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LA RIFORMA DEL PUBBLICO IMPIEGO E I SUOI RIFLESSI
SULLA DIRIGENZA REGIONALE

1. Premessa

La normativa che riforma il pubblico impiego (contenuta
nella legge 23 ottobre 1993, n. 421, e nel decreto legislativo 3
febbraio 1993, n. 29) rappresenta una normativa di grande importanza
anche se nata da fattori contingenti (in particolare: risanamento della
spesa pubblica, snellezza e produttivitd dell'apperato burocratico).

Le novita contenute nelle leggi di riforma, per quanto
riguarda la dirigenza pubblica, si possono cosi sintetizzare:

a) introduzione della qualifica unica di dirigente, nella quale devono
confluire le preesistenti posizioni di prima e di seconda qualifica,
ferma restando quella di dirigente generale ‘'ove prevista da
specifiche disposizioni legislative" (articolo 2, lettere e) e f),
della legge 421/1992 - articolo 15, comma 2, del decreto legislativo
29/1993); per le Regioni & esplicitamente prevista la figura di un
dirigente coordinatore, sovraordinato e a tenmpo (articolo 27 del
decreto legislativo 29/1993);

b) attribuzione alla dirigenza di autonomi poteri di gestione, ben
éistinti da quelli di direzione politica (articolo 2, lettera g),
punto 1), della legge 421/1992 - articolo 3 del decreto legislativo
29/1983);

c) l'impegno, per tutta la Pubblica Amministrazione, di rielaborare un
nuovo assetto organizzativo fondato su criteri di economicita e di
efficienza (articolo 2, lettera c), della legge 421/1992 - articolo 4
del decreto legislativo 29/1993).

E' preliminarmente da rilevare che il nuovo ruolo del
dirigente regionale, scaturente da tali norme statali, si inserisce in
un contesto, altrettanto innovante, di riforma dell'istituzione
regionale che s8i realizzera, a tempi brevi, attraverso un deciso
ampliamento delle materie di competenza regionale e un ricisegno dei
poteri decisionali con una piu marcata autonomia dai poteri centrali
(c.d. neoregionalismo).

Tale ultima prospettiva riformatrice richiede, sia in fase
di avvio che di ampliamento del nuovo assetto istituzionale, una
dirigenza regionale fortemente motivata e qualificata sul piano
professionale, tale da poter sostenere adeguatamente il maggior impegno
che fara carico all'Ente Regione consentendone cosl il rafforzamento
della presenza e del prestigio nei confronti delle realtd sociali
amninistrate.

Z' questa pertanto una ghiotta occasione da afferrare al
volo se i dirigenti regionali vogliono assumere per il futuro una loro
precisa identificazione ed una incidenza sostanzizle nel governo
dell'ente che sono chiamatli a gestire insieme con gli amministratori
politici. E cid naturalmente non potra che risolversi in un vantaggio.
dell'intera collettivitad che beneficera di un risvolto positivo in
termini di efficienza e qualiiid dei servizi regionali,



2, La dirigenza pubblica nella normativa statale

Da sempre si discute del ruolo e della funzione dei
dirigenti nell'ambito degli apparati organizzatori siz pubblici che
privati cosl come da seumpre si fanno comparazioni o distinzuo tra le
connotazioni giuridiche, sociali e politiche riferite alla categoria
dirigenziale a seconda che sia inserita nel settore pubblico o in guello
privato.

Dal punto di vista legislativo, 1la prima 2cleratoria
organica di funzioni, ruolo e respongsabilitd per i dirigenti pubblici
risale &l DPR 30 giugno 1€72, n. 748 (normativa gsulla dirigenza
statale).

La legge 743/1272 non aveva alcun intento particolare se non
quello d} delineare una disciplina organica delle funzioni dirigenziali
nell'Anninistrazione dello Stato, dal momento che essa pan:orlva in un
clina politico sostanzialmente tranquillo e in un contesto econonico
dell'epoca pil che socdisfacente. E' per questi motivi che il rapporto
tra dirigenti generali e i dirigenti delle gualifiche subordinate era
impostato, nel DPR 748/1972, in termini ¢i competenze e pertanto di
attribuzioni non correlate ad obiettivi e conseguenti responsabilita,
mentre invece (per quello che s8i & detto in premessa) nel decreto
legislativo 29/1993 tale rapporto si incentra su rigidi criteri di
efficienza e responsabilita nella gestione.

