ALLEGATO 2

La rotazione “ordinaria” del personale
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1. Inquadramento normativo

L’art. 1, co. 5, lett. b) della 1. 190/2012, prevede che le pubbliche amministrazioni devono
definire e trasmettere ad ANAC «procedure appropriate per selezionare e formare, in collaborazione
con la Scuola superiore della pubblica amministrazione, i dipendenti chiamati ad operare in settori
particolarmente esposti alla corruzione, prevedendo, negli stessi settori, la rotazione di dirigenti e
Jfunzionari». Inoltre, secondo quanto disposto dall’art. 1, co. 10, lett. b) della 1. 190/2012, il RPCT
deve verificare, d’intesa con il dirigente competente, «/ ‘effettiva rotazione degli incarichi negli uffici
preposti allo svolgimento delle attivita nel cui ambito é pisn elevato il rischio che siano commessi reati di
corruzione.

L’art. 1, co. 4, lett. e) della 1. 190/2012, dispone che spetta ad ANAC definire i criteri che le
amministrazioni devono seguire per assicurare la rotazione dei dirigenti nei settori particolarmente

esposti alla corruzione'.

2. L’ambito soggettivo

L’ambito soggettivo di applicazione della rotazione va identificato con riguardo sia alle
organizzazioni alle quali essa si applica, sia ai soggetti interessati dalla misura.

Con riferimento alle organizzazioni, ai sensi dell’art. 1, co. 59, della l. 190/2012, si deve trattare
delle pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, del d.lgs. 165/2001. Pur in mancanza di una
specifica previsione normativa relativa alla rotazione negli enti di diritto privato a controllo
pubblico e negli enti pubblici economici, € opportuno che le amministrazioni controllanti e
vigilanti promuovano I’adozione da parte dei suddetti enti di misure di rotazione come gia,
peraltro, indicato nelle Linee Guida di cui alla Determinazione n. 1134 dell’8 novembre 2017 . In

tale sede, sono inoltre state suggerite, in combinazione o in alternativa alla rotazione, misure quali
quella della articolazione delle competenze (c.d. “segregazione delle funzioni”) con cui sono
attribuiti a soggetti diversi 1 compiti relativi a: a) svolgimento di istruttorie e accertamenti; b)
adozione di decisioni; ¢) attuazione delle decisioni prese; d) effettuazione delle verifiche.

Per quanto concerne I'individuazione specifica di quali siano 1 dipendenti pubblici interessati
dalla misura, la lettura sistematica delle disposizioni normative, (co. 4, lett. €), e co. 5, lett. b)
dell’art. 1 della I. 190/2012), tenuto anche conto della finalita sostanziale della misura e dello scopo
della norma e, peraltro, in continuita con le indicazioni gia fornite dall’Autorita, inducono a
ritenere che I’ambito soggettivo sia riferito a tutti 1 pubblici dipendenti.

! Si ricorda, infatti, che I’art. 19, co. 15, del d.1. 90/2014 ha previsto che «Le funzioni del Dipartimento della funzione
pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri in materia di trasparenza e prevenzione della corruzione di cui
all'articolo 1, commi 4, 5 e 8, della legge 6 novembre 2012 n. 190, e le funzioni di cui all'articolo 48 del decreto legislativo
14 marzo 2013, n. 33, sono trasferite all ' Autorita nazionale anticorruzione».
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3. Vincoli alla rotazione

Le condizioni in cui ¢ possibile realizzare la rotazione sono strettamente connesse a vincoli di
natura soggettiva attinenti al rapporto di lavoro e a vincoli di natura oggettiva, connessi all’assetto

organizzativo dell’amministrazione.

» Vincoli soggettivi

Le amministrazioni sono tenute ad adottare misure di rotazione compatibili con eventuali diritti
individuali dei dipendenti interessati soprattutto laddove le misure si riflettono sulla sede di
servizio del dipendente. Si fa riferimento a titolo esemplificativo ai diritti sindacali, alla legge 5
febbraio 1992 n. 104° (tra gli altri il permesso di assistere un familiare con disabilita) e al d.lgs. 26
marzo 2001, n. 151° (congedo parentale).

Con riferimento all’applicabilita della misura della rotazione, se attuata tra sedi di lavoro
differenti, nei confronti del personale dipendente che riveste il ruolo di dirigente sindacale, si
ritiene necessaria, l’identificazione in via preventiva dei criteri di rotazione, tra i quali: a)
individuazione degli uffici; b) la periodicita; ) le caratteristiche.

