La progressione verticale
verso la dirigenza sara una
lunga sanatoria dei dirigenti
a contratto

L. Oliveri (La Gazzetta degli Enti Locali 7/7/2021)

L'articolo 3, comma 3, del d.l. 80/2021, nel rispetto delle
indicazioni programmatiche enunciate nel marzo 2021 dal
Ministro della funzione pubblica, apre nettamente percorsi di
carriera per 1 dipendenti pubblici, rendendo possibile la
progressione verticale dalla qualifica di funzionario a quella
dirigenziale.

E bene ricordare che fin qui tale progressione non era
possibile: 1’accesso alla dirigenza era assicurato
esclusivamente da procedure di concorso pubblico, che,
oggettivamente, costituivano ed un tempo un criterio selettivo
molto accentuato, ma anche ostacolo alle prospettive di
carriera, per l’asimmetria organizzativa.

La carriera, infatti, nelle pubbliche amministrazioni non e
lineare: 1’accesso alla dirigenza non € comunque disponibile
in tutti gli enti, perché non tutti prevedono qualifiche
dirigenziali. Pertanto, molto spesso l’'accesso alla dirigenza
implica anche scelte “logistiche” ed il passaggio ad
amministrazioni diverse, e non necessariamente quindi un salto
di carriera nell’ente di appartenenza.

Tuttavia, nei fatti gli enti hanno utilizzato in via di prassi
(ed in modo certamente piu che criticabile) strumenti per
aggirare gli ostacoli al percorso di carriera ed introdurre
comunque una vera e propria progressione verticale, sia pure
non in grado di assicurare con continuita 1’'accesso alla
dirigenza.

Si tratta dell’uso distorto delle previsioni contenute
nell’articolo 110 del d.lgs. 267/2000 e dell’'articolo 19,
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comma 6, del d.lgs. 165/2001 e, cioe, degli incarichi
dirigenziali a contratto.

La combinazione tra le due norme, per alto obbligatoria e
necessaria, come da sempre indica la giurisprudenza e come dal
2009 impone il comma 6-ter, dell’articolo 19 del d.lgs.
165/2001, impone di attribuire gli incarichi a contratto in
presenza di alcune condizioni oggettive e di requisiti
soggettivi molto specifici.

Sul piano soggettivo, gli enti debbono dimostrare che
l’'incarico e finalizzato a coprire fabbisogni di particolare,
dunque non comune, qualificazione professionale, a condizione
che tali qualificazioni non siano rinvenibili negli organici,
fornendo a proposito adeguata dimostrazione e motivazione.

Sul piano soggettivo, alla particolare qualificazione del
fabbisogno, corrisponde 1la elevata e non ordinaria
qualificazione professionale dei destinatari, reclutabili con
le forme semplificate e parzialmente derogatorie al concorso
pubblico specificati dalle norme, tra persone di particolare e
comprovata qualificazione che:

1. abbiano svolto attivita in organismi ed enti pubblici o
privati ovvero aziende pubbliche o private con
esperienza acquisita per almeno un quinquennio in
funzioni dirigenziali,

2.0 che abbiano <conseguito una particolare
specializzazione professionale, culturale e scientifica
desumibile dalla formazione universitaria e
postuniversitaria, da pubblicazioni scientifiche e da
concrete esperienze di lavoro maturate per almeno un
guinquennio, anche presso amministrazioni statali, ivi
comprese quelle che conferiscono gli incarichi, 1in
posizioni funzionali previste per 1'accesso alla
dirigenza,

3. 0 che provengano dai settori della ricerca, della
docenza universitaria, delle magistrature e dei ruoli
degli avvocati e procuratori dello Stato.
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La prima e la terza categoria di soggetti non pone problemi
interpretativi. In particolare la terza e chiarissima: si
possono reclutare tra i dirigenti persone la cui attivita
lavorativa e gia stata preceduta da concorsi selettivi di
altissimo profilo ed e caratterizzata da attivita e funzioni
in qualche misura gia simmetriche a quelle dirigenziali (anche
se per i docenti universitari questo non & da dare per
scontato). La prima categoria e riferita nella sostanza a chi
abbia in passato gia rivestito incarichi dirigenziali, anche
in soggetti privati, per almeno 5 anni.

