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1)  PREMESSA


Colgo l’occasione di questa importante iniziativa intestata alla memoria del compianto Procuratore Regionale dott. Francesco Rapisarda, con il quale ho collaborato sin dal mio ingresso alla Corte dei Conti (1983) ed al quale ho anche dedicato, nella qualità di Chairman del Kiwanis Club, un Convegno professionale, il 2 ottobre 2004,(Garanzie costituzionali nei procedimenti ispettivi degli organi pubblici) per illustrare sinteticamente, sul piano prevalentemente pragmatico, l’evoluzione della figura del dirigente pubblico, alle funzioni del quale il nostro magistrato riconosceva una rilevanza significativa.


Ritengo opportuno ricostruire sinteticamente la cronologia normativa in materia pubblicistica in quanto nel sistema privatistico, a cui è indirizzata oggi la nostra organizzazione burocratica, tale figura è sempre esistita (cfr. Peat Marwick: Il Manager Pubblico – IPSOA Cultura d’impresa 1986).


Nella legislazione anteriore alla Costituzione repubblicana (R.D. n. 1611/1853, R.D. 3306/1866) erano contemplati “impiegati” aventi un determinato grado (es. capo sezione) e  “ufficiali superiori” aventi un certo “titolo” (es. consigliere di amministrazione).


La normativa successiva al 1948 (es: T.U. n. 3/57) prevedeva la “qualifica” di impiegato della “carriera direttiva” (es. direttore generale, direttore di divisione) al quale venivano   attribuite  mansioni   proprie  (art. 153  e  segg.)  ed   incarichi   da  parte  di  organi 

sovraordinati (art. 157).


Solamente negli anni ’70 compare nei testi normativi ( es: L. 775/70, D.P.R. 748/72) il termine “dirigente”, ma, quale “funzionario” appartenente alla carriera direttiva, mentre nell’ambito degli enti parastatali (L. 70/75) si prevede la “qualifica”  dirigenziale.


Il primo assetto organico più moderno sul pubblico impiego si ottiene con la legge quadro n. 93/83 i cui principi sono stati qualificati norme fondamentali di riforma economico-sociale della Repubblica, applicabili, quindi, anche alle Regioni a statuto speciale (art. 1).


Con tale legge fra l’altro assumono maggiore rilevanza le funzioni del sindacato (art. 6), vengono previsti i Comparti di contrattazione (art. 5), sono  delineate le qualifiche funzionali ed i profili professionali (artt. 17-18) nonché, l’applicazione analogica (art.23) della legge n. 300/70 (statuto dei lavoratori); tuttavia, non viene contemplata espressamente la figura  del dirigente, presupponendo forse esaustiva la disciplina dettata dalla normativa allora vigente. Fu soltanto con il D.Lgs. n. 29/93, modificato con il D.Lgs. n..165/2001 e rimodulato con la L. 195/2002 e con le varie leggi Bassanini ( L. 127/97 e succ. modif. ed integr.) che si realizzò da un lato, la separazione fra politica ed amministrazione e, dall’altro, la disgiunzione fra la funzione dirigenziale esercitata dal personale appartenente alla “carriera dirigenziale” e tutti gli altri dipendenti pubblici. Tale sistema fu confermato dalla introduzione di 2 distinte aree contrattuali facenti parte dello stesso comparto (area dirigenziale: es. C.C.N.L. in G.U. n.17/97 – G.U. n.98/2001; area funzionale: C.C.N.L. 2/6/98, C.C.N.L. 12/6/2003).


Conseguentemente furono disciplinati specificamente singoli apparati, fra i tanti:

a) dirigenza del comparto regioni – autonomie locali (C.C.N.L. in G.U. n.3/2000);

b) i rapporti di lavoro dirigenziale del C.N.E.L. (G.U. n.65/2002);

c) il ruolo dirigenziale del personale della polizia di Stato (G.U. n.31/2002);

d) l’ordinamento dei ruoli dirigenziali del Ministero della difesa (G.U. n.211/2001);

e)  l’organizzazione e il funzionamento dei Ministeri (ad esempio Affari regionali, in G.U. n. 191/2002).