Sui citati criteri va attuata la preventiva informativa sindacale che va indirizzata
all’Organizzazione sindacale con lo scopo di consentire a quest’ultima di formulare in tempi brevi
osservazioni e proposte in ragione dei singoli casi. Cio non comporta un’apertura di una fase di
negoziazione in materia.

» Vincoli oggettivi

La rotazione va correlata all’esigenza di assicurare il buon andamento e la continuita dell’azione
amministrativa e di garantire la qualita delle competenze professionali necessarie per lo
svolgimento di talune attivita specifiche, con particolare riguardo a quelle con elevato contenuto
tecnico. Si tratta di esigenze gia evidenziate da ANAC nella propria delibera n. 13 del 4 febbraio
2015, per I’attuazione dell’art. 1, co. 60 e 61, della l. 190/2012, ove si esclude che la rotazione possa
implicare il conferimento di incarichi a soggetti privi delle competenze necessarie per assicurare la
continuita dell’azione amministrativa.

Tra 1 condizionamenti all’applicazione della rotazione vi puo essere quello della cosiddetta
infungibilita derivante dall’appartenenza a categorie o professionalita specifiche, anche tenuto
conto di ordinamenti peculiari di settore o di particolari requisiti di reclutamento.

Occorre tenere presente, inoltre, che sussistono alcune ipotesi in cui € la stessa legge che
stabilisce espressamente la specifica qualifica professionale che devono possedere alcuni soggetti
che lavorano in determinati uffici, qualifica direttamente correlata alle funzioni attribuite a detti

2 “Legge-quadro per [ 'assistenza, [ 'integrazione sociale e i diritti delle persone handicappate”. (GU n.39 del 17-2-1992 - Suppl.
Ordinario n. 30).
3 “Testo unico delle disposizioni legislative in materia di tutela e sostegno della maternita e della paternita, a norma
dell'articolo 15 della legge 8 marzo 2000, n. 53”. (GU n.96 del 26-4-2001 - Suppl. Ordinario n. 93).
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uffici; cid avviene di norma nei casi in cui lo svolgimento di una prestazione ¢ direttamente
correlato al possesso di un’abilitazione professionale e all’iscrizione nel relativo albo.

Nel caso in cui si tratti di categorie professionali omogenee non si puo invocare il concetto di
infungibilita. Rimane sempre rilevante, anche ai fini della rotazione, la valutazione delle attitudini
e delle capacita professionali del singolo.

Proprio per prevenire situazioni come questa, in cui la rotazione sembrerebbe esclusa da
circostanze dovute esclusivamente alla elevata preparazione di determinati dipendenti, le
amministrazioni dovrebbero programmare adeguate attivita di affiancamento propedeutiche alla

rotazione.

4. Rotazione e formazione

La formazione € una misura fondamentale per garantire che sia acquisita dai dipendenti la qualita
delle competenze professionali e trasversali necessarie per dare luogo alla rotazione. Una
formazione di buon livello in una pluralita di ambiti operativi puo contribuire a rendere il
personale piu flessibile e impiegabile in diverse attivita. Si tratta, complessivamente, attraverso la
valorizzazione della formazione, dell’analisi dei carichi di lavoro e di altre misure complementari,
di instaurare un processo di pianificazione volto a rendere fungibili le competenze, che possano
porre le basi per agevolare, nel lungo periodo, il processo di rotazione.

In una logica di formazione dovrebbe essere privilegiata una organizzazione del lavoro che
preveda periodi di affiancamento del responsabile di una certa attivita, con un altro operatore che
nel tempo potrebbe sostituirlo. Cosi come dovrebbe essere privilegiata la circolarita delle
informazioni attraverso la cura della trasparenza interna delle attivita, che, aumentando la
condivisione delle conoscenze professionali per [lesercizio di determinate attivita,

conseguentemente aumenta le possibilita di impiegare per esse personale diverso.

5. Misure alternative in caso di impossibilita di rotazione

Non sempre la rotazione € misura che si puo realizzare, specie all’interno di amministrazioni di
piccole dimensioni. In casi del genere € necessario che le amministrazioni motivino adeguatamente
nel PTPCT le ragioni della mancata applicazione dell’istituto. In questi casi le amministrazioni
sono comunque tenute ad adottare misure per evitare che il soggetto non sottoposto a rotazione
abbia il controllo esclusivo dei processi, specie di quelli piu esposti al rischio di corruzione. In
particolare dovrebbero essere sviluppate altre misure organizzative di prevenzione che sortiscano
un effetto analogo a quello della rotazione, a cominciare, ad esempio, da quelle di trasparenza.

