il flusso di informazione scaturente
dall’indagine sulla performance delle strutture.

Indicativa ¢ la rilevanza, ai fini della valutazione della performance
dirigenziale, della qualita del contributo offerto alla “performance generale
della struttura” per la produzione di un risultato inteso in senso pit ampio e,
soprattutto, pill coerente con la peculiare mission propria dell’ente pubblico.

E opportuno a tal proposito tener presente che la pubblica amministrazione,
opera nella prospettiva di produrre risultati utili alla crescita della collettivita
di cui assume la responsabilita. Sul punto, per tutti F. BASSANINI, / principi
costituzionali e il quadro istituzionale: distinzione fra politica e
amministrazione, autonomia e responsabilita della dirigenza,in G. D’ ALESSIO
(a cura di), 2008, 31 e ss.; M. R. SPASIANO, Funzione amministrativa e
legalita di risultato, Giappichelli, Torino, 2003.

Per la letteratura giuslavoristica, G. NICOSIA, Il polimorfismo delle dirigenze
pubbliche e la “buona” amministrazione, in La dirigenza, QDRI, 2009,31, 65
e ss.

Si comprende quindi lo stretto nesso intercorrente tra valutazione ed esercizio
autonomo delle prerogative datoriali, di cui la prima concorre a produrre
quella razionalita che per mezzo dei poteri datoriali si proietta sulle risorse
disponibili. Allo stesso tempo, solo attraverso strategie gestionali
autonomamente definite ¢ possibile alimentare il circuito di cui si discorre
indirizzandolo verso il miglioramento del prodotto finale.

Si comprende, a questo punto, anche il ruolo assunto dalla responsabilita
dirigenziale: dare risalto ai modi di esercizio della funzione direttiva.

Tale nesso ¢ emerso soprattutto in quella letteratura, tra cui, G. AZZONE, B.
DENTE (a cura di), Valutare per governare. Il nuovo sistema dei controlli
interni nelle pubbliche amministrazioni, Etas, Milano,1999 che ha molto
valorizzato la necessita di accostare ad una valutazione puramente quantitativa
delle prestazioni del dirigente (raggiungimento degli obiettivi in termini di
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efficacia, efficienza ed economicita) anche una dimensione qualitativa fondata:
sull’analisi degli stili di direzione nella prospettiva dello sviluppo manageriale;
sull’analisi del potenziale; sull’analisi delle competenze.

Se il fine perseguito & quello di rafforzare il ruolo ed i poteri del dirigente, un
percorso utile sembra emergere gia nell’ambito del d.lgs. 150/09: I’enfasi su di
una valutazione delle performances individuali a cui si aggiunge una
valutazione sui risultati prodotti all’esterno in una logica di accountability.

La virtuosa sinergia di questi due livelli di valutazione potrebbe portare, se
opportunamente impiegata, al definitivo abbandono delle logiche burocratico -
formali ispirate ad un modello oramai obsoleto.

CAPITOLO III

IL RUOLO DELLA VALUTAZIONE NEL PROCESSO DI CAMBIA-
MENTO: ESPERIENZE A CONFRONTO

2. Ministero del Lavoro e delle politiche sociali: il case study a livello
nazionale

Le esperienze maturate dal Ministero del Lavoro nel corso degli anni relativa-
mente alle procedure di valutazione della dirigenza apicale e di seconda fascia,
hanno contribuito ad influenzare positivamente il comportamento gestionale
della dirigenza e hanno rappresentano un fondamentale punto di partenza in
relazione ad un esercizio che — in chiave dinamica ed evolutiva — ha comporta-
to e comporta un processo di revisione delle procedure e delle metodologie
dell’intero ciclo di gestione della performance.

Dall’analisi del Piano delle Performance, dei sistemi di valutazione delle pre-
stazioni dirigenziali in uso presso il Ministero del Lavoro e della relativa do-
cumentazione si rileva anzitutto una rappresentazione chiara e schematica del-
la fisionomia dell’ Amministrazione nelle sue articolazioni organizzative e fun-
zionali, I’identificazione precisa delle principali aree d’intervento rispetto allo
scenario di riferimento e delle attivita/competenze pill qualificanti.

Tale documentazione e reperibile all’indirizzo internet
http://www .lavoro.gov.it alla sottosezione ‘“Piano della performance” della piu
grande sezione “Trasparenza, Valutazione e Merito”.

