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LA RIFORMA DEL LAVORO NELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

PREMESSA 
(Le difficoltà del sistema e l’esigenza della riforma)

Le difficoltà  del sistema paese (alla ricerca di un nuovo assetto istituzionale, di una corretta individuazione delle funzioni che i pubblici poteri debbono esercitare direttamente e di una maggiore competitività interna ed internazionale) sono evidenti e condizionano la presenza , l’organizzazione ed il funzionamento delle amministrazioni pubbliche e dei rapporti di lavoro all’interno delle stesse.

Qualunque sia l’assetto istituzionale ( Stato Unitario, Stato Unitario a base Regionale, Repubblica delle Autonomie, Stato Federale )e quali che siano le funzioni che i  pubblici poteri decideranno di esercitare direttamente ( funzioni essenziali dello Stato e degli Enti Territoriali, funzioni sociali, funzioni economiche) avremo comunque una pluralità di amministrazioni pubbliche ed un numero significativo di persone che lavoreranno alle dipendenze delle stesse.

Ergo, avremo sempre un “mercato del lavoro pubblico” ed è necessario che i soggetti istituzionali, politici e sindacali si occupino e si preoccupino , nel rispetto dei diversi  ruoli, di come organizzare e far funzionare le amministrazioni pubbliche e dell’ordinamento del lavoro alle loro dipendenze.

Negli anni ‘ 90 questi temi sono stati oggetto di interventi legislativi importanti e significativi ( Leggi 142, 146 e 241 del 1990,  Legge 421/92,  D.L.vo 29 del 1993,  Leggi 59 e 127 e D.Lvo. 396 del 1997, D.L.vo 80 del 1998 ) , che hanno profondamente innovato l’organizzazione delle amministrazioni pubbliche, definito un nuovo sistema delle fonti, contrattualizzato la regolazione del rapporto di lavoro, stabilito il principio della separazione tra politica e gestione e devoluto al giudice ordinario le controversie in materia di lavoro pubblico.

L’inizio del terzo millennio è stato contrassegnato , prima , da un intervento legislativo di raccolta e razionalizzazione di quanto fatto in precedenza ( D.L.vo 165/01 ) e da una parziale riforma costituzionale (L. Cost. 3/2001) e, poi, da un intervento, sempre legislativo, incoerente che ha rafforzato il sistema delle spoglie in materia di incarichi dirigenziali, determinando l’asservimento di buona parte della dirigenza pubblica al potere politico in carica ( Legge 145 del 2002 ) , con buona pace di alcuni principi costituzionali ( buon andamento, imparzialità e servizio esclusivo alla nazione ) e dello stesso principio di separazione tra politica e gestione .

La stessa legge ha introdotto la categoria dei vicedirigenti, rimandando alla contrattazione collettiva l’istituzione della relativa area, Invece di introdurre una nuova categoria, sarebbe stato più utile e corretto prescrivere la formale presenza dei quadri anche nelle amministrazioni pubbliche, in attuazione dell’art. 2095 del codice civile e della legge 190/1985. Peraltro, è fondatamente sostenibile la tesi che il riconoscimento della categoria di quadro sia un diritto di derivazione legale che la contrattazione collettiva non può negare. Infatti “ negare all’art. 2095, cod. civ. , nella sua nuova formulazione, carattere immediatamente precettivo significherebbe, del resto, subordinare l’applicazione  della legge nazionale all’intervento di una fonte secondaria, quale necessariamente è la contrattazione collettiva, con evidenti effetti negativi sulla certezza del diritto. Volendo ritenere necessario l’intervento della disciplina contrattuale collettiva per il riconoscimento del diritto alla categoria di quadro, si finirebbe – gioco forza – per accettare il principio che la previsione legale possa non trovare attuazione per il prevalere di una fonte secondaria. E’ sufficiente che la contrattazione collettiva rinvii a tempo indeterminato la configurazione della categoria di quadro, o che ometta completamente di provvedere al riguardo, come avviene ancora oggi in tutti i comparti del pubblico impiego, per vanificare l’operatività stessa della legge. La conclusione cui si perviene seguendo questo ragionamento è manifestamente inammissibile. L’autonomia negoziale, infatti non può mai essere assoluta, ma deve rimanere necessariamente circoscritta nell’ambito delle norme fondamentali che regolano il rapporto di lavoro”. ( Avv. G. Bulgarini D’Elci – Congresso Anquap 29 maggio 2003 – Battipaglia – SA - ).
L’inizio del terzo millennio ha visto, inoltre, entrare in sofferenza il modello negoziale che deve regolare contrattualmente il rapporto di lavoro. Si è posta in discussione la stessa esistenza dell’Agenzia di rappresentanza delle amministrazioni pubbliche ( Aran ), si sono definiti con grave ritardo gli atti di indirizzo ed abbiamo assistito al palleggiamento delle responsabilità ed alla ridda dei conti per il reperimento delle risorse finanziarie disponibili.