A titolo esemplificativo:

» potrebbero essere rafforzate le misure di trasparenza - anche prevedendo la pubblicazione
di dati ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione obbligatoria - in relazione al
processo rispetto al quale non € stata disposta la rotazione



» potrebbero essere previste dal dirigente modalita operative che favoriscano una maggiore
compartecipazione del personale alle attivita del proprio ufficio;

> nelle aree identificate come piu a rischio e per le istruttorie piu delicate, potrebbero essere
preferiti meccanismi di condivisione delle fasi procedimentali. Ad esempio il funzionario
istruttore puo essere affiancato da un altro funzionario, in modo che, ferma restando
'unitarieta della responsabilita del procedimento a fini di interlocuzione esterna, piu
soggetti condividano le valutazioni degli elementi rilevanti per la decisione finale
dell’istruttoria;

> potrebbe essere attuata una corretta articolazione dei compiti e delle competenze per evitare
che Iattribuzione di pit mansioni e piu responsabilita in capo ad un unico soggetto non
finisca per esporre I’amministrazione a rischi di errori o comportamenti scorretti. Pertanto
si suggerisce che nelle aree a rischio le varie fasi procedimentali siano affidate a pit persone,
avendo cura in particolare che la responsabilita del procedimento sia sempre assegnata ad
un soggetto diverso dal dirigente, cui compete I’adozione del provvedimento finale;

> potrebbe essere programmata all’interno dello stesso ufficio una rotazione “funzionale”
mediante la modifica periodica di compiti e responsabilita, anche con una diversa
ripartizione delle pratiche secondo un criterio di causalita;

> sl potrebbe prevedere la “doppia sottoscrizione” degli atti, dove firmano, a garanzia della
correttezza e legittimita, sia il soggetto istruttore che il titolare del potere di adozione
dell’atto finale;

» sl potrebbe realizzare una collaborazione tra diversi ambiti con riferimento ad atti ad
elevato rischio (ad esempio, lavoro in team che peraltro puo favorire nel tempo anche una
rotazione degli incarichi).

6. Programmazione della rotazione e PTPCT

Per I’attuazione della misura € necessario, come anticipato, che ’'amministrazione nel proprio
PTPCT chiarisca i criteri, individui la fonte di disciplina e sviluppi un’adeguata programmazione
della rotazione. Tali contenuti sono mirati ad evitare che la rotazione sia impiegata al di fuori di
un programma predeterminato e possa essere intesa o effettivamente utilizzata in maniera non

funzionale alle esigenze di prevenzione di fenomeni di cattiva amministrazione e corruzione.
> Criteri della rotazione e informativa sindacale

Il PTPCT deve indicare i criteri della rotazione. Tra i criteri vi sono, ad esempio: a) quello
dell’individuazione degli uffici da sottoporre a rotazione; b) la fissazione della periodicita della
rotazione; ¢) le caratteristiche della rotazione, se funzionale o territoriale.

Sui criteri di rotazione declinati nel PTPCT le amministrazioni devono dare preventiva e
adeguata informazione alle organizzazioni sindacali, cio al fine di consentire a queste ultime di
presentare proprie osservazione e proposte. Cio non comporta I'apertura di una fase di
negoziazione in materia.

> Atti organizzativi per la disciplina della rotazione



Se ¢ necessario che il PTPCT di ogni amministrazione contenga i criteri di rotazione, lo stesso,
invece, puo rinviare la disciplina della rotazione a ulteriori atti organizzativi. A tal fine possono
essere utili i regolamenti di organizzazione sul personale o altri provvedimenti di carattere generale

gia adottati. Il PTPCT & necessario chiarisca sempre qual € I’atto a cui si rinvia.

Per quanto riguarda la rotazione dei dirigenti, il PTPCT potra rinviare alla disciplina piu
specifica quale la “direttiva incarichi” o atti equivalenti.

