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La c.d. “flessibilità normata”, in atto nell’ordinamento del diritto del lavoro pubblico con il d. lgs. n. 165/2001 e successive modifiche e integrazioni, non può che subire una complessiva rilettura alla luce della recente entrata in vigore della legge delega n. 15/2009, anche conosciuta con il nome di “Legge Brunetta”.  A prima vista, infatti, sembrerebbe che il lento processo di privatizzazione - in corso ormai da oltre quindici anni -  sia oggetto di un forzato arresto, di una vera e propria inversione di tendenza: ora dal privato verso il pubblico.  In questa prospettiva appare utile una riflessione sull’incipit oggi delineato dalle nuove deleghe al Governo, contenente l’esortazione a quest’ultimo di voler procedere a riformare ulteriormente le regole sul lavoro pubblico contrattualizzato, valutando, in particolare, l’immediato impatto del nuovo assetto delle fonti già direttamente in vigore con la stessa legge n. 15/2009. PUBBLICATO IN LAVORO NELLA GIURISPRUDENZA 2009, FASC. 11.

L’avvio dell’ultima fase di riforma sulla disciplina del lavoro pubblico

A ben vedere, il definitivo consenso parlamentare, conseguito dalla maggioranza con l’approvazione della recente legge di delega al Governo - com’è noto, si tratta della legge del 4 marzo 2009, n. 15 -,  ha avuto notevole risonanza nella stampa specializzata e no.   Si tratta di un vero e proprio intervento di politica del diritto, funzionale  all’avvio di futuri (e numerosi) decreti legislativi che dovranno prevedere talune disposizioni sull’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico.  La legge qui in argomento, inoltre, contiene anche non secondarie norme finalizzate a statuire sull’efficienza delle pp.aa. e al conseguimento della trasparenza sull’operato degli enti e delle strutture pubbliche in genere.  Rappresenta, quindi, sia pure in estrema sintesi, un ulteriore e decisivo risvolto delle varie tappe della riforma (eterna incompiuta) sull’ordinamento giuridico del lavoro alle dipendenze dello Stato e delle altre amministrazioni decentrate.

D’altro canto, non è revocabile in dubbio che le pubbliche amministrazioni, e segnatamente i rapporti di lavoro riconducibili al pubblico impiego contrattualizzato, rivestano, nelle dichiarazioni programmatiche e di intenti, un ruolo di centrale importanza all’interno del complesso normativo identificabile in tutte le leggi aventi valenza di interventi finanziari e di riassetto economico.  A ben vedere, però, sino ad un recente passato si è trattato di un ruolo più di facciata che di sostanza, considerato che il concreto progetto di modernizzazione del pubblico impiego in Italia, atteso oramai da anni attraverso la proclamata esigenza di snellimento delle strutture ridondanti ed il potenziamento dei servizi per i cittadini, rappresenta ancora un traguardo ben difficile da raggiungere e del quale non v’è significativa traccia, almeno sul piano operativo e pragmatico.


Tuttavia, le aspettative legate all’approvazione della recente legge n. 15/’09 sono notevoli, atteso che non parrebbe, sia pure a leggere i commenti dei primi interpreti, che trattasi di un intervento déjà vu, cioè di un ennesimo ritocco alla struttura del d. lgs. 165/’01.  Al contrario, in quest’ultimo caso l’operazione effettuata è di ingegneria giuridica, e non si limita al semplice riaggiustamento di talune disposizioni con i precedenti assetti volta per volta varati dalle leggi finanziarie; diversamente la nuova delega apre uno scenario molto più articolato e complesso, anche a voler considerare le disposizioni integrative riguardo le funzioni attribuite al CNEL e alla Corte dei Conti, delle quali, però, non si potrà fare cenno in questo breve intervento.


Il testo del provvedimento legislativo qui in commento, infatti, prefigura l’incipit di una nuova e più radicale fase della riforma  - com’è noto ab origine delineata con il d. lgs n. 29/’93 e dalla sua legge delega n. 421/’92 -,  rivolta non solo a correggere il tiro rispetto a taluni fallimenti del recente passato, ma soprattutto ad operare una rivisitazione della stessa struttura portate del processo sulla c.d. “privatizzazione” del rapporto di pubblico impiego in Italia.  In tal senso, non sarà certo trascurabile segnalare taluni evidenti (e tangibili) mutamenti di segno, indubbiamente decisivi sul piano della politica del diritto, nonché della stessa filosofia legata al d. lgs. 165/’01 che, dunque, dovrà nei prossimi mesi essere radicalmente rimaneggiato.

