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1. Assetto di vertice e modelli di pubblica aniministrazione.

Puo considerarsi un problema ancora attuale « dare un posto
alla dirigenza amministrativa nella classe dirigente del paese »?
I dirigenti pubblici, dal canto loro, appaiono oggi piti che in
passato disposti ad assumersi questa responsabilita ()? La
tiforma della pubblica amministrazione italiana & un processo
incompiuto (2). In particolare, il consolidamento della dirigenza
pare lungi dall’esser raggiunto (3). Vi si oppongono le ricorrenti

(1} Questi interrogativi sono attuali sin dagli anni Otranta del XX secolo
(S. Cassese, If sisterna amnrnnistrativo italiano, Bologna, [l Mulino, 1983, p. 78)

(2} S. Chasstse, L'etd delle riforme amministrative, in Riv_ trim div pubbl |
2001, p. 79 ss

() Per S Cassese, Organizzazione statale e disciplina del pubblico im-
ptego, in L'amnrinistrazione dello Stato, Milano, Giuffeg, 1976, p. 33, gia alla
meta degli anni settanta del novecento sono chiari « i riflessi organizzativi che
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tensioni che percorrono il rapporto tra la politica e la burocra-
zia (1)

Il presente contributo intende evidenziare la centralita del
tema della dirigenza, come questione al crocevia tra il diritto
amministrativo e costituzionale. Nel recente dibattito pubblico,
tale questione & in prevalenza ricondotta ai programmi tesi al
recupero d’efficienza degli apparati pubblici Un simile inqua-
dramento, non privo di ragionevolezza, rischia perd di banaliz-
zare i termini della questione. Il consolidamento della dirigenza
non riguarda solo l'incremento della produttivita di ost-put pub-
blici. Meglio: il recupero dell’efficienza, diversamente da un’opi-
nione che ha facile presa, non & uno scopo in sé. E piuttosto una
forma di legittimazione dal basso di chi & preposto alla guida
dell’amministrazione, Il sistema dei controlli e le garanzie del
procedimento, volio all’accertamento della responsabilita diri-
genziale, sono fondamentali strumenti per “oggettivare’ il man-
cato conseguimento della condizione legittimante, che puo giu-
stificare 'avvicendamento nella titolaritd di un ufficio.

ha il cosiddetto ordinamento delle carriere [ . ] tale ordinamento regola nel
contempo le carriere e le strutture organizzative »

(4} Su questi problemi, si veda U Attecrerni, Limparzialitd ammint-
strativa, Padova, Cedam, 1963; L Cartassare, Ammninistrazione ¢ potere
politico, Padova, Cedam, 1974, A Cerny, Lparzialits e mdirtzzo politico nella
pubblica amministrazione, Padova, Cedam, 1975; G. Maroncty, Direzione det
seinistert e unitd di indirizzo politico ¢ amministrativo, in AAVv., La riorganiz-
zazione dei ministeri nel quadro della riforma dell’amninistrazione, Padova,
Cedam, 1975; F Merion, Amministrazione ‘neutrale’ e amministrazione
‘imparziale’ {a proposito det rapporti tra ‘politica’ e ‘amministrazione’), in Dir
pubbl , 1997, 319 ss; G. GARDING, [mparzialitd amministrativa tra indrizzo e
gestione, Milano, Giuffre, 2003; 5. Barrini e B Crtno, La dirigenza pubblica
Haliana fra privatizzazione e politicizzazione, in Riv trim dir pubbl, 2007, p.
1001 ss In chiave comparata, Y Meny, Istituzioni e politica Le democrazie
Stati Uniti, Francia, Gran Bretagna, Italia e Repubblica Federale Tedesca,
Rimini, Maggioli, 1990, sull'antinomia tza imparzialita e vincolo di fiducia con
gli organi politici, S. Barny, Administration et politigue en Italie des logigues
contradictoire, in Revue francaise d'administration publigue, 1998, 86, p. 205
ss.: In., I personale, in Trattata di diritto amnrinistrativoe, a cura di' S CASSESE,
Milano, Giuffre, 2003, Diritto anpministrativo generale, I, p 524 ss, in
particolare, p. 553 s.
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Dall’assetto di vertice pud evincersi il modello d’amministra-
zione che prevale (°}. La posizione della dirigenza pubblica, infat-
ti, incide profondamente sull’equilibrio tra i poteri. Nell'am-
ministrazione-esecuzione, essa & prolungamento operativo del go-
verno. La sua maggiore implicazione & 'accentramento del potere.
E da altra prospettiva, favorisce processi decisionali permeabili a
logiche di parte.

L’amministrazione pud essere anche potere autonomo (9),
delimitato dalla rule of law e diretto dagli atti d’indirizzo del
governo-parlamento. Questo modello da forza al principio plu-
ralistico implicando una piil incisiva separazione tra i poteri.
L’amministrazione ed il governo, per quanto interdipendenti,
possono essere 1'uno limite dell'altro. In questo modo, 'impar-
zialita & meno a repentaglio nella formazione delle decisioni
dell’amministrazione. Inoltre, nella misura in cui il raggiungi-
mento di standard d’efficienza ed efficacia diviene effettiva con-
dizione della stabilitd dell’incarico dirigenziale, s’'immette un
potente incentivo all’agire secondo il parametro (costituzionale)
del buon andamento.