Ma proprio negli anni '70 comincia la crisi
politico-istituzionale che presto si accompagnerd a quelle economica del
Paese, situazione di crisi che, aggravatasi col tempo anche a seguito
della scoperta cel sistema partitico tangentocratico, portera ad un
ripensanento generale dell'assetto organizzativo pubblico nel suo
complesso, da cui scaturiranno le citate leggi di riforma del pubblico
impiego ed una nuova sistemazione cella dirigenza pubblica.

L'attuale situazione ¢i crisi italiana della produttivitd
pubblica che ha generato la riforma suddetta & caratterizzata dai
seguenti connotati:

1) forte debito pubblico (il pid alto dei Paesi CEE) dovuto soprattufto
alle conseguenze di un comportamento della classe politica italiana
di "allegra finanza" e di previsioni "troppo ottimistiche" sia nei
, confronti delle entrate che delle spese;
2) basso standard di rendimento delle istituzioni pubbliche, evidenziato
sia da richiami e condanne in sede CEE che dalla insoddisfazione dei
cittadini penalizzati dal disservizio e dalla lentezia burocratica;

3) largo ricorso alla "lottizzazione partitica" della sfera
anministrutiva con degrado di quest'ultima a fronte dell'invadenza
politica.

A voler ben riflettere su questi dati, 1le situazione
italiana degli wultimi venti anni potrebbe definirsi un paradosso
politico poiché l'inefficacia della Pubblica Amministrazione e gli altri
scompensi citati e cdel tutto noti non si sono risolti, per tutto questo
lasso di tempo, in una perdita di legittimazione della classe di

governo,



Ma, come gi dice, "tutti i nodi vengono al pettine" e quindi
alla fine la crisi si & conclamata in tutta la sua virulenza in questi
ultinmi mesi.

I rimedi che s1 stanno tentando (in modo tal volia
farraginoso e nevrotico a causa dell'urgenza di intervenire) si possono
cosl elencare:
~ riforma dello Stato in senso regionalistico;

- riforma della Pubblica Amministrazione;

- riforme istituzionali;

—- introduzione di nuovi mocelli organizzativi;

~ privatizzazione nel senso della contrattualizzazione del rapportc di
pubblico impiego;

- ricorso a controlli di produttivitd o gestione;

- riforma cdella finanza locale;

~ incentivazione della procuttivita;

-~ separazione della sfera amministrativa da quella politica;

- nuovi rapporti tra cittadini e Pubblica Amuinistrazione (vedi legge
142/1990 e legge 241/1990 sul procedimento emministrativo);

- nuovo assetto della dirigenza.

Riferendoci a quest'ultimo punio, che qui particolarmente
interessa, il problema che Bi poneva &l legislatore riformatore era
quello di far uscire la burocrazie pubblica dalla posizione in cui era
stata rilegata sia dalla invadenza degli amministratori poiitici che
~dalla propria abulia (scarsa motivazione o accondiscenza interessata),

posizione di tipo non interventista contrastante pertanto con la logica
della produttivita.

Per poter incidere su questa situazione, cristzlizzata da
anni di inefficienza, il decreto legislativo 29/1993 hna dovuto
realizzare una sorta di rivoluzione copernicara, iconea a car luogo ad
un nuovo assetto della dirigenza e a nuovi rapporti con - l'organo
politico-amministrativo.

La riformz del pubblico imniecgo anche se, come gia detto,
nata da fattori contigenti e non originata da una volonta orgeanica di
ridisegnare il settore della Pubblica Amministrazzione, ha la reale.
possibilitd di instaurare una nuova ‘“cultura professionale" nei
comportementi dirigenziali.

