La dirigenza di vertice tra politica e amministrazione

Roma, 5 luglio 2005

Sala dei Papi di Palazzo Altemps

FRANCESCO VERBARO

Direttivo dell’Associazione “Amici di Marco Biagi”

La dirigenza pubblica come “bene pubblico”

Per rimanere nella metafora di Carlo Mochi Sismondi un incontro come quello di oggi appare utile proprio per cercare di abbassare la temperatura. Per cercare di togliere il tema della dirigenza dal dibattito convegnistico classico e provare, anche con una serie di dati, di elementi e di riflessioni sui comportamenti organizzativi - i comportamenti datoriali e le politiche delle amministrazioni - a capire qual è lo stato reale della dirigenza dell’amministrazione centrale dello Stato, che per certi aspetti riflette anche alcune problematiche e alcune  criticità delle dirigenze degli altri livelli di Governo (Regioni, Comuni, Province e altre Autonomie presenti nel sistema istituzionale italiano). Si tratta di un ragionamento da fare a sangue freddo, a temperatura fredda, come diceva giustamente prima Carlo Mochi Sismondi. Questo anche per evitare di passare dal convegno classico all’emendamento corporativo. Tra il convegno classico e l’emendamento corporativo v’è qualcosa in mezzo che proviamo a colmare oggi. Dopo sette anni di incertezza normativa e giuridica segnata da una serie di norme che hanno cambiato notevolmente sia lo stato giuridico ed economico della dirigenza sia gli assetti organizzativi, e quindi a seguire anche i provvedimenti di conferimento dell’incarico, dobbiamo provare a fare il punto su che cos’è la dirigenza pubblica oggi e su come dovrebbe essere regolamentata; su quale dovrebbe essere il sistema di governance. 

Certamente per il compito che mi è stato assegnato il primo elemento che occorre richiamare qui è che la dirigenza pubblica è un bene istituzionale. Dove per bene istituzionale gli economisti ci hanno sempre insegnato che si intende un bene pubblico che ha una funzione a tutela dell’interesse pubblico. Esso ha quindi qualcosa da tutelare per cui le norme e il sistema di governo di tale bene devono essere oggetto di grande attenzione per la loro particolare delicatezza. La dirigenza pubblica è un bene pubblico a tutela dell’imparzialità ma anche del principio di buon andamento. La stessa giurisprudenza della Corte Costituzionale quando ha voluto difendere la contrattualizzazione dell’alta dirigenza ha appunto ricordato il vincolo di scopo rispetto a questi due principi: il principio dell’imparzialità e quello del buon andamento. Ovvero ha stabilito che la contrattualizzazione è legittima ma non deve perdere di vista questi due grandi fari, questi due grandi principi guida. Quindi anche il sistema di governo della dirigenza, il sistema di regole che governano la dirigenza, deve tenere conto di questi due grandi principi e quindi della possibilità che questi principi vengano sempre e comunque rispettati.

In questi anni si è posto il problema, da parte anche della classe politica, di rispettare il principio di buon andamento, inteso come attuazione delle politiche di Governo e dei programmi di Governo. Si è dunque pensato di rispettarlo cercando di avere una dirigenza di fiducia. La questione posta più volte è stata quella di avere una dirigenza scelta, una dirigenza che potesse essere individuata politicamente a garanzia dell’indirizzo politico. Però è stato messo in evidenza una sorta di trade-off tra il perseguimento a tutti costi del principio di buon andamento rispetto all’attuazione dell’indirizzo politico e il perseguimento del principio di imparzialità rispetto appunto all’autonomia della dirigenza e della funzione dirigenziale. È questo che ha messo un po’ in crisi il sistema e fa oggi parlare di precarizzazione della dirigenza. Il buon andamento interpretato come attuazione del mero indirizzo politico rispetto a degli obbiettivi ben particolari e la collocazione in secondo piano dell’imparzialità hanno portato appunto a quella che oggi è stata chiamata la precarizzazione della dirigenza e dell’alta dirigenza. 