Con DM del 28 gennaio 2011 ¢ stato adottato il Piano della Performance 2011-
2013 del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, contenente anche la
direttiva generale per I’azione amministrativa e la gestione per I’anno 2011.

La Relazione sulla performance per I’anno 2011 adottata con DM del 29 otto-
bre 2012 completa il ciclo di gestione della performance 2011 e rende conto -
in un’ottica di trasparenza - delle risultanze di performance conseguite nel pe-
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riodo amministrativo di riferimento.

I1 DM del 7 aprile 2011 reca il sistema di misurazione e valutazione della per-
formance del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali; allo stesso ha fatto
seguito il DM del 30 gennaio 2012, recante i “Criteri di applicazione e proce-
dure operative del sistema di misurazione e valutazione della performance” e
la relativa nota di chiarimento del Ministro n. 1700 del 12 aprile 2012 sulle
modalita di applicazione delle tecniche di misurazione e valutazione della per-
formance.

Con DM del 3 maggio 2012 ¢ stato adottato il Piano della Performance 2012-
2014.

Tutta la documentazione richiamata riporta, inoltre, gli elementi piu significa-
tivi del contesto esterno ed interno all’Amministrazione per disegnare la corni-
ce dei fattori di varia natura che influenzano lo svolgimento dell’attivita am-
ministrativa.

A tale materiale si aggiunge quello contenuto nella sezione generale “Traspa-
renza Valutazione e Merito” predisposto al fine di offrire al cittadino la piena
trasparenza dell’azione amministrativa e la facile reperibilita delle informazio-
ni in essa contenute, ai sensi dell’art. 11 del D.1gs. 27 ottobre 2009, n. 150.

Tra i dati informativi riguardanti i risultati dell’attivita di misurazione e valu-
tazione del personale (premialita collegata alla prestazione lavorativa): Pro-
gramma triennale per la trasparenza e I’integrita per gli anni 2011-2013; rela-
zione annuale sul funzionamento complessivo del sistema di valutazione, tra-
sparenza e integrita dei controlli interni, anno 2011; scheda della Direzione
Generale per le Politiche del Personale, I’Innovazione, il Bilancio e la Logisti-
ca pubblicata 1’8 febbraio 2012 relativa alle attivita di informazio-
ne/formazione, realizzate nell’anno 2011, per il Personale Dirigente ed il Per-
sonale delle Aree funzionali, nell’ambito del Programma triennale per la tra-
sparenza e l'integrita 2011-2013; Programma triennale per la trasparenza e
l'integrita per gli anni 2012-2014; relazione semestrale, per il periodo dal 1°
gennaio al 30 giugno 2012, sullo stato di avanzamento del Programma trienna-
le per la trasparenza e l'integrita per le annualita 2012-2014; DM del 14 set-
tembre 2012 di adozione delle tabelle che individuano gli standard di qualita
dei servizi dell’Amministrazione centrale e degli Uffici territoriali, corredato
dalla relazione illustrativa.

Per quel che attiene I’attivita attraverso cui I’amministrazione presta servizio
ai cittadini ed i relativi standard qualitativi, il Ministero del lavoro ha costituito
una “Rete di referenti” che ha il compito di indicare i dati da pubblicare e le
azioni finalizzate all’attuazione del Programma triennale per la trasparenza e
I’integrita composta da dirigenti designati dall’Ufficio di Gabinetto e da cia-
scuna Direzione generale, con il coordinamento del Segretariato generale. Con
nota del 17 giugno 2011 ¢ stata resa nota la composizione della rete di referen-
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ti per i dati da pubblicare e per le azioni previste dal programma triennale per
la trasparenza e l'integrita (anni 2011-2013).

Nel secondo semestre dell’anno 2011, I’Amministrazione ha dato avvio alla
prima ricognizione dei servizi resi, finalizzata alla mappatura ed alla individu-
azione della dimensione della loro qualita.

In quest’ottica, dal 2 ottobre al 30 novembre 2012, ¢ stata aperta ai cittadini ed
agli stakeholders (associazioni dei consumatori o utenti, centri di ricerca e o-
gni altro osservatore qualificato) una consultazione pubblica sulle azioni e le
misure previste dal Programma triennale per la trasparenza e l'integrita e sugli
obiettivi operativi indicati nel Piano della performance, al fine di consentire
agli stessi di inviare contributi che, in ogni caso, non vincolano il Ministero
rispetto alle successive determinazioni.

