. 85 ALLEGATO 4

RELAZ1ONE SUL PROGETTO D1 LEGGE DELLA REGIONE EMIL1A-ROMAGNA
"RIFORMA DELL'IMPIEGO E DELL'ORGANIZZAZIONE REGIONALE".

1) Lineamenti generali.

Come & noto la Giunta della Regione Emilia-Romagna ha
approvato un progetto di legge intitolato "Riforme dell'im-
piego e dell'organizzazione regionale”, il quale & stato
pubblicato nel Bollettino Ufficiale regionale n. 3071 del 18
gennaio 1994.

Per 1illustrare adeguatamente, seppur2 in maniera
sintetica, le linee fondamentali di questo progetto & bene
premettere la relazione esistente fra aesso e la riforma
compiuta con il D. Lgs. 3 febbraio 1993, n. 29.

Un dato cronologico & peraltro fondamentale in propo-
sito: infatti l'approvazione da parte dell'esa2cuzivo regio-
nale del progetto & intervenuta in un momento antecedente
alla pubblicazione dell'ultimo decreto legislativo di
modifica del 0. Lgs, n, 29/1993, vale a dire 11 D. Lgs. 23
dicembre 1993, n. 546 (mentre sono state *enute in conside-
razione le modifiche gia introdotte ¢col 0. Lgs. 18 novembre
1993, n. 470). Da cid consegue il fatto che alcune parti del
testo potranno subire delle modifiche che la Giunta preoporra
in sede di cummissions consiliare.

Riguardo al contenuto generale del progetto, mi semdra,
innanzi tutto, importante mettere in luce un oriantamenczo di
fondo: quello di non procedere ad un sempiice adeguamento
della legislazione regionale preassistente ai principi del D.
Lgs. n. 29/1993, ma cogliere l'occas.one p=ar rivedere
completamente il quadro legislativo sia 1inm materia di
rapporto di lavoro chtie in materia di organizzazioane.

A questo proposito si rileva che fra le disposizioni
piu importanti vanno inserite anche quelle finali, le quali
prevedono 1'abrogazione integrale di ben gquaranta leggi
regionali e di molte specifiche disposizioni di grosso
rilievo, come quelle della L.R., n. 44 del 1984 che sta alla
base dell'attuale organizzazione regionals.

A coloro che non conoscono specificamente la legisla-
zione della Regione Emilia-Romagna, pud essers piuttosto
difficile cogliere la portata 1innovativa d=zlle norme
abrogative: ma basta natare come 1'alenca Jdella laggi
regionali che vengono abrocate dall'art. 48 s5i apre cen le
leggi regionali del 20 luglio 1973, nn. 25 & 126 le quali
rappresentanc scstanzialmente la trasposizione a livello
regionale dell'organica disciplina derivante dal regime
giuridico del D.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3.

Questo intento dell'esecutivoe regionaie, nop limitato
alla necessaria attuazione a livello regicnale del 0. Lgs.
n. 29/1993 ma teso ad una complessiva riforma cell'ordina-
mento regicnale, & particolarmente marcato in materia di
rapporto di lavers.



Le origini di questa scelta devono essere ricercate sia
nella volonta di cogliere appieno le opporzunmita che 11l
decrato n. 29 ha aperto, sia in un proclema di  semplifica-
Ziene e di  corretta implementazione della legislazione
regionale che si manifesta in modo particolare 1in una
materia come gquella in questione. Es:gte, infatti, un
problema qenerale che & legato alla ventennale sedimenta-
2ione di una disciplina giuridica molto articolata e mute-
vole, ispirata ai principi tipici @i uz rappaorts éi lavoroe
integralmente pubblicistico, rispetto al quale si pongono
ancng gueztioni di organicica, di trasparenza e conoscibi-
litd da parte degli interessati.

La ricostruzione della disciplina in muate-ja di rap-
porto di lavora si ispira ad un principin fandamantale che &
quellc della sussidiarieca: vengono disciplinati dalla legge
regionale solamente quegli aspetti per i quali la Regione
ritiene che sussistano degli elemenzi ¢: specifticita che
rendons necessario ovvero opportuno l'intervents del legi-~
slatore reqionale, mentre per ogni altro acspetto 51 richiama
e normative generale vigente nel settore.