Ovviamente il problema si sposta se invece di parlare di fiducia politica iniziamo a parlare di fiducia tecnica e di professionalità e quindi di come i principi di buon andamento e di imparzialità, ma anche gli stessi programmi di Governo, possono essere raggiunti attraverso una dirigenza più autonoma. Cosa si è verificato invece? Oltre ad una precarizzazione della dirigenza si è verificata una tendenza della politica ad occupare quell’area istituzionale. Probabilmente – dice Cassese – questo deriva anche dal fatto che la privatizzazione degli enti pubblici non economici e una certa privatizzazione del parastato, di alcune società, eccetera, hanno portato la politica a rivolgersi con grande attenzione all’area istituzionale della dirigenza. E questo si vede - Giuseppe Lucibello lo dirà meglio di me - dal notevole aumento del numero dei posti d’organico della dirigenza. Sono aumentati sia i posti di seconda fascia che quelli di prima fascia e ciò ha portato ad una sorta di precarizzazione qualitativa. Cioè c’è stato un aumento delle Direzioni di seconda fascia e delle Direzioni Generali di prima fascia in strutture che spesso però sono vuote in termini di contenuti e di mission e che quindi rendono ancora più vana e più precaria la visione della funzione. Questo crea un forte problema non solo in termini di buon andamento, e quindi di costi diretti, ma anche in termini di imparzialità. 

Ci si è posti più volte in questi anni – anche facendo riferimento a Paesi stranieri come la Francia e la Gran Bretagna – il problema di quali potessero essere le aree di intervento per creare una dirigenza autorevole, per creare i grandi Commis d’État. Si è fatto più volte riferimento all’ENA, all’avere una scuola, dei percorsi di reclutamento e d’accesso, ecc. ecc. Ci sono vari aspetti e varie fasi del governo della dirigenza che sono importanti da focalizzare, uno di questi è certamente l’accesso. Nonostante il tentativo interessante di avviare il corso/concorso alla Scuola Superiore una serie di cambiamenti normativi, come la modifica dell’articolo n.28 del decreto legge n.165 e l’adozione in ritardo dei regolamenti sull’accesso, hanno fatto sì che ci sia stato un forte ritardo nell’accesso della dirigenza e quindi per circa cinque anni non abbiamo avuto la possibilità di avviare procedure concorsuali pubbliche aperte. Quello che si è potuto realizzare è stato invece un reclutamento attraverso l’articolo n.19 comma 6 e cioè il ricorso alla dirigenza dall’esterno o il ricorso a dirigenti provenienti da altre Pubbliche Amministrazioni. Di quei pochi concorsi che sono stati effettuati circa l’80% sono stati concorsi riservati agli interni oppure ai ruoli ad esaurimento. Quindi è stato congelato quell’istituto che la Corte Costituzionale dice essere il miglior istituto ed il miglior strumento per selezionare i migliori: il concorso pubblico o il corso/concorso. Si sono utilizzati invece percorsi di accesso che sicuramente non aiutano la professionalizzazione dell’amministrazione e non aiutano a selezionare i migliori. Si è realizzato dunque uno dei paradossi della riforma e di questi anni, quello che io chiamo il paradosso del reclutamento delle Pubbliche Amministrazioni. Cioè proprio nella fase storica in cui noi ci troviamo ad avere istituzioni formative come le Università e le Scuole di Specializzazione, che formano capitale umano specializzato e finalizzato all’accesso nelle Pubbliche Amministrazioni con lauree triennali, lauree specialistiche, master di primo e secondo livello, l’Amministrazione Pubblica non recluta questo personale. Quindi c’è un forte scollamento tra la fase di formazione iniziale e la fase del reclutamento. In questo modo andiamo a riprodurre uno dei paradossi della società civile di oggi e cioè quello di vedere congelata un’intera generazione. Proprio qualche giorno fa un sociologo ha ben descritto questo congelamento della generazione tra i venticinque e i trentacinque anni di cui le Pubbliche Amministrazioni non si avvalgono a vario titolo, non solo come dirigenza ma anche per quanto riguarda le figure della ex carriera direttiva. 

L’altro elemento da affrontare urgentemente è certamente quello della formazione, della valutazione e della valorizzazione dell’esperienza. Proprio in questi anni di continui cambiamenti, di continui processi di innovazione legati al decentramento amministrativo, alla riforma costituzionale e all’introduzione delle nuove tecnologie, la formazione mirata alla riqualificazione della dirigenza è stata uno dei temi citati en passant ma non oggetto di un’attenta riflessione. E avrebbe invece dovuto esserlo, anche per aiutare una certa dirigenza ad essere al passo con i tempi, per rafforzare quest’anello debole che – come dirò dopo – è costituito appunto dalla dirigenza. 