L'ipotesi da cui si muove & che 'amministrazione italiana sia
ancora oggi priva d’identitd: lontana da un giusto equilibrio tra
legittimazione democratica ed autonomia, imparzialita, professio-
nalith. La sua scarsa autorevolezza la rende debole verso gli altri
poteri. Occorre capire, allora, dove pud scaturire impulso al
cambiamento.

Per tentare di comprendere gli snodi e le tendenze costanti,
la cui sottovalutazione ha portato a riforme deboli ed inartuate,
va ampliata la prospettiva. S’impone I'uso di una piii vasta gamma
di strumenti epistemologici. Cid pud far varcare la soglia rassi-
curante dell’esegesi della normazione vigente. Ma se serve a

(5} M. CammeLry, Politica e amnunistrazione modelli costituzionali, rea-
lizzazione e problemi aperti, in Lav nelle p.a, 2003, p. 257 ss

(6 M NiGro, La pubblica amministrazione fra costituzione formale e
costituzione materiale, in Riv trim dir. proc eiv, 1983, ora in Ip, Sorvtts
ginridici, Milano, Giuffré, 1996, p. 1842 ss, parla di un corpo autocefalo che
diviene in sé potere.
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trovare spiegazioni e a riconoscere problemi, I'analisi giuridica
deve arricchirsi con la storiografia, la politologia e l'indagine
socio-economica (7).

2. Gli snod: principalt del passato

2.1, Le origini liberaly, la crescita dell amministrazione e
Pemersione di un suo vertice

Nel 1853, Cavour (8) trasforma il sistema amministrativo
incentrato sulle « aziende », rispetto alle quali il ministro eserci-
tava un mero potere direttivo (). L'esecuzione, prerogativa di
questi organismi statali autonomi, € unita alla direzione e attri-
buita alla persona al vertice del ministero che diviene « bi-
fronte »: membro del Consiglio dei ministri {(esponente del po-
tere politico) e capo dell’amministrazione (parte del corpo
burocratico) (*).

L assetto di vertice & modificato da Crispi nel 1888. Il mini-
stro trova nel segretario generale un collaboratore. Esso, pur se a
capo dellamministrazione, & un politico (1*) Alle dipendenze del
segretario generale inoltre vi erano direttamente divisioni, non

() A proposito dei «metodi giuridici», & proprio 5. Cassesg, Alla
ricerca del Sacro Graal A proposito della rivista di diritto pubblico, in Riv. trim
dir pubbl 1995, p. 793 5., a ricordare come sia richiesto agli studiosi « di non
limitarsi ad applicare un metodo acquisito, ma di individuarne uno per ogni
area tematica o tipo di problemi, facendone, poi, applicazione per cui la bonta
di una ricerca si misura con il metro del metodo applicato, oltte che con quello
dei risultati raggiunti ».

(®) La legge 23 marzo 1853, n. 1483, completata dal regolamento di
esecuzione r.d 23 ottobre 18533, n 1611 che disciplinava il rapporto tra
ministri e dirigenti

(®)  Su questo, st veda 'ampia ricostruzione storica di M. D'Arseriy,
L’alta burocrazia in Italia, cit, p. 134

(10) S, CASSESE, op wlt ¢t

(1) E membro del Padamento ed & avvicendato con il cambiare del
ministro. Questo intervento cotrettivo mostra originaria assenza di un vertice
proprio dell’amministrazione
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direzioni generali (12). Traendo spunto dal Regno Unito, s'intro-
duce la figura del sottosegretatio di nomina politica. L’effetto
complessivo & 'indebolimento della guida politica dell’ammini-
strazione che inizia la propria crescita dimensionale (1%}, Il pas-
saggio dall’ottocento al novecento segna l'affermazione dei « col-
laboratori amministrativi del ministro » e 'avvio di un processo
che porta alla formazione di un vertice proprio dell’amministra-
zione nelle direzioni generali ().