Oggetto delle distorsioni interpretative e, soprattutto,
applicative e sempre stata la second categoria. Le
amministrazioni sono sempre state portate a leggere solo la
parte finale della norma, nella quale si consente di assegnhare
l'incarico dirigenziale a personale interno in posizioni
funzionali previste per l'accesso alla dirigenza con 5 anni di
servizio, limitando a questo solo requisito il presupposto per
l'attribuzione. A meglio leggere, invece, la norma chiede di
piu: non basta la semplice anzianita di servizio, ma occorre
insieme all'’esperienza lavorativa quinquennale la “particolare
specializzazione professionale, culturale e scientifica
desumibile dalla formazione universitaria e postuniversitaria,
da pubblicazioni scientifiche”.

Sta di fatto che le PA ed in particolare gli Enti locali hanno
largheggiato nell’attribuire incarichi a contratto a
funzionari interni, del tutto privi dei requisiti di
particolare professionalita richiesti dalla norma, utilizzando
appunto l’articolo 110 del d.lgs. 267/2000 e l'articolo 19,
comma 6, del d.lgs. 165/2001 come strumento per assicurare una
“progressione verticale a tempo determinato”, che pero non di
rado si e dimostrata stabile nel tempo, per effetto delle
molte reiterazioni di detti incarichi.

L'articolo 3 del d.l. 80/2021, come detto, introduce una vera
e propria progressione verticale verso la dirigenza,
potenzialmente capace di assicurare molti benefici:

1. attivare percorsi di carriera fin qui accidentati;



2. creare uno strumento lineare e regolato dalla norma per
l'’accesso dei funzionari gia dipendenti dalle
amministrazioni che 1intendono coprire fabbisogni di
qualifiche dirigenziali;

3. superare, di conseguenza, attuazioni delle norme oltre 1
limiti della legittimita;

4. porre in essere i presupposti per una formazione interna
di soggetti competenti ed in grado di assumere
progressive funzioni responsabilizzanti.

Guardando, quindi, la parte mezza piena del bicchiere della
riforma, i vantaggi potenziali sono molti ed importanti.

Non puo sfuggire un dettaglio: la nuova progressione verticale
verso la dirigenza dovrebbe porre un freno appunto ad
incarichi dirigenziali a contratto a funzionari interni non di
rado forzati e, soprattutto, caratterizzati dall’assenza dei
requisiti soggettivi. Ma, anche oggettivi: nessuno e mai
riuscito efficacemente a spiegare come sia possibile
attribuire incarichi motivati dall’assenza di professionalita
nella dotazione organica a dipendenti che facciano parte della
medesima dotazione organica'

La progressione verticale non obbliga a spiegare
l'attribuzione della qualifica dirigenziale ai funzionari
sulla base della necessita di acquisire professionalita
peculiari, ma sara una modalita ordinaria di selezione e di
carriera, senza le forche caudine di motivazioni e rilevazioni
complicate, barocche e spesso, a ben vedere, solo formali.

Non si pu0 negare, tuttavia, che la parte mezza vuota della
riforma sia parecchio preoccupante, per una serie di ragioni.
In primo luogo, in assenza di controlli preventivi esterni di
legittimita, nessuno potra assicurare che le progressioni
verticali non saranno disegnate “ad personam” (in violazione,
per altro, delle indicazioni anche del Piano Nazionale
Anticorruzione del 2013) e senza la specifica attenzione alla
qualificazione professionale richiesta.

In secondo luogo, il combinato disposto tra progressione
verticale verso la dirigenza e la liberalizzazione della



mobilita potra amplificare a dismisura i casi come quelli del
Lazio, ove un comune di piccolissime dimensioni, Allumiere, ha
fatto nella sostanza da “centrale” di concorsi, per consentire
la creazione di una lunga lista di idonei (molti dei quali
casualmente funzionari di partito di spicco o parenti di
funzionari di partito di spicco) alla quale hanno attinto
tante amministrazioni, dalla regione ad altri comuni. Un
simile sistema potrebbe non casualmente essere costruito per
assicurare concorsi localizzati, non facilmente individuabili
dai “radar”, semplici e mirati, perché qualcuno possa essere
assunto come funzionario e dopo poco essere poi trasferito per
accedere alla dirigenza. Troppo complicato? Quando le
amministrazioni locali intendono slalomeggiare tra le norme,
si assiste ad applicazioni forzate ben pilu arzigogolate.