Si segnalano dunque la sezione on line denominata "Servizi" dedicata alla con-
sultazione pubblica sugli standard di qualita dei servizi erogati dal Ministero
(in rete dall’11 giugno 2012) e la sezione, anch’essa on line (dal 6 luglio 2012)
dedicata al Piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio che danno la
misura del tentativo di coinvolgere gli utenti nel processo di formulazione de-
gli obiettivi, nella verifica della pianificazione operativa e nella valutazione
complessiva dell’impatto dell’azione pubblica, in un’ottica di progressiva e-
spansione della conoscibilita dei processi e delle linee operative curati dal Mi-
nistero.

3. La valutazione della performance in Regione Lombardia

L’approccio seguito dalla Regione Lombardia in materia di misurazione e va-
lutazione delle performance dirigenziali deriva da una sperimentazione ormai
ultra decennale, dunque precedente alla Legge Brunetta, che via via ¢ stata
incrementalmente migliorata e arricchita.

Lo sviluppo del sistema di valutazione delle prestazioni dirigenziali & stato
funzionale all'evoluzione della regione stessa, da ente di gestione ad ente di
governo, ed ¢ stato fortemente segnato (in particolare per dirigenti e titolari di
posizione organizzativa) dall'introduzione degli obiettivi di governo regionale,
quali obiettivi particolarmente significativi, strategici e trasversali e dalla valo-
rizzazione delle responsabilita.

I cambiamenti hanno consentito dunque di introdurre una cultura organizzativa
caratterizzata da obiettivi certi, legati al Programma regionale di sviluppo, co-
me incentivi economici e avanzamenti di carriera per i pit meritevoli e una
formazione differenziata a seconda delle peculiarita dei dipendenti e
dell’attivita prestata; quest’ultima ha rappresentato un punto di forza per
I’evoluzione del management in Regione Lombardia.

Si vedano sul punto N. SANESE, Regione Lombardia alla prova del Decreto
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150/2009 in AA.VV. (a cura di) Impresa & Stato - Rivista della Camera di
Commercio di Milano - n. 88, Edizioni Mondadori 2010; AA.VV. Regione
Lombardia da ente di gestione ad ente di governo in Lombardia 2010 - Socie-
ta, governo e sviluppo del sistema lombardo, IReR, Milano, Guerini, 2009; M.
CAMISASCA, Performance management in tempo di crisi. L’esperienza di Re-
gione Lombardia, Forum PA, 16 maggio 2012.

Dall’analisi della documentazione in materia di valutazione adottata
dall’amministrazione, si rileva, un reale coinvolgimento dei vertici politici,
della dirigenza e del resto del personale per la definizione delle azio-
ni/interventi nel processo di programmazione strategica.

La documentazione consultata ¢ reperibile all’indirizzo internet
http://www .consiglio.regione.lombardia.it alla sottosezione “Trasparenza, Va-
lutazione e Merito” della sezione “Istituzione”: Piano della Performance 2011
— 2013 30 giugno 2011 approvato dall’Ufficio di Presidenza il 12 luglio 2011
con deliberazione n. 172; Relazione sulla performance 2011 approvata
dall’Ufficio di Presidenza il 23 aprile 2012 con deliberazione n. 120 e il suc-
cessivo documento di validazione dell’OIV del 22 maggio 2012; Piano della
Performance 2012 — 2014 del 30 giugno 2011 approvato dall’Ufficio di Presi-
denza il 23 luglio con deliberazione n. 218.

Il sistema di valutazione delle prestazioni della regione appare essenzialmente
volto ad orientare comportamenti organizzativi in funzione del raggiungimento
di obiettivi definiti, di una corretta gestione delle risorse e del consolidamento
di una cultura di governo.

4. La gestione della performance per Roma capitale

Il ciclo della programmazione e controllo della performance 2011 ¢ stato adot-
tato con deliberazione G.C. n. 116/2010 ed impostato in coerenza con il pro-
cesso di programmazione finanziaria e di bilancio, secondo quanto disposto
dalla normativa in materia ed in particolare dall’articolo 10, comma 1, lettera
a) del d.lgs.150/2009 relativamente alla formazione del piano della performan-
ce.