Ad oggi sono stati chiusi solo alcuni dei contratti di comparto (Ministeri, Scuola e Parastato: tre su undici ), mentre per le aree dirigenziali, addirittura, manca ancora l’accordo quadro.

Indecisioni, incoerenze e ritardi rendono necessaria una nuova riforma del lavoro nelle amministrazioni pubbliche, con l’obiettivo di stabilire un diverso equilibrio tra fonte legale e fonte contrattuale, di definire un nuovo modello negoziale e di valorizzare e valutare le professionalità, riconoscendo le differenze e prestando particolare attenzione ai dirigenti e alle alte professionalità (docenti, professionisti, quadri e vice-dirigenti).

C’è bisogno anche nel lavoro pubblico di una “riforma Biagi” che, nel rispetto del principi costituzionali di imparzialità, buon andamento e servizio esclusivo alla nazione, introduca elementi di innovazioni e flessibilità per fare delle amministrazioni pubbliche un “pezzo pregiato” del sistema paese. 

Questo documento vuole essere un contributo nella direzione indicata.

UN DIVERSO EQUILIBRIO TRA LE FONTI ( disciplina legale e regolazione contrattuale )

L’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche ha una duplice regolazione: la fonte legale e quella contrattuale. 

Il sistema delle fonti è codificato nell’art. 2 D. L.vo 165/1 che dovrebbe rappresentare limite e guida sia all’azione e all’intervento del legislatore (e dei soggetti istituzionali titolari del “potere di organizzazione”) che delle parti contrattuali. 

Purtroppo, una non chiara delimitazione degli ambiti di competenza, la possibilità espressamente prevista dalla norma citata di interventi derogatori da parte dei diversi soggetti ed una vocazione diffusa agli sconfinamenti determinano reciproche invasioni di campo, confusioni normative ed incertezze sulle regole in vigore. Il tutto per la dannazione degli operatori (che devono applicare la norma), la grande soddisfazione degli avvocati (che non restano inoperosi) e l’aumento di sofferenza della giurisdizione (che si trova sovraccarica di contenziosi).

Una chiara definizione degli ambiti di competenza ed un efficace sistema di prevenzione e sanzione degli sconfinamenti sono soluzioni che potrebbero determinare un positivo cambiamento.

Le norme di diritto costituzionale e le finalità di pubblico interesse che giustificano l’esistenza e caratterizzano l’attività delle amministrazioni pubbliche impongono che siano i titolari di pubblici poteri ad avere competenza e responsabilità esclusiva in materia di:

· reclutamento (ivi compresi gli avanzamenti dall’interno come correttamente riaffermato dalla Corte Costituzionale con sentenza n. 194/2002);

· organizzazione degli uffici;

· individuazione e titolarità degli uffici medesimi;

· funzioni e responsabilità giuridiche dei dipendenti titolari di poteri di rappresentanza e di competenze a rilevanza esterna;

· dotazioni organiche;

· atti normativi e relativi atti di indirizzo;

· definizione di obiettivi, priorità, piani e programmi;

· individuazione delle risorse (umane, materiali, economiche e finanziarie) da utilizzare per le diverse finalità.

Su queste materie i contratti o accordi collettivi non possono e non devono intervenire.

Su tutte le restanti materie che riguardano il rapporto di lavoro deve essere impedita l’ingerenza del legislatore e dei titolari di “poteri organizzativi”.

L’intervento del legislatore può avvenire, su materie riservate alla contrattazione, in via del tutto eccezionale, per urgenti, documentate e comprovate esigenze di pubblico interesse che potrebbero pregiudicare il corretto funzionamento di uffici e/o servizi.

Per evitare lo sconfinamento delle parti contrattuali dovrebbe essere ripristinato, in via preventiva, il controllo di legittimità della Corte dei Conti sulla pre-intesa di accordo contrattuale.

Per evitare lo sconfinamento del legislatore sarebbe utile prescrivere una valutazione preventiva, sulla effettiva possibilità d’intervento, da parte delle competenti commissioni parlamentari.

Per evitare quello delle amministrazioni pubbliche si dovrebbe consentire ai sindacati (tutti) e ai dipendenti il ricorso al giudice ordinario con procedura d’urgenza.