Per quanto riguarda le Regioni, non c'@ dubbio che le norme
del decreto di delega e di quello delegato trovino applicazione anche ad
esse, in quanto tale estensione & esplicitaunente prevista cal punto 2)
della legge 421/1992 i1 quale afferma che le norme stesse costituiscono
principi fondamentali ai sensi dell'ar%*icolo 117 delle Costituziore e lg
sentenza della Corte Costituzionale 26 luglié 1$93, n. 359, precisa che
"le Regioni ordinarie devono attenersi alle disposizioni del decreto
legislativo 29/1993, tenendo conto della peculiaritd dei singoli
ordinamenti",

Per quanto riguarca la dirigenza, la Corte, nella stessa
sentenza 359/1993, rispondendo alle cdoglianze delle Regioni che
ritenevano che le norme del decreto legiglativo 28/1¢93, se applicabili
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alla dirigenza regionale, dovevano considerzrsi lesive delle competence
costituzionali proprie delle Regioni in tema di pubblico impiego in
quanto dirette ad imporre 1l'unicitd della qualifica dirigenziale
(articolo 15, comma 2) e a regolare in dettaglio i poteri 2i
coordinamento dei dirigenti regionali (articolo 27, comma 2), ha datio
torto alle Regioni dichiarando che le disposizioni degli articoli 15 e
27 del dcecreto legislativo 29/19%3 sono applicabili anche ad esse e
riconoscendo allo Stato il potere di formulare principi suscettibili ¢&i
vincolare la sfera regionale sia in ordine ai possibili livelli di tale
funzione che al carattere temporalmente 1limitato dell'attivita di
coordinamento; tale potere sarebbe peraltro giustificato, seconco 1la
Corte stessea, dall'esigenza di "armonizzazione" tra i diversi tipi ¢i
dirigenza statale e regionale.

In altri termini, la Corte consente alle Regioni una sola
qualifica dirigenziale, in cui dovrebbero confluire le attuali due
qualifiche e, nell'ambito di essa, una f{unzione dirigenziale di
coordinamento a termine e revocabile. L

> La decisione della Corte gppare alle Regioni criticebile p‘erz

ordini\ motivi: .

a) non 8i comprende come si possa realizzare una effettiva
"armonizzazione" tra Stato e Regioni quando nel primo ordinamento si
consentono due qualifiche dirigenziali (dirigente e dirigente
generale) mentre nel secondo se ne ammette una sola;

b) & difficile accettare il concetto dellarCorte secondo cui anche la
norma sul coordinatore avrebbe valenza di norma di principio, quando
& di tutta evidenza la specialitad ed il dettaglic della cdisposizione,
che incide fortemente sull'autonoma potestd organizzativa degli enti
regionali.

Da quanto detto si rileva come, sia il decreto Ilegislativo
29/1993 (articoli 25 e 27) che 1la agentenza 359/1993 della Corte
Costituzionale, si allineano 8u posizioni concomitanti per quanto
riguarda l'assetto della dirigenza pubblica ma discriminanti per le
Regioni in quanto prevedono unicita del ruolo dirigenziale per Stato e
Regioni ma duplice qualifica (dirigente e dirigente generale) per lo
Stato e invece una sola qualifica (dirigente) per le Regioni, cui viene
concessa (articolo 27, comma 2, del decreto legislativo 29/1993) la
possibilitd di nominare un dirigente con funzioni di coordinamento ma
con incarico limitato nel tempo e revocabile e pertanto non assimilabile
alla qualifica statale del dirigente generale ed escluso percid dalla
disciplina legislativa ma soggetto, come gli altri cdirigenti, solo =a
quella contrattuale.

Tale soluzione & stata oggl ribadita e, a quanto pare, in
via definitiva (manca solo la pubblicazione del testo approvato dal
Consiglio dei Ministri) con ancora pil fermezza e chiarezza di intenti
nell'ultina versione del decreto corretiivo del decreto legislativo
29/1993, in cui si dice: "Nelle anrministrazioni pubbliche, anche ad
ordinamento autonomo, la dirigenza si articola nelle qualifiche di



dirigente e, ove prevista da specifiche disposizioni legislative
statali, di dirigente generale.,guest'ultima articolata nei livelli di
funzione previsti dalle vigenti disposizioni® {articolo 3 che
sostituisce l'arsicolo 1% del decreto legislativo 29/1%93).