In ordine a taluni apparati pubblici (Magistratura, Avvocatura dello Stato, Diplomazia, Prefettura, Forze armate e di polizia, ecc.) fu sancito che i medesimi avrebbero mantenuto i vigenti ordinamenti (4° comma dell’art.2 del D.Lgs. n. 29/93), in particolare, gli organi di Magistratura avrebbero conformato specifici aspetti organizzativi al nuovo assetto burocratico (III comma dell’art. 27). Pertanto, la previgente legislazione, attinente alle strutture amministrative esistenti presso i seguenti organismi di giustizia è stata modificata ed integrata dalla citata normativa:

1)  Corte Costituzionale (art. 14 della L. n. 87/53 – Regol. servizi e del personale del 10/2/84);

2)  Consiglio di Stato (art. 70 del R.D. 1054/1924 - L. n. 93/64)

3)  T.A.R. (art. 18 della L. n. 1034/71)

4)  C.G.A. (art. 6 del D.P.R. n. 204/78)

5) Avvocatura dello Stato (art. 10 del D.Lgs. n. 155/48)

6)  Magistratura ordinaria (artt. 4 e 5 del R.D. n. 830/1940)

7)  Giustizia militare (art. 81 del R.D. n. 1022/41)

8) Giustizia tributaria (art. 13 del D.P.R. 636/1972)
9) Corte dei Conti (artt. 17 della L. n. 1345/61, 11 L. n.19/94, 6 L. n. 20/94,  regolamento di organizzazione e funzionamento dell’apparato amministrativo approvato  con deliberazione delle Sezioni Riunite n. 22/2001).

2) SISTEMA VIGENTE

               La novella del ’93, quale “ius receptum, si estende a tutto l’apparato burocratico vigente (statale, regionale, comunale) secondo le linee di indirizzo che si ricavano dai nuovi principi costituzionali (L.C. 3/2001, L. 131/2003) e comunitari (artt. 39-40 trattato C.E., C.G. 2/7/96 G.I.G. Bruxelles: Consiglio europeo del 17-18/6/04 sulla Cost. europea) compresi, quindi, gli Uffici amministrativi, incardinati negli apparati di Magistratura ordinaria e speciale, ai quali sono preposti dirigenti.


Com’è noto, presso gli Uffici giudiziari prevale da sempre la denominazione di “cancelliere” (qualifica attinente ai funzionari), per cui tuttora la posizione di dirigente subisce la tradizione lessicale che si diffonde inevitabilmente nei confronti dei colleghi preposti agli Uffici della giustizia, militare e tributaria. Per quanto riguarda i dirigenti presso T.A.R. e C.G.A., la denominazione cambia, infatti essi sono definiti “Segretari generali”, qualifica riservata presso la Corte Costituzionale, il Consiglio di Stato e la Corte dei conti ai magistrati, Capi della struttura amministrativa dell’Istituto; si evidenzia, altresì, che presso la Consulta il dipendente della 6° q.f. ha il profilo di Consigliere, denominazione riservata agli alti magistrati della giustizia ordinaria ed amministrativa.  .


Presso le sedi periferiche della Corte dei conti, gli Uffici Amministrativi si distinguono a seconda che essi siano incardinati alla Sezione di controllo ovvero alle Sezioni Giurisdizionali e Procure.


Nel primo caso assumono la denominazione di “Servizi di supporto”, nel secondo caso di “Segreterie”. Si evidenzia, tuttavia, che non sempre a tali uffici sono preposti dirigenti,  ma “funzionari” della ex carriera direttiva, facenti parte dell’area “ C”, secondo il vigente C.C.N.L..     