Cccorre chiarire che, in parte, c.aesta sTeita o una
sonseguenza diretta del mutamento del regime delle fonti che
dizecinlinano i1 rapperto di lavero: i pavsanglo da  un
disciplina pubblicistica ad una di diritte comune incide
necevsariamente sulla potestd normativa deile regioni,
restringendola. Resta peraltro fermo, in proposita. 11 fatto
che una chiave di lettura fondamentale dayli spar: del!'au-
tenomia regiomale gsi rinviene nella nsta sen:enza della
Corte Costituzionale 26~3C lugiio 1993, n. 350,

T decreto n. 29 ha tomungue compiuto, da ur latws, una
Senerals gpera  di depubblicizzazione ¢ la disciplina del
rapno:tx d'impiege  dei dipendenti del; pubbliche ammini-
straczioni e, d'als-g lato, un'ampia opera 4di delwegificazione
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s i cantrattualizzazione. che comporta SUpe "amento, 1in
maiti canp:, del 3-incipio di actoritar:a

¢ d4: wunilatera-
lita <he caratterizzava (in gran parte)

)
I prececente regime
Gluridize,

-3 scelta del Principio di "scszidiarinta® della
legistazione regionala {inteso nello soecifics enss  sopra
cescritis) 54 evinee dalla strustura cdell'art. | cel pro-
gettyu, il auale, dopo aver enunciata 3L commo  primo e
finalista della legge, stabilisce a! comma 2 =ke "nsr guanto
non previsto dalla presenta lagge, valgers 1= ¢ispocsiziaoni
del U, iz2s. 3 fesbraio 1992, n. 29 e s.zceszive mcdifica=
Tioni woscettinili di sna diretta applicazione a.la Regione
& ie usrme del diritto comune del lavoro”. Tale indicazione
51 comp 2ta con la garanzia deil'efficacia della normativa
¢l ordine contrattiale che & delineata al comma 3 di cecto
articalo. ” :

Favcio notare, Per inciss, che la sc2lta di mantanere
Yna sistretta e sussidiaria discinlina iegislativa non é
atfatio scoantata poiché non mancano, invecs, sostenitor: a
vary livelli di una scelta essai diversa, legaty aila logica
deila sz 0duzione di una soria di "tests unizo' regionale
2ggrormato, contente gran parte della disciplina cel rap-
Aeriu di lavoro, seppurs adeguata ai nuavi principi.
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Quest'yltimo indirizzo &, peraltro, sembrato i1 contrasto
con lo logica stessa del D. Lgs. n. 29/1993, 11 quale &
ispirato anche alla necessita - purtroppo non seapre sequita
con coerenza - di superare la logica della parcullizzazione
delle div Clpxlﬂe legis 1at1ve del rapporto di Lavoro.

Come 5i & detto, un'altra delle sceite Fondamentali e
qualiticanti del progetto di legge & gualla della
delegificazione (in coerenza con 1l'orientamesto che si
ritrova nel D. Lgs. n. 2$/1993),

F' evidente che una scelta di questo genere implica che
L'approvazione deslla legge sard seguita dall'adotione di
vari regolamenti e che, quindi, il lavoro di icostruzione
narmaliva che la Regione Emilia-Romagna ha iutrapresc saré
molto vasto. Tuttavia la scelta della Giunta regionale
appare chiara anche nel senso di ripricstinare un  rapporto
fra le fonti normative che sia coerente con la nacessita  di

lasciare alla legge solamente la normativa 1 principio e
gquelle disposizioni di degtaql o che appaiono iirdispensabi-
li.

2. Wiscipline snscifica del rapporte d'impisge.

La concreta disciplina de:

z in maveria ci  rapporta
di lavore dal! progetto in e
4

ata
ame pué eusuere analizzata
tenendo presante che alcuni interven
un carattere di assoluta necessita, nel senswu che il legi-
slatore regicnale non pud esimersi dal dettarz Lna regola-
mentazione propria al fine di applicare i nuovi principi
dell'asrdinamentc, mentre altre disposizioni ragpresentano
scelte che la Giunta regionale ritiene opporiune in consi-
darazione delle esigenze specifiche dell'wnte.