> Programmazione pluriennale della rotazione

E fondamentale che la rotazione sia programmata su base pluriennale, tenendo in
considerazione 1 vincoli soggettivi e oggettivi come sopra descritti, dopo che sono state individuate
le aree a rischio corruzione e al loro interno gli uffici maggiormente esposti a fenomeni corruttivi.
Ci0 consente di rendere trasparente il processo di rotazione e di stabilirne i nessi con le altre misure
di prevenzione della corruzione. La programmazione della rotazione richiede non solo il
coordinamento del RPCT, ma anche e soprattutto il forte coinvolgimento di tutti 1 dirigenti e dei
referenti del RPCT, se presenti all’interno della struttura. Come ogni misura specifica, la rotazione
deve essere calibrata in relazione alle caratteristiche peculiari di ogni struttura (dimensione e
relativa dotazione organica, qualita del personale addetto, modalita di funzionamento degli uffici,
distribuzione del lavoro e delle mansioni).

> Gradualita della rotazione

Tenuto conto dell’impatto che la rotazione ha sull’intera struttura organizzativa, € consigliabile
programmare la stessa secondo un criterio di gradualita per mitigare I’eventuale rallentamento
dell’attivita ordinaria. A tal fine dovranno essere considerati, innanzitutto, gli uffici piu esposti al
rischio di corruzione, per poi considerare gli uffici con un livello di esposizione al rischio piu basso.

Con specifico riferimento al personale non dirigenziale, il criterio della gradualita implica, ad
esempio, che le misure di rotazione riguardino in primo luogo i responsabili dei procedimenti nelle
aree a piu elevato rischio di corruzione e il personale addetto a funzioni e compiti a diretto contatto
con il pubblico.

Allo scopo di evitare che la rotazione determini un repentino depauperamento delle conoscenze
e delle competenze complessive dei singoli uffici interessati, potrebbe risultare utile programmare
in tempi diversi, e quindi non simultanel, la rotazione dell’incarico dirigenziale e del personale non

dirigenziale all’interno di un medesimo ufficio.
» Monitoraggio e verifica

Nel PTPCT ¢ necessario siano indicate le modalita attraverso cui il RPCT effettua il
monitoraggio sull’attuazione delle misure di rotazione previste e il loro coordinamento con le
misure di formazione. In ogni caso, tanto gli organi di indirizzo che 1 dirigenti generali, con
riferimento rispettivamente agli incarichi dirigenziali di livello generale e al personale dirigenziale,
sono tenuti a mettere a disposizione del RPCT ogni informazione utile per comprendere come la
misura venga progressivamente applicata e quali siano le eventuali difficolta riscontrate.
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Analogamente, il dirigente con responsabilita in materia di formazione rende disponibile al RPCT
ogni informazione richiesta da quest’ultimo sull’attuazione delle misure di formazione coordinate

con quelle di rotazione.

Nella relazione annuale il RPCT espone il livello di attuazione delle misure di rotazione e delle
relative misure di formazione, motivando gli eventuali scostamenti tra misure pianificate e
realizzate. Quest’ultima, insieme alle segnalazioni comunque pervenute all’ Autorita, costituira una
base informativa di grande rilievo da cui muovera I’azione di vigilanza di ANAC.

7. Rotazione del personale dirigenziale

Per quanto riguarda i dirigenti, la rotazione ordinaria ¢ opportuno venga programmata e sia
prevista nell’ambito dell’atto generale approvato dall’organo di indirizzo, contenente i criteri di
conferimento degli incarichi dirigenziali che devono essere chiari e oggettivi.

II PTPCT di ogni amministrazione deve fare riferimento a tale atto generale (come, ad esempio,
la Direttiva ministeriale che disciplina gli incarichi dirigenziali) ove vengono descritti i criteri e le
modalita per la rotazione dirigenziale. Cid anche per evitare che la rotazione possa essere impiegata
in modo poco trasparente, limitando I'indipendenza della dirigenza.

Per il personale dirigenziale, la disciplina ¢ applicabile ai dirigenti di prima e di seconda fascia,
0 equiparati.

Negli uffici individuati come a piu elevato rischio di corruzione, sarebbe preferibile che la durata
dell’incarico fosse fissata al limite minimo legale. Alla scadenza, la responsabilita dell’ufficio o del
servizio dovrebbe essere di regola affidata ad altro dirigente, a prescindere dall’esito della
valutazione riportata dal dirigente uscente. Invero, I'istituto della rotazione dirigenziale, specie in
determinate aree a rischio, dovrebbe essere una prassi “fisiologica”, mai assumendo carattere

punitivo e/o sanzionatorio.