Si aggiunge, altresì, che in altri tipi di Amministrazioni (Assessorati Regionali) il funzionario  di  prima  nomina  ha  la qualifica “dirigenziale”,  inoltre, il dirigente degli Organi 

legislativi ha la denominazione di “Consigliere parlamentare “.(evidenzio che in tutte le Regioni a statuto ordinario il deputato assume il titolo di “Consigliere regionale”)


Come si può constatare sussiste una situazione variegata suscettibile di determinare, sul piano lessicale, confusione di ruoli e di funzioni.


Infatti, come dottrina e giurisprudenza (Cass. SS.UU. n.41/00,  Corte Cost. n. 275/01 in Riv. Trim. Dir. Amm.vo n. 2/02, nota di W. Giulietti p. 324; TAR Lazio n. 1897/2002 nota di M. Gigante, in Foro amm.vo n.2/02 p. 525;  C.d.C. Sez. centr. Controllo Stato n. 15/G del 9/4/02 in Foro Amm. n. 6/02 C.d.S. p. 1537) hanno confermato, il ruolo dirigenziale è unico (in precedenza inquadrato presso la Presidenza del Consiglio, successivamente presso ogni singola P.A.), tuttavia non può considerarsi unitario e nemmeno omogeneo.


Al suo interno è suddiviso in fasce, in relazione all’oggetto dell’incarico conferito dal vertice competente, formalizzato da provvedimenti ed atti negoziali di diritto privato con i quali vengono fissati i risultati da conseguire, gli obiettivi da raggiungere, le direttive generali e settoriali d’attuare, il tipo di risorse da gestire, le responsabilità derivanti dalle varie specie di inadempienze, il trattamento economico, la durata dell’incarico.


Tale impostazione costituisce la base su cui il dirigente esprime la professionalità acquisita nel corso dei suoi studi e durante la sua esperienza operativa, per meritare la conferma dell’incarico e/o per passare, in presenza di determinati presupposti, alle fasce superiori.


Nell’ambito degli apparati giudiziari troviamo una situazione ibrida in quanto il vertice istituzionale, centrale e periferico, appartiene ad un diverso ruolo, è un magistrato il quale, contemplato nell’atto contrattuale, è titolare del potere di “direttiva” .


Essa pone i limiti entro i quali il dirigente può operare per conseguire i risultati amministrativi programmati dal vertice centrale, costituente la controparte del rapporto di lavoro  ed organo  di controllo della gestione curata dal dirigente durante la sua attività annuale 

(D.Lgs. n. 286/99). Secondo la dizione dei vigenti testi normativi, il dirigente ha i poteri del “datore di lavoro” previsti dal libro V del Codice civile, dalla legislazione sulla sicurezza ( D.Lgs. n. 626/94 e succ. mod. ed integr.)  e dai contratti collettivi stipulati fra P.A. e Parti sociali. Tuttavia presso gli organi di magistratura, la maggior parte del personale amministrativo esercita una qualificata attività di collaborazione con il giudice, il P.M., il Consigliere ed il Presidente i cui risultati, non avendo valenza amministrativa, sfuggono al riscontro specifico del dirigente dai quali, tuttavia, nel complesso dell’apparato, può derivare una responsabilità dirigenziale, nonché, una “culpa in vigilando”.


Inoltre il dirigente, in virtù del nuovo sistema unico di contabilità economica analitica (L. 94/97 – D.Lgs. 279/97 D.M. 30/12/02 – Circol. 48/02 in G.U. 11/93 Suppl. n. 4/03)  è titolare del “Centro di responsabilità, del “Centro di costo” o del “Centro di spesa”, secondo la disciplina prevista per ogni tipo di Amministrazione. Tuttavia, in alcuni apparati di giustizia tale funzione è condivisa con il vertice periferico il quale, in virtù di regolamenti di autonomia finanziaria esercita, altresì, funzioni di programmazione economica, assumendo anche in qualche caso, la posizione di “funzionario delegato”.