UN NUOVO MODELLO NEGOZIALE 
(Scomposizione e ricomposizione di aree e comparti)

Il vigente modello negoziale trova la sua fonte legislativa nel Titolo III artt. 40 e seguenti del D.L.vo 165/01 e nella successiva modificazione di cui all’art. 7 c.3 Legge 145/02 (vicedirigenza).

In sede contrattuale abbiamo ACCORDI QUADRO ( per la definizione dei comparti e delle aree, per le prerogative sindacali e le rappresentanze sindacali unitarie), ACCORDI DI COMPARTO E DI AREA (undici comparti e cinque aree) e ACCORDI INTEGRATIVI (a livello di amministrazione, di ente e/o istituzione).

Con l’applicazione puntuale delle richiamate disposizioni di legge “potremmo trovarci di fronte ad un livello di contrattazione nazionale in cui sono compresenti: un contratto per l’area dirigenziale; all’interno di questo, una separata sezione per professionisti, ricercatori, tecnologi; un contratto per l’area vice-dirigenziale; un contratto di comparto  per il restante personale; all’interno di quest’ultimo, discipline distinte per le figure di cui al citato art. 40, c. 2 del D.L.vo 165/2001; il tutto moltiplicato (o quasi) per i diversi comparti. Sono, crediamo, abbastanza evidenti gli effetti di una situazione siffatta sulla razionalità e sulla governabilità del sistema, a cominciare dagli aspetti relativi alla dimensione retributiva” (D’Alessio, La legge di riordino della vicedirigenza: nostalgie, antologie e amnesie. Rivista bimestrale – Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni 2002). 
Se l’osservazione del Prof. D’Alessio è corretta (e lo è) occorre ipotizzare una scomposizione e ricomposizione delle aree e dei comparti per scongiurare l’ingovernabilità del sistema.

Il nuovo assetto di comparti e aree dovrebbe prevedere accorpamenti coerenti con il sistema istituzionale e funzionale all’organizzazione delle amministrazioni pubbliche.

Nei comparti il personale delle ex qualifiche funzionali, riconducibile alle categorie degli impiegati e degli operai. 

Nelle aree i dirigenti e le alte professionalità (vicedirigenti, quadri, professionisti e docenti). 

I comparti potrebbero essere così stabiliti:

· agenzie fiscali;

· enti pubblici non economici;

· personale amm.vo, tecnico ed ausiliario di Uiversità, Istituzioni scolastiche ed educative, Istituzioni di alta formazione artistica e musicale, Istituzioni ed Enti di ricerca e sperimentazione;

· presidenza Consiglio dei Ministri, Ministeri ed Amm.ni dello stato ad ordinamento autonomo;

· Regioni ed Enti locali;

· Sanità.

Le aree dei dirigenti e delle alte professionalità potrebbero essere così strutturate:

· agenzie fiscali;

· enti pubblici non economici;

· Università, Istruzione, Alta formazione e Ricerca;

· presidenza Consiglio dei Ministri, Ministeri ed Amm.ni dello stato ad ordinamento autonomo;

· Regioni ed Enti locali;

· Sanità con separate sezioni per il personale medico e quello amm.vo e tecnico;

· Personale docente, ricercatori delle Università, personale docente delle Istituzioni scolastiche ed educative, personale docente delle Istituzioni di alta formazione. Per quest’ultima area andrebbe effettuata la modifica della legge (art. 3 D.Lvo 165/2001) che vuole docenti e ricercatori delle Università in  regime di diritto pubblico.

Il modello ipotizzato semplifica il sistema e riduce le contrattazioni, ne prevede tredici contro le attuali sedici.

Per le aree il requisito di rappresentatività delle OO.SS. andrebbe misurato solo sul dato associativo e la contrattazione integrativa di amm.ne, Ente e/o Istituzione andrebbe svolta con le R.S.A..

Rilevante importanza è da attribuire ai tempi di contrattazione e di rinnovo di quelle scadute. Per evitare ritardi e lungaggini sarebbe utile rendere effettiva l’applicazione dell’indennità di vacanza contrattuale, prevista sulla carta ma mai attuata. Ciò andrebbe a vantaggio di diverse categorie di prestatori di lavoro subordinato e potrebbe costituire stimolo per tutti i soggetti coinvolti al rispetto dei tempi.

LA VALORIZZAZIONE E VALUTAZIONE DELLE RISORSE UMANE  (La questione della dirigenza e delle alte professionalità)

E’ noto, ma va ribadito che nella società della conoscenza e del villaggio globale “il capitale umano” è risorsa di primaria importanza. Senza l’apporto consapevole, intelligente e continuo dei “cervelli” non si governano e non si gestiscono società e organizzazioni complesse. 