Si impone, quindi, una prima, sia pure sintetica, lettura del nuovo testo di legge, pur nella piena consapevolezza che occorrerà attendere l’emanazione dei successivi decreti legislativi di attuazione delle linee guida già approvate per avere il quadro completo dell’impatto dei nuovi principi e criteri.


Il revirement sul sistema delle fonti

Tra le innovazioni di maggiore spessore, contenute nella legge delega, mette conto segnalare soprattutto la norma di cui all’art. 1 che riassume in sé i cardini delle innovazioni e modifica radicalmente il precedente assetto sulle fonti, di cui vi è specifico contenuto nell’art. 2, comma 2, del d. lgs. n. 165/01.  Com’è noto, quest’ultima norma disponeva un’espressa potenzialità, a favore dello strumento della contrattazione collettiva, di poter derogare eventuali disposizioni di legge, di regolamenti e/o di statuti non in sintonia  con le regole dettate dalla contrattazione collettiva stessa.  In altri termini, la centrale disposizione  di cui all’art. 2, fulcro del richiamato d. lgs. n. 165/01, legittimava ampiamente lo strumento della negoziazione collettiva ad un’operazione di vera e propria bonifica di normative non compatibili con essa, riconosciuta fonte primaria di regolamentazione dei rapporti di lavoro con le pp.aa..  L’effetto  - di cui, per la verità, si sono avuti taluni benefici risultati sul piano della delegificazione e della semplificazione delle regole vigenti - è stato quello di espungere dall’ordinamento giuridico norme non più in linea con il d. lgs. 165/’01 e con i contratti collettivi ad esso ispirati.  Il sistema, infatti, era caratterizzato da una fonte contrattuale di tipo autoreferenziale, in grado cioè di dettare autonomamente tutte le regole in materia di rapporto di lavoro pubblico ed escludendo interventi settoriali della fonte legislativa. Quest’ultima avrebbe potuto riacquistare il suo primato solo con uno specifico e mirato intervento in senso contrario.


L’attuale modifica, invece, pur disponendo sempre sulla possibilità di deroga da parte della contrattazione collettiva, stabilisce perentoriamente, però, che ciò sia possibile solo quando  espressamente previsto dalla legge, invertendo i termini di cui sopra.  E’ di tutta evidenza che la modifica in questione abbia finito con lo scardinare uno degli assi portanti dello stesso d. lgs. n. 165/01, intervenendo su un punto nevralgico riguardo alla struttura dei rapporti di lavoro nelle pp.aa.: quello dell’assetto regolativo delle fonti che ha rappresentato un interessante banco di prova della privatizzazione. 


Si tratta di ripristinare, quindi,  il tradizionale rapporto tra legge e contratto, subordinando quest’ultimo ai desiderata del legislatore e circoscrivendone la portata e il grado di autonomia.  D’altro canto, gli eccessi del passato  - con riferimento, in particolare, ad una contrattazione decentrata a volte senza limiti - hanno finito per determinare l’evidente fallimento di una fonte contrattuale del tutto svincolata dalla legge, con la comprensibile esigenza di ripristinare il primato di quest’ultima, nel segno di una ridefinizione degli ambiti della disciplina del rapporto di lavoro pubblico.


La ragione profonda della restaurazione risiede nel sostanziale insuccesso dell’ARAN - a sua volta oggetto di modifiche da parte dell’attuale riforma e di cui si farà cenno in seguito - la quale, a mio giudizio, non è riuscita a svolgere un ruolo di rappresentatività delle ragioni e dei veri interessi delle pp.aa..  Frequenti sono stati, infatti,  le incursioni da parte di una contrattazione decentrata, sovente non rispettosa dei margini di spesa e non allineata con  i limiti imposti dai bilanci.


La modifica, quindi, inaugura un nuovo rapporto in tema di successione temporale  tra legge e contratto che, a ben vedere, restituisce lo scettro alla prima, perché subordina all’intervento del legislatore la derogabilità delle preesistenti disposizioni di legge, di regolamento o di statuto ad opera di norme negoziali che finiscono con l’essere il mero braccio operativo del legislatore.  Diversamente, la precedente versione di cui alla norma dell’art. 2, comma 2, D. Lgs. n. 165/01 disponeva in senso opposto, perché dava esclusivo risalto all’autonomia collettiva, assolutamente libera di poter derogare, si ripete ovviamente con la sola eccezione che la legge non avesse previsto in senso contrario in maniere espressa.