Le nuova discioslina che si & prospeitara in materia di
rapporta di lavcr-oc dei dipendeati regional: teasca ¢ momenti
fondamentali della sua costituzione, del procedimento
disciplinare e zZel oprovvadimen:i cautexari ed, infine, i1
momento dell'estinzione.

n materia d assunzioni e, pilu amzslamente, riguardo
alle modalita d'accesso all'impiego la nuava :L,c‘plina si
Sresenta Ccome necescaria:l questo perche Ll desirete lazgisla-
tivo n. 29, impone la stipulazione di un contrazto indivi-
duale, al quale sequa l'effatctuazione del periode di  prova,
Cio comporta, fra l'altro, la necessita per 1'ente 4i
individuare precisamente le ccompetenze imt=rne r.copettc alla
valutazione della orova effetsuata e all'assunzione dai

nseguentl provvadimenti. .

A questo propesita, si noeta zome il case del licenzia-
menIs conseguentie al mancato superamentc del periodo di
Prova rappresenta, nel precgetto di lagge, una ipotes: nella
ﬂual= L ce~"a*‘one del rapporto di ltavor:s intsrvisne senza

ta una atte deliberativo da parte della Giunta

reg1u\3 e. Infazti, la wvalutazione in gquest.one ha un
2 essenzialmente tecnico 2, quinci, Ln coerenza con
pr;ncxpic deila separazione fra l'indir.zze politico e la

i mministrativa (sancits dall'arse. 3 zel D. Lgs. 2.

nti normaiivi presentano

e
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29718494y la dichiarazione del mancato supszramento del
periodo di prova viene effettuata direttamente ca un  diri-
yente wpecificamente preposto alle guestioni di personale
\Su proposta  di Guello ‘presso il quale 1'interessato  ha
prestato servizio).

lL criterio generale della dele ificazione “rova ampia
espressione riguardo alle modalita d'accesso ed slla norma-
Tiva concernente l'effettuazione dei cencorsi, tutte materie
che erano precedentemente disciplinate dalla legise regionale
&€ rispetto alle quali laz Giunta €& oriertata a presentare
presto I nuovi regolamenti.

Restano legificate, invece, le fasi procedirentali che
ieguaeno il completamento deilae operazioni da parte delle
commissioni di concerso.

Riguardo al regime di validitid delle graduatorie
occorre notare che il comma 22 dell'ar:. 3 della legge di
accompagnamento della finanziaria (L. 24 Jicumbre 1993,
n.537) ha innovato profondamerte la materija. Cio pone nuovi
Problemi. anche se vi & un orientamento teww a ritsnere che
le particolarita legate alla dimensione der concorss per
L'accesso ai peoscsi regionali rendono ragionevole la previ-
sione asttualmente dattata nel progetto.

il regime  delle incompatibilitad tends 2 recepire i
Principi dettati in materia dal D. Lgs. n. 29/19%3 e in esso
si puo notare anche un tentativo di snellimenta procedurale
relartivamente agli incarichi di minor rilievo (comma 3 lett,
b).

Anche in materia di srocedure per riconoscimento
deil'infermitd di servizio o per gli accertamerti di ido-
neita la scelta foncdamentale cfella delegificaziore trova un
suo significativo riscontro .

A proposite de! procedimento disciplinare s segnala il
che Do Lgs. 23 dicembra 1993, n. 546 ha is%1odot-o rilevanti
medificazioni (principalmente i1l nucvo  testo deli'art. 89
del D. Lgu. n. 29/1993) le quali vengone ad innrovare pro-
foncamente la materia.

£’ ccmunque importante segnalare ailsvtamente 1'o-
rientamento di fondo che traspare dal teszs del progetto,
Peércie esso e indubbiameate assai lnnovazive.