Ma, il punto che si intende approfondire qui & un altro. La
tabella di raffronto che proponiamo di seguito evidenzia una
certa sovrapponibilita tra l’articolo 19, comma 6, del d.lgs
165/2001 e le nuove disposizioni introdotte dall’'articolo 3,
comma 3, del d.l. 80/2021 nel corpo dell’articolo 28 del d.lgs
165/2001, in relazione alla possibilita che funzionari
accedano alla dirigenza:

Art. 19, comma, 6, stralcio Art. 28, comma 1-ter, del
d.lgs 165/2001, come
introdotto dall’articolo 3,
comma 3, del d.l. 80/2021




Tali incarichi sono
conferiti, fornendone
esplicita motivazione, a
persone di particolare e
comprovata qualificazione
professionale, non
rinvenibile nei ruoli
dell’Amministrazione, che
abbiano svolto attivita in
organismi ed enti pubblici o
privati ovvero aziende
pubbliche o private con
esperienza acquisita per
almeno un quinquennio in
funzioni dirigenziali, o che
abbiano conseguito
una particolare
specializzazione
professionale, culturale e
scientifica desumibile dalla
formazione universitaria e
postuniversitaria, da
pubblicazioni scientifiche e
da concrete esperienze di
lavoro maturate per almeno un
quinquennio, anche presso
amministrazioni statali, ivi
comprese quelle che
conferiscono gli incarichi,
in posizioni funzionali
previste per 1’accesso alla
dirigenza

Fatta salva la percentuale
non inferiore al 50 per cento
dei posti da ricoprire,
destinata al corso-concorso
selettivo di formazione
bandito dalla Scuola
nazionale
dell’amministrazione, ai fini
di cui al comma 1, una quota
non superiore al 30 per cento
dei posti residui disponibili
sulla base delle facolta
assunzionali autorizzate e
riservata, da ciascuna
pubblica amministrazione al
personale in servizio a tempo
indeterminato, in possesso
dei titoli di studio previsti
a legislazione vigente e
che abbia maturato almeno
cinque anni di servizio
nell’area o categoria
apicale. I1 personale di cui
al presente comma &
selezionato
attraverso procedure
comparative bandite dalla
Scuola nazionale
dell’amministrazione,
che tengono conto della
valutazione conseguita
nell’attivita svolta, dei
titoli professionali, di
studio o di specializzazione
ulteriori rispetto a quelli
previsti per l’accesso alla
qualifica dirigenziale, della
tipologia e del numero degli
incarichi rivestiti con
particolare riguardo a quelli
inerenti agli incarichi da
conferire e sono volte ad
assicurare la valutazione
delle capacita, attitudini e
motivazioni individuali. A
tal fine, i bandi definiscono
le aree di competenza
osservate e prevedono prove
scritte e orali di esclusivo
carattere esperienziale,
finalizzate alla valutazione
comparativa e definite
secondo metodologie e
standard riconosciuti. A
questo scopo, sono nominati
membri di commissione
professionisti esperti nella
valutazione delle suddette
dimensioni di competenza,
senza maggiori oneri




Tratti comune delle due norme sono:

1. U'esperienza pregressa almeno quinquennale;

2. 11 possesso di titoli di studio o di specializzazione
ulteriori a quelli previsti per 1l’accesso alla qualifica
dirigenziale.

La norma del 2021 ha, tuttavia, il pregio di specificare con
maggior chiarezza quei tratti, lasciati invece troppo
indeterminati e preda di applicazioni arbitrarie da parte
dell’articolo 19, comma 6, del d.lgs. 165/2001.

Si guardi all'’esperienza: non basta una semplice “anzianita”
nella qualifica, ma fanno titolo, ai fini della procedura
comparativa il numero degli incarichi rivestiti, attinenti
alla posizione dirigenziale da ricoprire, e la valutazione
ottenuta, che da un’idea di come quegli incarichi siano stati
svolti.

Si guardi ai titoli di studio o di specializzazione.
L’'articolo 19, comma 6, pretende, a ben vedere, che
l'incaricato a contratto disponga sia di titoli
postuniversitari e pubblicazioni scientifiche; 1l’articolo 28,
comma 3-ter, novellato, ai fini della progressione verticale
richiede che il candidato dimostri titoli e specializzazioni
ulteriori alla laurea, necessaria per accedere alla qualifica.

Insomma, la progressione verticale e resa possibile, ma 1la
condizione per accedervi €& un investimento importante del
dipendente nella propria carriera, accedendo ad incarichi di
responsabilita, e nella propria formazione, acquisendo titoli
di specializzazione (master, dottorati).