L’innovazione di cui sopra è di tutta evidenza: nella nuova versione l’autonomia negoziale è circoscritta sistematicamente, e senza alcuna possibilità in senso opposto, dalla necessità di un intervento legislativo autorizzativo; diversamente nella versione antecedente, invece,  solo un intervento specifico della legge avrebbe potuto limitare la contrattazione collettiva che, in assenza di specifiche inibizioni, aveva mano libera di intervenire sulla regolamentazione dei rapporti individuali di lavoro.


Orbene, con la nuova stesura la disciplina vigente risulterà blindata contro interventi contrattuali non legittimati ex ante dal legislatore. La contrattazione collettiva, più in particolare, non potrà ora derogare alla legge, pertanto non potrà avvalersi come prima dell’originario potere di disapplicazione di norme non conformi, e ciò neppure in senso più favorevole ai dipendenti pubblici - come diversamente avviene da sempre per i lavoratori del settore privato - dovendo attendere in ogni caso l’imprimatur del legislatore.

A differenza, poi, delle altre norme della legge delega, ancora in attesa di essere attuate, vi è da dire che la disposizione di cui all’art. 1 risulta essere immediatamente vincolante per l’interprete, atteso che il suo 2° comma statuisce espressamente che la modifica sul regime delle fonti si applichi alle disposizioni emanate o adottate successivamente alla data di entrata in vigore della presente legge.  L’effetto, quindi, è quello di un’immediata riscrittura del richiamato art. 2, comma 2, d. lgs. n. 165/01, senza alcuna necessità di attendere futuri interventi legislativi, atteso che, sia pure in parte qua, la legge n. 15/09 è direttamente e concretamente applicabile al ruolo della contrattazione collettiva.


Gli obiettivi della legge n. 15/’09


L’evidente decontrattualizzazione di cui si è detto nel precedente punto trova, però, talune contraddizioni a seguito della delega che la legge affida in concreto al Governo in materia di riforma del lavoro alle dipendenze delle pp.aa..  Più in particolare, all’art. 2 della legge n. 15/09 si segnala la necessità che i futuri interventi governativi mirino sempre di più alla convergenza degli assetti regolativi del lavoro pubblico con quelli del lavoro privato, specie in materia di relazioni sindacali. A ben vedere, tale obiettivo di omogenizzazione tra lavoro pubblico e lavoro privato ripropone i tradizionali canoni del D. Lgs. n. 165/01, mantenendo saldo il principio della privatizzazione e, quindi, riproponendo una chiave di lettura in senso privatistico dell’organizzazione delle risorse umane all’interno delle diverse pp.aa.. La sensazione è che il legislatore delegante voglia - valga qui la metafora - giocare la partita con due mazzi di carte: in altri termini, non voglia gettare del tutto alle ortiche la cultura, faticosamente conquistata in questi ultimi anni, della convergenza tra lavoro pubblico e lavoro privato. 


Tuttavia, il risultato  - ed è questa in assoluto la vera innovazione dell’intervento legislativo del 2009 - non dovrà più essere conseguito attraverso un’ipervalutazione dello strumento della contrattazione collettiva, atteso che viene decisamente smorzata l’enfasi sulle fonti negoziali di estrazione sindacale, soprattutto presente nelle tornate contrattuali sottoscritte dalla fine anni ’90  ai primi anni del 2000.


Altro punto qualificante dell’art. 2 è, poi, l’invito al Governo a voler adottare nuove e più incisive regole per una corretta valutazione del personale e delle strutture, e ciò al fine di assicurare un’efficiente offerta di servizi all’utenza, in conformità agli standard internazionali di qualità.   Si tratta, a ben vedere, di programmare sistemi alternativi, in grado di elaborare oggettivi criteri di valutazione del personale, nel segno della garanzia e della trasparenza dell’organizzazione del lavoro nelle pp.aa..  Una delle voci principali di intervento, a questo proposito, è quella del sistema retributivo che dovrà essere rivisitato in funzione di precise valutazioni di merito.  Si inaugura così la tanto attesa “fase della meritocrazia” che, a fianco alla previsione di un sistema più rigoroso di responsabilità per i dipendenti, prevede soluzioni tutte mirate ad assicurare una più efficace organizzazione delle procedure per l’accesso all’impiego pubblico.