Essendo la rotazione una misura che ha effetti su tutta 'organizzazione di un’amministrazione,
progressivamente la rotazione dovrebbe essere applicata anche a quei dirigenti che non operano
nelle aree a rischio. Cio tra I’altro sarebbe funzionale anche a evitare che nelle aree di rischio
ruotino sempre gli stessi dirigenti. La mancata attuazione della rotazione deve essere congruamente
motivata da parte del soggetto tenuto all’attuazione della misura.

8. Rotazione del personale non dirigenziale

La rotazione ordinaria del personale non dirigenziale puo essere effettuata o all’interno dello
stesso ufficio o tra uffici diversi nell’ambito della stessa amministrazione. La rotazione ¢é applicabile
anche ai titolari di posizione organizzativa, nei casi in cui nell’amministrazione il personale
dirigenziale sia carente o del tutto assente.

Tra le best practices puo richiamarsi quella di favorire la rotazione tra i funzionari, attraverso
una procedura di interpello per individuare candidature a ricoprire ruoli di posizione organizzativa



e alta professionalita, nonché prevedere la non rinnovabilita dello stesso incarico per quanto
riguarda i titolari delle posizioni organizzative.

> Rotazione nell’'ambito dello stesso ufficio

Il personale potrebbe essere fatto ruotare nello stesso ufficio periodicamente, con la rotazione
c.d. “funzionale”, ossia con un’organizzazione del lavoro basata su una modifica periodica dei
compiti e delle responsabilita affidati ai dipendenti. Cio puo avvenire, ad esempio, facendo ruotare
periodicamente 1 responsabili dei procedimenti o delle relative istruttorie; applicando anche la
rotazione dei funzionari che facciano parte di commissioni interne all’ufficio o
all’amministrazione. Ancora, a titolo esemplificativo, nel caso di uffici a diretto contatto con il
pubblico che hanno anche competenze di back office, si potrebbe prevedere ’alternanza di chi opera
adiretto contatto con il pubblico, in alcuni uffici (es. Soprintendenze) e potrebbe essere opportuno
modificare periodicamente I’ambito delle competenze territoriali affidate a ciascun funzionario.

» Rotazione nella stessa amministrazione tra uffici divers

Nell’ambito della programmazione della rotazione, puo essere prevista una rotazione
funzionale tra uffici diversi. La durata di permanenza nell’ufficio deve essere prefissata da ciascuna
amministrazione secondo criteri di ragionevolezza, tenuto conto anche delle esigenze
organizzative.

In altro modo, nelle strutture complesse o con articolazioni territoriali, la rotazione puo avere
carattere di “rotazione territoriale”, nel rispetto delle garanzie accordate dalla legge in caso di
spostamenti di questo tipo. Sull’argomento ANAC ¢ intervenuta evidenziando come la rotazione
territoriale possa essere scelta dall’amministrazione ove la stessa sia piu funzionale all’attivita di
prevenzione e non si ponga in contrasto con il buon andamento e la continuita dell’attivita
amministrativa, a condizione che 1 criteri di rotazione siano previsti nel PTPCT o nei successivi

atti attuativi e le scelte effettuate siano congruamente motivate.
> In prospettiva: rotazione tra amministrazioni diverse

Attualmente non vi sono le condizioni normative per realizzare la rotazione fra
amministrazioni diverse. L’art. 30, co. 1, del d.Igs. 165/2001, come novellato dal d.1. 90/2014, ha
previsto che le amministrazioni possono ricoprire 1 posti vacanti in organico mediante passaggio
diretto di dipendenti.

Il medesimo art. 30, co. 2, dispone che 1 dipendenti possono essere trasferiti, previo accordo tra
le amministrazioni interessate, in altra amministrazione, in sedi collocate nel territorio dello stesso
comune ovvero a distanza non superiore a cinquanta chilometri dalla sede cui sono adibiti.
Mobilita e rotazione, pero, in tal caso, rispondono, tuttavia, a finalita diverse. La mobilita di
personale puo favorire il crearsi delle condizioni che rendono possibile la rotazione, specie laddove

esistono carenze di organico.

In prospettiva, I’ Autorita auspica modifiche legislative che possano consentire la rotazione tra
amministrazioni, valorizzando forme aggregative attraverso convenzioni fra enti territoriali

limitrofi e uniformi (comuni, aziende sanitarie, zone sociali) o unioni di comuni.
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