In simili ipotesi potrebbe sussistere una commistione gestoria, un’inteferenza funzionale, una corresponsabilità contabile o una spoliazione di competenza amministrativa, ovvero un’estrinsecazione più marcata del potere di direttiva?.


Comunque desidero evidenziare che presso gli organi di magistratura, considerate le elevate  e delicate  attribuzioni,  riconducibili direttamente alla Carta costituzionale, il dirigente 

ha il dovere di ottenere risultati ottimali, conformi al principio sancito dall’art. 97 Cost. (buon andamento) fondato sulla correttezza professionale, sulla coerenza nell’emanazione degli atti amministrativi, sul buon senso nella gestione delle risorse assegnate, sulla massima diligenza nella collaborazione con il vertice istituzionale che, annualmente pronuncia un giudizio sul suo operato.


Del resto non dobbiamo dimenticare che gli esponenti di tali organi sono di norma titolari di funzioni intese ad adottare decisioni che incidono direttamente, a seconda del tipo di attribuzioni, sulla sfera di competenza di altri organi, sugli interessi legittimi dei ricorrenti, sui diritti soggettivi dei singoli, sulla libertà dei cittadini, sulla gestione degli enti pubblici, sulle risorse patrimoniali degli amministratori e dipendenti pubblici, sui redditi dei contribuenti, sul comportamento degli esponenti delle Forze armate.

3) DE IURE CONDENDO


Pertanto, considerando, altresì, l’attuale revisione costituzionale indirizzata alla instaurazione del sistema federale, tendente, quindi, ad un peculiare decentramento istituzionale, sarebbero maturi i tempi affinché anche nel contesto di ogni ramo delle Amministrazioni giudiziarie si addivenisse alla nomina di un “District Manager” con competenze generali a livello regionale. Tale organo, sulla base degli indirizzi amministrativi dell’Organo centrale e delle direttive settoriali dei vertici periferici, potrebbe costituire una posizione osmotica con i dirigenti preposti ai vari Uffici amministrativi della sede regionale, l’interfaccia negoziale delle Parti sociali, un punto di riferimento per realizzare un coordinamento costante ed uniforme nell’ambito della dirigenza locale di settore, compartecipando, altresì, sul piano consultivo, alle decisioni di alta Amministrazione degli organi istituzionali riguardanti il personale amministrativo in servizio nel territorio di competenza.


Un’analoga impostazione del resto si è realizzata presso importanti organi di Amministrazione attiva collegati funzionalmente con organi di giustizia (amministrazione finanziaria e polizia tributaria, Ispettorato centrale repressione frodi e N.A.S. carabinieri, Comando autonomo regionale dell’esercito, ecc.) i quali hanno dato prova di grande professionalità nella collaborazione amministrativa con i magistrati titolari delle diverse attribuzioni previste dalla Costituzione (es: artt. 100-102-103-112-125- Cost., II disp. Trans. Cost.)


De iure condendo il  “District Manager”, per essere in grado di costituire il Referente locale degli organi istituzionali dell’apparato di giustizia di pertinenza, non può non avere requisiti che consentano una rappresentatività di carattere formale e sostanziale. Per cui non si può  prescindere da titoli di studio specifici, di particolare livello accademico, pregresse attività 

lavorative in comparti pubblici e privati, civili e militari, da esperienze professionali maturate presso la maggior parte degli Uffici di cui si compone la struttura considerata.  


Infine sarebbero auspicabili capacità didattiche, idonee ad essere indirizzate alla formazione ed aggiornamento di tutto il personale amministrativo, con la collaborazione di centri di eccellenza, al fine di seguire costantemente l’evoluzione del “sistema giustizia”, contribuendo conseguentemente a fornire un supporto amministrativo sempre più efficiente e,in ultima analisi, rendendo un servizio più efficace alla Comunità sociale.                     
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