Si sottolinei, poi, come la moratoria della delega al Governo, ai sensi dell’art. 2, comma 3, della legge, sia stata ampliata ai successivi 24 mesi dalla data di entrata in vigore degli emanandi decreti legislativi, atteso che  quest’ultimo potrà adottare, anche nel prosieguo, eventuali disposizioni integrative e correttive.


I principi della delega in materia di contrattattazione collettiva

Oltre alla novità introdotta con la sopra richiamata norma dell’art. 1 della legge delega, si segnalano anche innovativi criteri, sempre in materia di contrattazione collettiva dei vari comparti, volti a consolidare e, poi, mettere in pratica l’importante modifica al regime giuridico delle fonti.  Più in particolare, a questo proposito, mette conto richiamare che il meccanismo rivolto ad assicurare la netta prevalenza dell’intervento legislativo sulle regole dettate dalla contrattazione collettiva è ulteriormente rafforzato dalla norma di cui all’art. 3 della stessa legge n. 15/’9.  Quest’ultima, infatti, reitera l’obbligo di attenersi inderogabilmente alle modifiche già enunciate, con evidente esortazione alle parti sociali di astenersi da comportamenti non in sintonia con i predetti principi. 


Nell’esercizio della delega il Governo dovrà, poi,  prevedere idonei e razionali meccanismi di monitoraggio sull’effettività e la congruenza del riparto delle materie attribuite alla legge e quelle, invece, assegnate all’intervento dei contratti collettivi; questi ultimi, ora in posizione di evidente inferiorità rispetto agli ambiti e le competenza della prima. Si tratta, a ben vedere, di una vera e propria subalternità della volontà collettiva espressa nei contratti rispetto al decisum del legislatore.  

La norma dispone, poi, alla successiva lett. h), che si debba procedere al riordino e ad una necessaria riforma dell’ARAN, non più procrastinabile, con particolare riguardo alle sue competenze, alla struttura e agli organi, tenendo conto delle seguenti specifiche direttive: rafforzarne l’indipendenza dalle organizzazioni sindacali che, in passato, hanno mostrato un’eccessiva invadenza; potenziare la rappresentanza degli enti locali, nel senso di una maggiore tutela degli interessi pubblici di cui sono portatori; rafforzare il potere direttivo delle pp.aa. nei riguardi dell’ARAN che dovrà essere interprete e porta-voce dei desiderata delle diverse amministrazioni;  ridurre l’eccessivo numero dei comparti e delle aree di contrattazione, nel segno di una maggiore razionalizzazione; allineare la contrattazione del settore pubblico a quella tipica del settore privato, ma esclusivamente per ciò che attiene la durata e i tempi dei rinnovi dei contratti collettivi; rafforzare il regime dei controlli di spesa sulla contrattazione integrativa, prevedendo specifiche responsabilità per la parte pubblica contraente; e, infine, disporre sulla semplificazione del procedimento.


Nuovi criteri per la valutazione del personale e riforma della dirigenza pubblica   

Complessivamente fallimentari sono stati, poi, gli esiti legati alle procedure di valutazione e alla concreta pesatura del personale dipendente, con un’evidente défaillance dei c.d. “nuclei di valutazione” che non sono stati quasi mai in grado di raggiungere le finalità prefissate.  Orbene, anche per questo profilo obiettivo dichiarato della nuova legge è proprio quello di procedere al riordino di tutti gli organismi che hanno funzioni di controllo e di valutazione sul personale, modificando l’attuale sistema di verifica del rendimento dei dipendenti ed elaborando così nuovi e più incisivi criteri di analisi.  


In tale direzione i decreti legislativi dovranno prevedere e articolare necessarie estensioni dei processi di valutazione a tutto il personale dipendente, senza eccezioni, estendendo il giudizio di congruità ed efficienza al merito dei comportamenti organizzativi dei dirigenti, anche se, sia pure solo indirettamente, riguardanti le vicende incidenti sui rapporti di lavoro.  In tal senso si dovrà procedere ad una coerente definizione dei requisiti legati alle elevate professionalità ed alle conclamate esperienze, assicurando soprattutto una piena (ed effettiva) autonomia di giudizio nel processo di valutazione. Tutto ciò dovrà essere fatto anche nel rispetto delle metodologie e degli standard da definire ad opera di un costituendo “organismo centrale” che abbia la facoltà di operare in collaborazione con il Ministero dell’Economia e delle Finanze e il Dipartimento della Funzione Pubblica.  A ben vedere, nello specifico del problema, il Governo dovrà essere in grado di elaborare coerenti decreti direttivi, in grado di individuare, anche mediante l’utilizzo di fonti informative interattive, oggettivi indicatori per la valutazione dei dipendenti pubblici che prevedano, ad esempio, il coinvolgimento degli utenti e il raggiungimento dei parametri di livello comunitario e/o internazionale.