In altra parte cdel decreto correttivo si legpge inoltre che:
"Per le Regioni il dirigente cui sono conferite funzioni di
coordinamento @ sovraordinato limitatamente alla duratva dell'incarico,
al restante personale dirigenziale" (articole & che sostituisce
l'articolo 27 del decreto legislativo 29/1963).

3. L'attuazione del decreto legislativo 29/1993 nelle

Regioni

Il decreto legislativo 29/1893 innova, come gia detto,
radicalmente i principi di organizzazione di tutte le Amministrazioni
Pubbliche incidendo in modo determinante anche sullo stato giuridico del
personale. :
Le norme in esso contenute,, se in molti casi s8i possono
considerare immediatamente operanti (come ad esempio, l'articolo 42 che
digeciplina i modi di assunzione del personale appartenente alle c.d.
categorie protette), in molti casi costituiscono per le Regioni principi
fondamentall ai sensi dell'articolo 117 della Costituzione e necessitano
guindi di una legislazione regionale di attuazione.

il decreto governativo, come & noto, con riguardo alle
Regioni, si incentra principalmente su tre gruppi di problemi relativi,
rispettivamente:

A) all'articolazione interna a ciascuna Regione della dirigenza ed alla
separazione dei compiti fra la direzione politica e la direzione
amnministrativa; ‘

B) alla riorganizzazione della struttura regionzle;

C) al rapporto di lavoro del dipendenti regionali (contrattazione
collettiva e mobilitd del personale).

Considerata la suddetta triplicitd della problematica posta
dalla normativa statale, sembra preferibile che la Regione predisponga
tre distinti atti normativi regionali di attuazione, volti a
disciplinare i tre citati aspetti +tra loro diversi anche se
interdipendenti. o

Di questi, uno dovrebbe essere rivolto ad individuare
concretamente il nuovo assetto della dirigenza regionale cioé a
stabilire se la nuova dirigenza, pur nell'unicitd dei ruolo, debba
articolarsi in un solo livello funzionale o in pid livelli funzionali,

Un secondo atto normativo dovrebbe egsere rivolto a
ridisegnare l'assetto delle sitrutture regionali (nella RKegione Lazio
enucleato attualmente in: Sezioni, Uffici e Setvori), mentre il terzo
atto legislativo dovrebbe rendere l'ordinamento del personale coerente
con quanto disposto nel titolo IV del decreto governativo.
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La trattazione della questione concernente l'assetto della
dirigenza dovreobe essere afrrontata prioritariamente in quanto & da
ritenersi propedeutica rispetto\ alla definizione delle altre due
problematiche.

Il nodo fondamentale da sciogliere &, come si & sopra
accennato, quello posto dall'applicazione cezli articoli 15 e 27 del
decreto legislativo 29/1993 cousl come modificati dagli articoli 3 e 6
del decreto correttivo governativo, ultima versione.

Fermo restando che non & possibile alle Regioni, per quanto
detto in precedenza, articolare la dirigenza nelle due qualifiche di
dirigente e di dirigente generale come nello Stuto, ezse possono:

a) o stabilire che all'unica qualifica di dirigente debba corrispondaere
un unico livello funzionale, legato alla responsabilit2 cdi un'unica
struttura base senza alcuna gerarchizzazione tra i vari dirigenti,
tutti equiordinati;

b) o articolare 1l'unica qualifica di dirigente in piu livelli di
funzioni e responsabilitd con dirigenti sovraordinati gerarchicamente
a seconca della diversa complessitd dJdelle strutture dagli stessi
dirette (ad esempio responsabili di ufficio e coordinatori dif
Settori, di Aree, ecc., come ha gii fatto la Regione Abruzzo nelis
p.d.l. 475/1993 che all'articolo 9 ha previsto le figure del
dirigente di ufiicio, del dirigente di servizio, sovraordinato ai
dirigenti di ufficio e a tempo, e del coordinatore, sovraordinato
agli altri dirigenti ed a tempo).