Purtroppo non sempre e non adeguatamente nelle amm.ni pubbliche si è programmata e realizzata una corretta politica di valorizzazione e valutazione delle risorse umane.

E’ prevalsa una cultura pansindacale, dell’egalitarismo, degli appiattimenti e dei meccanismi automatici di carriera, che la politica e i pubblici poteri hanno colpevolmente subito.

Si sono demonizzate le differenze, quantitative e qualitative, e si è combattuto pervicacemente contro l’introduzione di qualsiasi sistema e procedura di valutazione.

Tutto ciò non è più possibile, pena il rischio di un grave decadimento delle pubbliche funzioni.

Nel rispetto di fondamentali principi costituzionali, che non possono e non debbono essere posti in discussione (imparzialità, trasparenza, buon andamento, servizio esclusivo alla nazione e responsabilità), e nel consolidamento del principio di separazione tra politica e gestione, recentemente introdotto nel nostro diritto pubblico, va costruito un sistema organico di valorizzazione e di valutazione dei dirigenti e delle alte professionalità; un sistema che faccia leva sulla “premialità” dei risultati senza dimenticare di sanzionare le inadempienze.

Per i dirigenti pubblici è giunto il tempo della definizione di un apposito “Statuto” che dettagli diritti e doveri e stabilisca criteri e requisiti di accesso e di carriera. Oltre lo Statuto sarebbe utile una “carta dei diritti dei dirigenti e dei cittadini come un complesso normativo che regoli garanzie, diritti e doveri di tutti. Va recuperato un sistema di valori che la maggior parte dei cittadini non possa non condividere per al tutela delle loro libertà e dei loro interessi. Va nobilitata una funzione pubblica che non mostri l’opacità del tempo e si proponga di fare profitto sociale, che non neghi il valore economico della propria attività ma non esaurisca in esso la sua funzione. Tutto ciò può essere realizzato con un accordo con i cittadini attraverso una proposta di una carta dei diritti che riaffermi il valore della pubblica amm.ne e che ponga i dirigenti (e le alte professionalità) al servizio degli interessi della gente. Il nuovo modello professionale dei dirigenti pubblici e quello delle alte professionalità dovrebbe assicurare la gente contro i disservizi, le prevaricazioni e le ingiustizie. Le parole guide dell’accordo con i cittadini dovrebbero essere imparzialità, neutralità, buona amm.ne” (CIDA-UNADIS – Dieci anni di riforme: interrogativi e scenari – Convegno  di Roma del 9 aprile 2003).

Per le alte professionalità (vicedirigenti, quadri, professionisti e docenti) vi è la necessità preliminare di una individuazione dei soggetti di appartenenza e quella del collegamento con l’area della dirigenza. Fa eccezione il personale docente, facilmente individuabile, per il quale si propone una specifica area contrattuale.

L’individuazione  dei soggetti che appartengono alle alte professionalità deve avere riguardo all’esercizio effettivo di funzioni e non a classificazioni meramente formali alle quali, spesso, non corrispondono competenze e responsabilità reali.

Ergo l’individuazione deve ricomprendere coloro che svolgono effettivamente le seguenti funzioni:

· direzione di strutture, servizi, uffici, e/o unità organizzative;

· attività che comportano l’iscrizione ad albi professionali;

· attività di carattere tecnico-scientifico e di ricerca.

Lo svolgimento delle funzioni deve essere certificato dall’amm.ne di appartenenza con atto dirigenziale. 

Ogni amm.ne in base alla propria struttura organizzativa e alle esigenze funzionali del servizio definisce un organico delle alte professionalità.  Nel caso in cui il numero dei dipendenti avente titolo all’accesso sia superiore alla dotazione organica si effettuano procedure selettive. Gli aventi titolo entrano comunque in una graduatoria permanente dalla quale si attinge per la copertura dei posti che si rendono vacanti e/o disponibili. 

Per le Istituzioni scolastiche e d educative, per quelle di alta formazione, per le Regioni e gli Enti locali e per l’Inpadap si formula una proposta concreta:

· nelle Istituzioni scolastiche ed educative e negli Istituti di alta formazione artistica e musicale accedono alla vicedirigenza: i docenti collaboratori del dirigente con funzioni vicarie, il direttore dei servizi generali ed amm.vi e il direttore amm.vo;

· nelle Regioni e negli Enti locali accedono alla vicedirigenza i dipendenti con funzioni direttive preposti alla diretta responsabilità di uffici, servizi, strutture e/o unità organizzative.

Per quanto concerne l’Inpadap, si rimanda alla specifica proposta elaborata dal collega Giubileo; proposta che si allega al presente documento per esserne parte integrante. 
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