Ora, proprio al fine del raggiungimento di tale scopi, nella legge delega un ruolo centrale è riservato alla dirigenza pubblica in una sua nuova veste, perché a sua volta oggetto di una più incisiva tipologia di valutazione, pur sempre nel rispetto di necessari parameri di indipendenza ed autonomia.  In tal senso, si indica espressamente all’art. 4, comma 2, lett. g) della legge, i sindaci ed i presidenti delle province debbano avere costantemente l’accortezza di nominare i componenti dei nuclei di valutazione preposti al controllo della dirigenza, sempre secondo i criteri e le metodologie stabilite dall’organismo centrale di cui si è appena detto.  

Sotto un altro profilo, poi, si insiste molto sulla circostanza che il concreto raggiungimento di obiettivi di trasparenza possano essere conseguiti anche tramite la necessità di assicurare la totale accessibilità alle banche dati relativi ai servizi resi dalla p.a., e ciò anche attraverso un necessario percorso di pubblicità degli indicatori adottati e delle singole valutazioni operate caso per caso.  In tal senso, è previsto nel dettaglio, quale scelta obbligata, il ricorso alla rete internet di tutti i dati sensibili di rilievo, affinché essi possano essere oggetto delle necessarie analisi ed elaborazioni e ciò, sempre nel segno della massima trasparenza, consentire l’accessibilità a tutti con un opportuno snellimento delle procedure burocratiche. Fondamentale, sullo specifico punto, è la previsione di dover legittimare un confronto periodico ma costante, ciò anche ad opera di associazioni di consumatori e centri di ricerca, nonché la necessità di rendere accessibile - ad esempio, tramite i siti web delle pp.aa. - i programmi per le verifiche, assicurando sempre, però, la massima visibilità per le operazioni.


Un aspetto decisamente interessante e, peraltro, del tutto nuovo riguardo alla problematica qui in questione, è quello di consentire, ad ogni singolo interessato, di poter agire in giudizio nei confronti delle stesse amministrazioni inadempienti. Ciò potrà avvenire, dunque, nelle ipotesi in cui queste abbiano eventuale omesso il servizio di vigilanza, di controllo, oppure abbiano mancato di applicare le dovute sanzioni, nonché per la mancata emanazione di atti amministrativi da cui derivi la lesione di interessi giuridicamente rilevanti.  Orbene, non è trascurabile segnalare che su questo specifico aspetto, la legge delega statuisce che sia devoluta la cognizione delle controversie in argomento al giudice amministrativo.  

Per tale effetto, pertanto, chi vorrà agire in giudizio nei confronti delle pp.aa. e/o nei confronti dei concessionari di servizi pubblici, all’esclusivo fine di eccepire ed accertare la violazione di standard qualitativi ed economici, nonché di obblighi eventualmente contenuti nella carta dei servizi, dovrà rivolgersi al giudice amministrativo, con la possibilità che l’azione possa essere esperita anche da associazione e/o comitati di tutela.  Il ricorso giurisdizionale, si specifica, dovrà essere sempre preceduto, come condizioni di ammissibilità (e procedibilità), da una diffida alla p.a. e/o al concessionario chiamati in causa, affinché si assumano, in via preliminare e in sede amministrativa, le iniziative utili alla realizzazione degli interessi violati.  

Nel particolare, la preventiva attività stragiudiziaria dovrà prevedere un procedimento volto a responsabilizzare il dirigente competente, e ciò anche al fine di una definizione, in via bonaria e conciliativa, delle pretese.  In una seconda fase e, quindi, nel caso di contenzioso giudiziario, il Tribunale Amministrativo Regionale competente per territorio potrà ordinare all’amministrazione inadempiente un facere, e ciò al fine di realizzare le misure idonee a porre definitivo rimedio alle violazioni.  La norma prevede, poi, che l’eventuale sentenza di accoglimento dovrà comportare l’obbligo di attivare le procedure relative all’accertamento di eventuali responsabilità disciplinari e/o dirigenziali.