Con la citata deliberazione G.C. n. 116 del 22 dicembre 2010,
I’ Amministrazione ha individuato gli strumenti e i documenti del Sistema in-
tegrato di programmazione, pianificazione, controllo, misurazione e valutazio-
ne, definendo il modello logico-operativo che consente di governare e integra-
re le diverse fasi del ciclo e gestire la performance programmata.

Il sistema, inoltre, evidenzia le relazioni che intercorrono tra i suddetti livelli
di programmazione e i corrispondenti documenti.

La struttura del PEG 2011-2013 del 27 luglio 2011 & contrassegnata da una
novita rilevante, costituita dal collegamento di tutti gli obiettivi ivi contenuti
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con una misura o indicatore, elemento che consente il monitoraggio in itinere e
la valutazione a consuntivo, per ognuno di essi.

Il Piano della Performance (PP) 2011-2013 del 30 settembre 2011 - cui € se-
guita la Relazione sulla performance 2011 approvata dall'O.I.V. e presentata in
occasione della "Giornata della Trasparenza" il 23 novembre 2012 - ¢ stato
definito dall’articolo 11 della citata Deliberazione n. 116/2010 e rappresenta
un documento di sintesi dei dati e delle informazioni gia presenti nei documen-
ti di programmazione economico — finanziaria e di pianificazione esecutiva
dell’Ente.

Il PP si colloca dunque in una chiara sequenza documentale ed ha specifiche
caratteristiche funzionali.

La Deliberazione della G.C. n. 1693 dell’1 agosto 2012 recante “Applicazione
del Sistema di misurazione e valutazione della performance — anno 2012, tra-
smissione delle determinazioni dell’OIV, in relazione ai criteri e alle metodo-
logie applicative, nonché alla disciplina del processo di valutazione” che, in
correlazione al “Sistema di misurazione e valutazione della performance”
2012, adottato dal Segretario Direttore Generale e comunicato con nota n.
RC/11613 del 9 luglio 2012 unitamente agli “Indirizzi e criteri” per
I’applicazione dello stesso, richiama le diverse disposizioni di legge, di rego-
lamento e di contratto, il cui rispetto assume rilevanza, in alcuni casi, ai fini
dell’accesso alla retribuzione di risultato, in altri, ai fini della determinazione
della sua entita.

La documentazione consultata ai fini della ricerca ¢ reperibile all’indirizzo
internet http://www .comune.roma.it, alla sottosezione “Direzione Pianificazio-
ne e Controllo Interno” della sezione “Segretariato - Direzione Generale”, do-
ve ¢ possibile consultare, tra gli altri: il regolamento sull’ordinamento degli
uffici e dei servizi, di cui alla deliberazione G.C. n. 161/2010; il Programma
Triennale per la trasparenza e l'integrita 2012-2014 (deliberazione G. C. n. 141
del 16 Maggio 2012); la Deliberazione G.C. n. 117/2010 che prevede un unico
punteggio di valutazione per i dirigenti; la Deliberazione G.C. n. 1636 del 15
luglio 2011 sul Sistema di misurazione e Valutazione delle performance del
2011.

Si evidenzia inoltre 1’ Accordo raggiunto tra la delegazione di parte pubblica e
quella di parte sindacale in data 27 novembre 2012, finalizzato a dare applica-
zione all’art. 16, co. 4,5 e 6 del d.I. 98/2011, convertito con la 1. 111/2011 e
volto all’incentivazione di attivitd determinate e correlate al conseguimento di
risparmi di gestione, ulteriori rispetto a quelli stabiliti dalla legge e dalla pro-
grammazione finanziaria dell’Ente, sulle spese di funzionamento degli uffici e
dei servizi.

Le parti hanno concordato di incontrasi entro il mese di dicembre 2012 in mo-
do da esaminare, in tale sede, le aree di intervento su cui individuare progetti e
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obiettivi di risparmio da conseguire con la partecipazione attiva dei dipendenti
dell’Ente; a norma di legge, una parte delle eventuali economie aggiuntive ef-
fettivamente realizzate, potranno essere utilizzate, nell’importo massimo del
50 per cento, per la contrattazione integrativa, di cui il 50 per cento destinato
alla erogazione dei premi previsti dall’articolo 19 del d.Igs. 27 ottobre 2009,
n.150.
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