[n sintesi si oud dire che il progetio ha attuate i1l
massime adeguameato dei regime sanzioralmric a quello
Previasta nel diritto  cemune cel lavero. (id si evince, 1in
particolare:;

a) dall adozione cella stessa tipologia di sanzicni adottata
dalle statute dei lavoratori, medificandc sia 1! contenuto

che Il nemen iuris g&i quelle precedenti {c¢on il definitive

abbandono del gis-ema derivante dal D.P.R. n. 3/1987) *
bjdall'applicazione integrale del ‘procedimen-c previsto
dall'arr 7 delia statuto dei lavoratori, con i neressari

adeguamenzi dellg disciplina ragionale che si rinvengono
nell‘art, 11,

Un aliro alemento 4: rilieve consizze nell'eri
teso  ad  atiribuire al dirigente ia Jdiretta o
neil'irrugazione delle sanzicni discislinmari p:
ammonizione e mul:za (antecedentements cio @ra 3revi
per la censura),

antamento
ompetanza
a4 lievi:
stoe solo

S
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Per quanto riguarda le fattispecie sanziuwnabili occorre
notare che la nuova disciplina costituisce un acgiornamento
di queila prevista dalla vigente legislazione regionale,
tuttavie resta ferma l'applicazione di una eventuale nuova e
diffaerente individuazione -delle 1ipotesi =anzicnabili che
dovessero essere compiuta dai contratti wollettivi (in
proposito si ricorda la rilevanza del <comma 3 dell’art. 1
del progetto).

Un altro puntc di un certo interesse & rappresentato
dalle cause di estinzione del rapporto di lavo-o che sono
quelle tipiche della disciplina civilistica {con 1l'eccezione
della decadenza che si & ritenuto debba permaner= in alcune
speci®iche ipotesi).

Particolare rilievo assume la disciplina del licenzia-
mentd per giusta causa o giustificato motiva. la guale viene

a sostituire completamente le ipotesi di zestituzione
previgenti e fa tramontare alcuni istitut. .he debbono
considerarsi assolutamente obsoleti (st pensi al caso

dell'"obblige di rendimento”", c¢he la wvigernt: normativa
ancora conosce).,

3. Relazioni sindacali,

La parte del progetto che si occupa a«lle relazicni
sindacali (all'interno del =zitelo 1I[) rispesta 1 nrnuovi
nrincipi che la riforma delia normativa n materia di
impiego pubblico ha destato e, in particolare, qguelli c¢he
rimarcano gli elementi di reciproca autancmia delil'azione

lejila pubblica amministrazione e delle orjanizzazioni
sindacali. D'altro c¢ante, il progetto nsi -inuncia al
entativo ¢i  introdurre alcuni significativ:. slementi di

innovazicne.
In proposito occorre notare, in primsc iucgo, fa legif-
cazione 21 un poss ibile strumento di raspresentanza demo-~
t i lavoratori (art. 21), il quale, 2a un lato, non
contrasto c¢on l'attuale indirizzo alla costitu-
‘cme delle R.5.U., &, d'alzro lazs, costituisce comungque lLa

-]
in

LR
ima esplicitazione con legge regionale i un importante
prxnczp.o destinato a restare 1impressg nelil'ordinamento
della Regione,.
ln seconde lucgs, si netano gli strument: i parteci-
paziosne di cui agli art:. 22 e 23 ed, 1in carticolare, il

ruolo dei "protocolli d'intesa" che wvengene -icenesciutdi
come une strumento attraverso 1l guale le re azioni sinda-
cail troverannce unra stabile e trasparent: :istemazione

metodologica.

»’ 'P
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iscinling della diriganza.

4n ryoiw naturalmente cenirale all'i
e svolts dal tizols 1V concernente la ¢i
in nroposito occorre peré oremettere

rerna del progetto
i;enza regionals
aisuni elementi
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concernenti l'assetto della legislazione regionale: infatti
la Regione Emilia-Romagna ha gia una legge specitica dedi-
cata alla dirigenza (la L.R. 19 novembre 1992, n. 41}, la
guale - vista la sua recente elaborazione - risulta ispirata
& principi abbastanza moderni e non contrastant: con molte
delle linee riformatrici del D. 1lgs. n. £29/1993. In propo-
sito basti notare il fatto che il princigic dell'autonomia
della dirigenza (anche attraverso la competenta generale
all'acczione degli atti amministrativi ad efficacia esterna,
salve quelli riservati a specifici organi dell'ente) e il
principio della separazione del ruolo della direzione
politica da quella di gestione amministrative erano gia
riconosciuti dalla legge n. 41.