Di primo acchito la norma, di cui all’art. 4 e sopra riassunta, impegna il legislatore delegato ad introdurre meccanismi di accertamento giurisdizionale affidati alla giurisdizione amministrativa, ma senza valutare, in concreto, la possibilità di conflitto con l’accertamento oggi in essere avanti all’A.G.O. che, in parallelo e come è ben noto, ha un pieno potere cognitivo anche per tutti gli atti  presupposti riguardanti questioni sui rapporti di pubblico impiego.  E’ probabile che nel prossimo futuro si possano verificare potenziali contrasti tra i due organi giudicanti su questioni  che, pur riguardando aspetti di organizzazione, finiscano poi con il confluire sulle vicende regolative il rapporto individuale di lavoro.  La verità è che viene riesumata dalla legge delega la categoria dell’interesse legittimo, assegnando in via esclusiva alla cognizione del giudice amministrativo - ora anche quale giudice di merito dell’intera vicenda - poteri di verifica di attività amministrative, ben valutabili anche dal giudice del lavoro.


Ritornando per un momento, nonchè volendo sempre seguire l’ordine della legge n. 15/’09, alla centralità delle modifiche sulla disciplina della dirigenza pubblica, è il caso qui di richiamare pure il ruolo di un’altra norma: quella di cui all’art. 6 della legge delega che legittima il Governo a rafforzare la netta distinzione e l’autonomia tra funzioni di indirizzo e controllo spettante agli organi di governo e, invece, le funzioni di gestione amministrativa spettanti alla dirigenza.  A tale proposito, il legislatore delegante sottolinea espressamente il rispetto agli arresti della giurisprudenza costituzionale in materia, evocando implicitamente le sentenze della Corte Costituzionale sullo spoil system.


Tappa obbligata della riforma è quella  di disciplinare una specifica ipotesi di responsabilità del dirigente, rimarcandone i suoi effettivi poteri datoriali, specialmente nel caso di omessa vigilanza sulla produttività e il rendimento di tutte le risorse umane assegnate e il controllo sull’efficienza della relativa struttura di afferenza.  E’, poi, consequenziale che l’accertamento di eventuali responsabilità comporterà, in automatico, la decadenza dal diritto a percepire il trattamento economico accessorio, e ciò nei confronti di quei dirigenti che, senza alcun giustificato motivo, non abbiano proceduto ad avviare  il  procedimento disciplinare nei confronti dei dipendenti sui quali hanno potere gerarchico e di controllo.  Orbene, anche quest’ultimo profilo merita di essere segnalato:  a) perché rivolto ad incentivare sul piano dell’effettività i necessari controlli disciplinari sul personale; b) e parimenti perché si avverte così il dirigente responsabile delle possibili ricadute a suo carico. Sul punto è, però, prevista una limitazione di responsabilità civile del dirigente alle sole ipotesi di dolo e di colpa grave, in relazione alla decisione di avviare il procedimento disciplinare nei confronti dei dipendenti delle pp.aa..


La riforma delle regole sulle sanzioni disciplinari

Ultima, ma non certamente meno importante innovazione riguarda l’esercizio della delega finalizzato a modificare la disciplina sanzionatoria e delle responsabilità  a carico dei dipendenti delle pp.aa..  Si tratta della norma di cui all’art. 7 della legge, rivolta prevalentemente a semplificare le fasi dei procedimenti disciplinari, soprattutto in riferimento alle infrazioni di minore gravità che meritano una maggiore flessibilità di procedura.  

La disposizione in questione prevede, inoltre e in via generale, la necessità di razionalizzare i tempi della procedura disciplinare, e ciò anche attraverso la ridefinizione della natura e dell’entità delle sanzioni; il tutto in funzione di una sollecita ed efficace acquisizione delle prove.  In particolare, poi, viene riconosciuta e sancita l’autonomia del procedimento disciplinare rispetto a quello penale, con la necessità di ridefinire le tipologie delle infrazioni che, per la loro gravità, obbligano al licenziamento per giusta causa.  

In verità, sul punto specifico, il legislatore delegante si spinge a prevedere tra la possibile casistica anche quello dello scarso rendimento, implicitamente ammettendo la licenziabilità del pubblico dipendente per mancato raggiungimento dei risultati richiesti alla sua prestazione,  qualora sia risultata provata, sulla scorta delle valutazioni complessive dell’attività resa dallo stesso, un’evidente violazione  della diligente collaborazione dovuta dal dipendente.  Ma, v’è di più, tra i casi di licenziabilità sono indicate le attestazioni non veritiere di presenza, nonché di certificati medici attestanti false malattie, con la possibilità di prevedere in tale ipotesi un’autonoma fattispecie di reato.