La stessa mobilità, sia tra pubblico e privato che tra le stesse Pubbliche Amministrazioni, che è uno dei punti chiave di questi anni, è in realtà un istituto molto debole. Poche sono ancora le esperienze e ancora manca un regolamento per quanto riguarda la mobilità pubblico/privato. Anche dal punto di vista del trattamento giuridico e del trattamento economico la mobilità tra livelli di governo o tra Amministrazioni non è considerata: se un dirigente dello Stato vuole andare a fare il Direttore Generale di un grande Comune o il Direttore Generale di una Regione o il Direttore Generale di un ente, quest’esperienza non gli vale a nulla rispetto alla sua carriera. Tutto questo va nella direzione contraria rispetto a quel discorso di autorevolezza e di professionalità che era uno degli obbiettivi che il Governo si era posto rispetto alla valorizzazione della dirigenza. 

L’altra questione nodale è il trattamento giuridico ed economico dei dirigenti in generale ed il trattamento giuridico in particolare. È stato giustamente citato il problema della durata degli incarichi. Oggi con l’attuale articolo n.19 del decreto legge n.165 non abbiamo una durata minima degli incarichi ma solo una durata massima di tre anni. Il comportamento che si è riscontrato da parte della classe politica è stato quello di conferire incarichi intorno alla media di un anno/un anno e dieci mesi, con punte molto basse davvero ridicole di incarichi conferiti per quattro o cinque mesi. Il problema paradossalmente non è soltanto quello della durata degli incarichi, e cioè di quel termine previsto appunto nel provvedimento di conferimento degli incarichi, ma anche quel fenomeno che si è avuto negli ultimi anni (anche a seguito dell’apertura alla delega della legge n.137/2002 che ha aperto la delega alla legge n.59 e che ha portato alla modifica dei Ministeri e degli enti) che ha introdotto una serie di regolamenti di organizzazione che contenevano una serie di norme transitorie per cui gli incarichi venivano azzerati sistematicamente. Abbiamo quindi riscontrato questo fenomeno molto interessante in base al quale negli ultimi sei anni un dirigente ha avuto in media ben quattro provvedimenti di incarico. Cioè circa uno ogni anno e mezzo. Questa è una precarizzazione ancora più elevata rispetto a quella dovuta alla durata minima dell’incarico. Per divertirci un po’ faccio un esempio: la durata di un contratto a tempo determinato in media nella Pubblica Amministrazione è di 24 mesi mentre una convenzione per lavoratore socialmente utile dura almeno tre anni.

A questo occorre aggiungere che proprio per una situazione di incertezza sui regolamenti di organizzazione e a volte anche per un problema di attuazione della fusione dei Ministeri, di realizzazione dei fondi, di perequazioni e così via, ci troviamo oggi con una serie di dirigenti senza provvedimento di conferimento di incarico e senza contratto. Oggi su cinquemilacento dirigenti di seconda fascia sono circa un migliaio quelli senza il contratto. 

Il problema non è quello di chiedere un’inamovibilità, l’inamovibilità è stata proprio ciò che abbiamo cercato di superare con la contrattualizzazione. Quello che si chiede e che potrebbe essere utile proprio per far sì che la dirigenza sia un bene istituzionale è quella minima stabilità dell’incarico funzionale utile al perseguimento - appunto - dei principi di imparzialità e di buon andamento. Da questo punto di vista è necessaria una regola di scopo. È chiaro che il problema emerge soprattutto nella dialettica tra politica e amministrazione e in particolare tra politica e alta dirigenza. La contrattualizzazione - come dicevo - tendeva a superare quel fenomeno ben descritto da un saggio degli anni ’90, quello degli “eternauti”, che parlava di quei dirigenti che occupavano per venticinque/trent’anni una Direzione Generale. Il problema è che adesso abbiamo raggiunto la situazione opposta, quella dei dirigenti Co.Co.Co. (per usare un’espressione molto in voga in questa fase). 

Quindi è emersa la crisi del processo di governance della dirigenza. L’atto di indirizzo, il programma di Governo, il sistema di valutazione, la fissazione degli obbiettivi e tutto quel meccanismo di governance della dirigenza è proprio quello che è stato messo in crisi e che è saltato in questi anni. [...]