Cio ha comportato la scelta tecnica di in:rodurre le
inncvazioni derivanti dal D. Lgs. n. 29 42l 1993 in via di
moaificazione della L.R. n. 41 del 1992,

Un'analisi delle concrete modifiche in=rodotte a
proposito della disciplina della dirigenza nor pud pero
prescindere da alcune considerazioni generali che riguardano
\'impostazione delle soluzioni che l'esecutive della Regione
Emilia-Romagna ha ritenute di dare alle non senplici pro-
hlematiche che si rinvengone in guesto setfore.

Sue aspetti meritano in particolare attapziune: quello
della strutturazione e quello dei poteri cella d.rigenza.

Sotto il primec profiio il progetto sviluppa la linea
dell'istituzione a livello regionale di un'unici: qualifica
dirigqernziale, ma tuttavia non rinuncia ad irdivicuare una
figura nuova (denominata "direttore genereie”). Nell'ambito
dell'unica qualifica dirigenziale si configura in modo

particolare il titolare di funzioni proprie i un'area di
direzione che ¢! configura come una strutiura organizzativa
scvraordinatae alle altre. Tale soluzione rende a superare le
|istrettezze che potrebbero essere imposte dal nantenimento
delia sola figura ai "coordinatore"”, previste dall'art. 27
cel decratos ¢l riferma.

Le srincisali <caratteristiche ¢i ques:s figura vanno
individuaze, in orimo luogo, nel fat:o <che 1 rapporto
giuridice c¢he si iastaura con ['amministraziore e lejatc ad
un incarico {zne non viene ~n1ecessariamente cornferito a
sirigentt interni all'amminis:razione). in secundo lusge,
deve naotarsi ch2, ai sensi del comma 4 del nuovo Iesto
deli'a~t. 17 delia L.R. 41/1992 (art. 28 del proget:s) il
conferimentzo dell‘incarico di direttore generale comporta la
scspensione del r3sporto ci lavors cel cirsigente ragicnale
al qua.e covesse essere attribuito (saive 11 duritto alla
conservazione 2el sasto e la maturazione cei cirizti legati
ail'anzianicar. M

Ba guants s3pra esposto si evince anche ia soszanziale
astran=ita della soluzione propostza rispeito clla figura del
"dirigante general2" prevista dal 0. Lgs. n. 26/°993 (basta
del resto pensare al fatto che il raopcrto d:. lavoro di
gquest'ulzima @ scTIrfatzo - ¢an una  sceltad talvalta conte-
s<ata - alls sz23350 principio 4i "privatizzazionae™ di cul
ail'art. 2 cdel deczreto).

Ticza L'aspertto dei poteri 2 delle funzion: <he vengono
atzribuiti a: dirigenti si rileva che il s-ogetto (arzt. 26

-4 -
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e Z27) ha attuato gli indirizzi emergenti dagli artt. 16 e 17
del BD. L.gs. n. 29/1993 operando sia gli adattamenti resi
necessari dal particclare ordinamento & dalla struttura
dell'ente, sia la ripartizione dei compiti che deriva dalla
coeerente specificazione delle competenze del direttore
generale. Sotto quest ultimo aspetto il progettm attua una
chiara differenziazione rispetto al ragportae i  semplice
sovracrdinazione che il D. Lgs. n. 29/19Y3 e:nressamente
delinea fra chi esercita le funzioni d: coardinatore gli
altri dirigenti.