In forma eccessivamente capillare per una legge delega si dispone, nel dettaglio, che il legislatore delegato attui rigorosi meccanismi per l’esercizio di controlli medici durante il periodo di assenza del dipendente, con possibili effetti sul medico certificatore che potrà essere licenziato dalla sua struttura se è anch’egli pubblico dipendente.  Inoltre, dovranno essere previsti a carico dei singoli dipendenti pubblici non attivi eventuali obblighi di risarcimento del danno patrimoniale, nonché il divieto che questi ultimi godano di aumenti retributivi, specie  per il caso in cui essi siano responsabili di gravi e ingiustificate inefficienze ed improduttività manifeste.  E’ suggerita, poi, l’ipotesi di regolare l’illecito disciplinare in relazione alla condotta colposa del pubblico dipendente, prevedendo procedure e modalità prima per il collocamento a disposizione e, poi, se si riscontrano gli estremi, per il licenziamento del personale che abbia arrecato grave danno al buon funzionamento degli uffici pubblici.


Sempre la stessa norma dell’art. 7 fa obbligo di individuare nuove ipotesi sanzionatorie per tutti i casi di illeciti disciplinari nei confronti dei soggetti responsabili del mancato esercizio e/o della decadenza dell’azione disciplinare, con l’esplicita necessità di statuire anche sull’eventuale responsabilità erariale dei dirigenti, ma allo stesso tempo ampliando il loro poteri di infliggere sanzioni disciplinari nei confronti dei dipendenti sottoposti.  Dovranno, infine, essere aboliti i precedenti collegi arbitrali di disciplina, con il divieto espresso di istituirli, per il futuro, in sede di contrattazione collettiva.  


Il complesso dei principi e dei criteri, in sintesi sopra riportati, è riassunto emblematicamente in  una norma che mette decisamente in discussione il potere della contrattazione collettiva di intervenire sulla materia disciplinare, la quale tradizionalmente apparteneva al corpus delle regole sul rapporto di lavoro pubblico di sicura spettanza della contrattazione sindacale.   Non v’è chi non veda, quindi, riguardo a questa innovazione un evidente ed esplicito effetto espropriativo della legge rispetto ad aree prima di competenza esclusiva della contrattazione collettiva di comparto, e ora oggetto, invece, di una dettagliata disciplina legale indicativa della tipologia delle sanzioni e delle procedure che, si ripete, erano di appannaggio della contrattazione nel disegno complessivo del d. lgs. 165/’01.


La sensazione che se ne ricava, sia pure nelle linee generali, è indubbiamente quella di un’eccessiva blindatura suggerita perentoriamente al legislatore delegato, il quale dovrà ora necessariamente intervenire sui singoli dettagli ed anche nello specifico delle regole, con l’effetto di un mutamento di rotta sulla gestione dell’iter disciplinare, prima affidato dalla legge all’intervento della negoziazione sindacale.


Conclusioni


Volendo ora, in ultima analisi e in chiusura di queste prime valutazioni, esprimere talune considerazioni finali sul complesso e articolato panorama delineato dalle disposizioni della legge n. 15/09, mette conto evidenziare un primo presupposto certo che può efficacemente riassumersi nel seguente interrogativo.   E infatti, la domanda spontanea che, in estrema sintesi, legittimamente può porsi l’interprete è questa: tali principi e criteri direttivi potranno effettivamente raggiungere lo scopo di combattere, sia la scarsa efficienza e sia l’eccessiva lievitazione delle spese per il pubblico impiego; oppure si tratta, e ancora una volta, della solita operazione di maquillage con scarse possibilità di esiti positivi, non in grado di essere realmente incisivi sulle persistenti ambiguità della c.d. “privatizzazione” del pubblico impiego. 


Orbene, a dire il vero, a parte l’immediata applicazione del nuovo sistema delle fonti - già operativo e in sé modifica di non poco peso -, allo stato attuale si può solo osservare che si tratta di una manovra radicale sull’impianto della struttura portante del d. lgs. n. 165/01, i cui esiti concreti, però, dipenderanno esclusivamente dalla capacità di incidere dei futuri decreti legislativi che il Governo sarà tenuto ad emanare nei prossimi mesi.