Si vorrebbe assicurare la progressione verticale non come
sbocco automatico per anzianita al funzionario, ma a chi
mostri capacita osservate nel passato e 1l'acquisizione di
titoli e competenze, tali da consentire 1l’acquisizione di una
qualifica dirigenziale che abbia prospettive di successo
gestionale, sebbene non ottenuta a seguito del superamento del
tradizionale concorso.



Se questi sono i pregi dell’impianto, non possono sfuggirne i
gravi difetti. Un primo, che sara da dimostrare, & il rischio
di utilizzare la progressione verticale proprio come sbocco
automatico, per nulla meritocratico. Vero e che 1le prove
comparative dovrebbero dare merito al titolo di studio
superiore, all'’esperienza connessa ad incarichi concretamente
gestiti ed alla valutazione positiva: ma, in assenza di
criteri omogenei di pesatura di questi elementi, il rischio e
che se ciascun ente fara da sé, potra anche annullare nei
fatti la significativita di questi criteri, se il predestinato
non abbia in ogni caso né esperienza, né titoli rilevanti (non
bisogna dimenticare che in Italia si sono verificati casi di
direttori generali di comuni con la sola terza media e di
dirigenti a contratto nemmeno laureati).

Ma, il secondo elemento critico appare il piu delicato. Gli
effetti positivi (che speriamo prevalgano su quelli nefasti,
pur temendo la prevalenza di questi secondi) della riforma
difficilmente si vedranno per un iniziale ma lungo tratto di
tempo.

La progressione verticale, cosl come congegnata e grazie alla
chiara parziale sovrapponibilita con 1’articolo 19, comma 6,
si presta ad essere utilizzata come mega sanatoria per gli
incarichi a contratto conferiti in questi anni a funzionari.

E 1'occasione per trasformare quella “progressione verticale a
tempo determinato” in via di fatto realizzata cosi tanto
spesso e 1in violazione delle norme, 1in una progressione
definitiva, mirata esattamente a chi ha beneficiato o sta
beneficiando degli incarichi dirigenziale a contratto, da
“interni”.

Non c¢i si 1lasci 1ingannare dalla circostanza che 1a
progressione verticale verso la dirigenza sia riservata solo
al dipendenti a tempo indeterminato. Solo in apparenza gli
incaricati a contratto sono dipendenti a tempo determinato; lo
sono nella qualifica dirigenziale, ma se si tratta di
incaricati “interni”, sono dipendenti a tempo indeterminato
con la qualifica di funzionari e collocati in aspettativa.



Dunque, possono certamente concorrere alla verticalizzazione.

Non solo. I funzionari incaricati a contratto in questi anni,
pur magari non possedendo né i tioli di studio
postuniversitari né le pubblicazioni scientifiche che, pure,
la norma imponeva, hanno certamente accumulato incarichi
perfettamente in 1linea con la qualifica dirigenziale da
coprire.

La rendita di posizione acquisita da costoro appare
evidentissima e tale che bandi ben calibrati, volti a dare
maggiore spazio valutativo appunto agli incarichi, specie se
“dirigenziali” e molto meno ai titoli, non potranno che avere
un esito scontato: la “stabilizzazione” degli incaricati a
contratto, a sanatoria degli incarichi dirigenziali un po’
fantasiosi loro appannaggio negli anni.

Facile immaginare che per un tratto di tempo medio lungo le
progressioni verticali verso la dirigenza saranno finalizzate
alla trasformazione degli incarichi a contratto in assunzioni
stabili nella qualifica dirigenziale.

Per 1lo stesso non breve tratto di tempo, dunque, si rendera
concreta 1l’'immissione di rilevanti quantita di dipendenti
pubblici nella qualifica dirigenziale, selezionati a suo tempo
nonostante l’assenza di rilevanti e peculiari competenze e per
ragioni di chiara appartenenza politica o, comunque,
fiduciarie.

Non un grande esito per una riforma che, per quanto
caratterizzata da potenzialita positive, nell’immediato presta
il fianco ad essere totalmente soffocata da intenti ben
diversi dall’'apertura delle carriere alla formazione e
all’approdo verso la dirigenza. E, come rilevato prima, anche
dopo, una volta realizzata la mega sanatoria che per anni
vanifichera i benefici, € comunque esposta ad applicazioni
distorte, in assenza di controlli, chi assicurera davvero il
possesso in capo ai funzionari scelti il possesso dei
requisiti, visto che nel corso di questi anni sono stati
assegnati incarichi a contratto appunto a persone che 1



requisiti imposti dall’articolo 19, comma 6, non li vedevano
nemmeno col binocolo.