Fra le altre disposizioni dettate per la diriqenza si
segnala il nuovo art. 18 della L.R. n. 4! (inserito
dall'art. 32 del progetto) che ceoncerne l'introduzione ¢i un
nuovo sistema di verifica sull'operato cei di-i1genti che
prevede anche 1'utilizzazicne di un apgssite "nucleeo di
valutazione". Viene in proposito disciplirato une specifico
procediments il quale prevede anche 1l'irstaurazione di’ un
adeguate contraddittorio e porta, in caso di valutazione
negativa, all'assegnazione ad altro incarico o a. licenzia-
mento.

.. Applicazions.al _Consiglio regionals.

Gii artt., 35 e 36 stabiliscone le reqole par la tra-
sposizisne nei confronti del Consiglio delle norme det-ate
con rrguerde alla Giunta, al fine di garsntite 1'autonomia
consiliare.

A questo proposito si deve notare cre la nueva disci-
plxna tostituisce anche un'importante momento 4i attuazione
della misposizione di cui al cemma 3 dell'art. 45 del nuovo
btatuto regionale (approvate con la leggs 9 novembre 1990,
n. 336) la gquale prevede 1'inquacdramen:o d»x cipendenti del
ro siqlio in un apposito ruolo organico, cistintc da quello

ldtxvo ai dipendenti della Giunza.

0. Riforma delle stryu-ture Qrganizzative.

Noctevole interesse pud suscitare, intine la parte
reiatzva alla modificazicne della normativa concernente le
strutture organizzative regionali.

byl plano della tecnica legislatzva. 3l dave ngtare che
molie celie modifiche introdotie si imrestamo su  di  un
tessuie normativo gila esistents costituito dal.a 1.R. 18
agosto 1984, n. 44 che regola i'ist ituziore ea 1. * funziona-
mento dells strutture organizzative regionali.

51 rileva che le innovazioni apooriate soneo uomunque
molto prcfonce. Una scelta fanacamentale cemoiuta all'interno
del progetzo @ quella della dei egificazizsne cel’a determi-

naz:one 2eqli organici e. delia definizione delle strutture
organizzative.

g

Peraltro, la nuova individuaziane delle strutsure
arganizzative (che costituisce {1 cuore del.a concreta
ciforma dell’'appartato regionale) caovra sonseguire
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all'effettuazione della rilevazione dei carichi di lavoro,
secondo le procedure che la Regione ha g¢gia iniziato a
delineare. La rilevazione dei carichi di lavoro costituisce,
infatti, uno dei principali elementi (ma non il solo para-
metro) per la rideterminazione delle strutture, secondo
quanto stabilito dal comma 1 dell'art. 42 del progetto.

Al fine di evitare che venga perd vanificatn 1l'intento
di contenere 1'aumento della spesa derivante dalia struttura
organizzativa, sono stati posti due 1impo-tanti limiti
costituiti dalla apposizione di wun tetto alla dimensione
della dotazione organica (come si rileva dal comma 2
dell'art. 42) e dalla previsione di un limite generale alle
strutture organizzative (che si rinviene nel comma 5 del
medesimo articoloe),

La limitazione della possibilitd di istituire le
strutture organizzative assolve anche le impo-tanti funzioni
di assicurare una riduzione complessiva della strutture
dirigenziali del dieci per ¢ento e di individuarz, nell'am-
bito di esse, le nuove strutture di direzione generale.

74. Oisposizioni_transitorje e finali,

Riguardo alle norme transitorie e finali si rileva che
esse contengono un meccanismo di attuazione della legge che
@ abbastanza complesso e articolato in rfunziona del fatto
che l'intervento normativo compiuto & molto vasto.

In particolare, occorre assicurare la traasizione al
nuovo sistema mantenendo in via provvisoria 1'applicazione
delle disposizioni relative ai settori che saranmno oggetto
di appositi regolamenti.

Si pué dire che, sotto gquesto aspetto, le 1orme tran-
sitorie e finali costituiscono uno dei moment. piu delicati
di una riforma che si qualifica proprio per il fat:io di
attuare il passaggio ad un regime giuridico in cui la legge
regionale avra un ruolo molto diverso rispetto a quello che
siamo abituati nelle materies in esame.

Dott. Maurizio Riciiardelli
Bologna, 14 aprile 1994,
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