In questa sede è solo il caso di ricordare che la scommessa, di maggiore evidenza sul piano politico, va fatta soprattutto in materia di valutazione e di premialità del personale in organico nelle diverse pp.aa..  In altri termini, occorrerà valutare  l’effettività delle regole, sul piano della loro tangibile attuazione,  destinate al merito ed al giusto riconoscimento del rendimento del singolo dipendente pubblico. La via sarà, dunque, quella di retribuire di più chi lavora e produce. Solo evitando generalizzate ed indifferenziate corresponsioni di indennità e premi si potrà procedere, infatti, ad una effettiva pesatura dei dipendenti (dirigenti e no), destinando le risorse economiche disponibili a quel personale strutturato, proficuamente coinvolto nei processi di ristrutturazione e razionalizzazione e, quindi, legittimamente meritevole di poter ottenere i giusti riconoscimenti retributivi in funzione dei risultati conseguiti.


D’altro canto, è pure il caso di accennare anche ad un altro aspetto emergente: il meccanismo dei decreti legislativi da emanare evoca  la metafora dei corsi e ricorsi storici, proprio come è avvenuto con l’esperienza dell’originario d. lgs. n. 29/93, del successivo, sia medio-tempore, d. lgs. n. 80/98 e dell’attuale, ma in vista di radicali cambiamenti, d. lgs. n. 165/01.  L’impressione, per l’appunto, è che quest’ultimo provvedimento di legge, ove mai si verificasse la puntuale (e fedele) emanazione nel corso di questi anni  dei decreti legislativi annunciati in forza della delega di cui alla legge n. 15/09, verrà  in gran parte smantellato, atteso che emergono - come si è avuto modo dire in precedenza -  tutti i segnali per una definitiva inversione di tendenza rispetto ai pregressi assetti.


La valutazione,  già in concreto prospettabile con sufficiente certezza, è che la declinazione del settore pubblico, alla luce dei principi enucleati dalla legge delega qui in commento, non avvenga più con i parametri del diritto privato.  E infatti, non è in crisi solo il ruolo primario assegnato dalla legge alla contrattazione collettiva, ma si avverte anche una netta battuta d’arresto riguardo al processo di complessiva omologazione dei rapporti di lavoro delle pp.aa.  alle logiche dell’organizzazione e regolamentazione del lavoro nell’ambito delle imprese private.  Vero è che  più volte la legge delega esorta sul piano della convergenza degli assetti regolativi del lavoro pubblico con quello del settore privato, ma è altrettanto vero che, memore del fallimento di un’effettiva armonizzazione delle due grandi aree, soprattutto sul fronte delle relazioni sindacali, il legislatore delegante introduce più di un freno all’autonomia negoziale delle parti ed alla liberalizzazione in senso privatistico della gestione delle risorse umane delle pp.aa..


Su questo specifico punto è sufficiente richiamare il rafforzamento dei controlli della Corte dei Conti che  - già evidente con il c.d. “Decreto Brunetta” (d.l. n. 112 convertito nella legge n. 133) sul piano della contrattazione collettiva -  è ora legittimata ad un ruolo di supervisione sulle irregolarità gestionali, con l’implicito riconoscimento di una mancata realizzazione di un sistema privatistico al fine di conseguire una reale ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico. Il ridimensionamento di una visione di mercato, nel segno di dover prioritariamente tutelare il superiore interesse pubblico, è il dato che traspare più evidente dalla nuova legge che registra un’ulteriore compressione dell’autonomia negoziale a favore dell’intervento pubblico. Ulteriore esempio è la nuova funzione ancillare della contrattazione collettiva rispetto alle legge.   


In tale direzione è più realistico parlare di una vera e propria controriforma, con un evidente recupero del primato del diritto pubblico sulle vicende regolative i  rapporti di lavoro del personale delle pp.aa..  A dire il vero è di tutta evidenza che la difficoltà maggiore sarà quella di armonizzare ciò che resta del d. lgs. n. 165/01 con l’avvio delle nuove regole, avendo cura di evitare possibili interferenze  ed ambiguità interpretative che inevitabilmente potrebbero portare alla creazione di un vero e proprio monstrum giuridico, con l’effetto di rendere ancora una volta inattuata la riforma del pubblico impiego in Italia.  Sarebbe stato preferibile, in conclusione, prospettare una mediazione tra profili pubblicistici, esigenze di cassa e regole aziendalistiche; diversamente si è optato per un ulteriore e più incisivo ridimensionamento, rispetto alle anticipazioni già viste con la precedente legge n. 133/08, dell’autonomia collettiva, con un evidente e più marcato restringimento dell’area riservata alla libera iniziativa.  
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