L’ascesa dell’amministrazione porta i suoi dipendenti ad
ottenere « una rete protettiva» Precedono il Testo unico del
1957 due normazioni di rilievo: quella del 1908 e del 1923, La
legislazione d’eta giolittiana sorge sotto la pressione del sindaca-
lismo amministrativo. La legge del 23, invece, non & spinta dal
basso, ma s'inserisce nel disegno di razionalizzazione delle strut-
ture pubbliche tentato dal ministro De Stefani (1%}, Lo statuto del

(12) Specifica S. CaSSESE, op cit, p. 34, che « il Ministero degli Esteti, i
Ministero dell’Interno, il Ministero della Giustizia, il Ministero dell'Istruzione
e il Ministero della Marina avevano solo segretari generali [ . 1 II Ministero
delle Finanze e il Ministero della Guerra, invece, avevano un Segretario
Generale e, per talune funzioni particolati, avevano direzioni generali, che
erano sottratte alla guida del Segretario Generale allora venivano chiamarte
dicasteri; questa parola ora, invece, si identifica con Ministero »

(13) L'incremento del numero delle direzioni generali & un evidente
epifenomeno della crescita dimensionale dell'amministrazione, tanto che
«sulla fine del secolo scorso e 'inizio di questo si senti un coro di lamentele
parlamentari perché i Ministri creavano nuove direzioni generali, spesso senza
autorizzazione del Parlamento » (S, CAssesE, op adt cit, p. 35)

(1) Questa linea evolutiva non & priva di raccordi con la trasformazione
di pift ampio raggio che attraversa lo Stato con il suo divenire “pluriclasse™ per
via dell’allargamento del suffragio elettorale. Per quanto questo parallelismo
non sia esplicitato negli studi degli anni settanta del novecento, certamente
quest’ordine d’idee agisce silenziosamente nella analisi storica dello studioso
che pochi anni pit tardi ricostruird Lo « Stato pluriclasse » in Massimo SEveERO
GianniNg, in L'unita del divitto Massimo Severo Giannini e la teoria giuridica,
a cura di S. Cassesg, G Carcateraa, M D’Aipertt ¢ A Bixio, Bologna, 1l
Mulino, 1994, p. 11 ss.

(15)  Scrive S. Cassisg, Organizzazione statale e disciplina del pubblico
ipiego, cit, p. 37, che « mentre lo statuto del 1908 era stato conquistato dagli
impiegati, lo statuto del ‘23 fu “octroyé”: venne dall'alto »
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'57 codifica i principi di formazione giurisprudenziale in materia
di rapporto d’'impiego pubblico (1¢). In questi tre momenti,
differenti per genesi, costituzione e scopo, vi sono due elementi
di continuitd. L'embricazione tra la disciplina del personale e
quella dell’organizzazione, specie nella parte sulle carriere (17). La
natura “protettiva” di queste discipline le quali, innestandosi nel
« difficile rapporto tra dirigenza politica e dirigenza amministra-
tiva », « tendono a costituire una “maglia” di diritti a protezione
dellimpiegato nei confronti della dirigenza politica » (18).

La crescita amministrativa conduce a due conseguenze pre-
minenti. La prima & che 'amministrazione tende a sfuggire al con-
trollo del ministra. Questi ha bisogno, sempre di pit, del “consi-
glio” degli alti burocrati, depositari delle conoscenze professionali
che a lui mancano (1?). L’ascesa dello “Stato amministrativo” mette
in tensione il principio della munisterial responsibility.

La seconda & che, sebbene se ne creino le condizioni (29}, i
vertice proprio dell’amministrazione non tenta di “fare il salto”

(15} Sul ruolo di “goida deli'araministrazione” ricoperto dal Consiglio di
Staro, si legea S, Cassese, Consiglio di Stato e pubblica anumnistrazione da wuna
Costituzione ail'altra, in Il Consiglio di Stato e la riforma costituzionale, a cura
di Id., Milano, Giuffré, 1997, p. 33 Siveda anche S. Cassese, Quando i gindice
non ¢'é perché & dal muntstro, in Il sole 24 ore del 3 novembre 2001, ove
I"Autore afferma che « solo nei due corpi giudiziari [Tar e Consiglio di Stato]
vi 2 quel complesso di conoscenze tecniche e di abilita pratiche che consen-
tono di guidare la farraginosa macchina dello Stato ».

(1) Le dilemmatiche difficolta nel distinguere tra la normazione orga-
nizzatorta e disciplina del rapporto sono oggi produttive di incertezze sulla
natura pubblicistica ovvero privatistica degli atti di conferimento degli inca-
richi dirigenziali, sui quali si & sviluppato un intricato dibattito giurispruden-
ziale e dottrinario i cui termini sono acutamente ripercozsi nel capirolo sul
Persanale di S Barting, nel volume Deritto ammniinistrative applicato, a cura di
A Sanpuiil, Milano, Giuffre, 2003

(*8) S, Cassesg, op loc cit

(19)  Osserva S Cassese, Esiste un governo in Italia?, Roma, Officina
edizioni, 1980, p. 24, che « Mentre, in passato, molt ministri avevano prece-
denti esperienze amministrative specialmente come assessori o sindaci di enti
locali, in tempi piil recenti la maggior parte dei ministri & stata costituita da
persone senza alcuna esperienza professionale, oltre quella politica »

{20} In particolare, il disancoraggio delle pubbliche amministrazioni dal
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preferendo rimanere defilato. Vi concorrono cause di diverso
ordine (*'). « A mano a mano che i quadri direttivi dell’ammi-
nistrazione pubblica si andavano meridionalizzando, cresceva il
bisogno di tutela e di protezione », e «le condizioni di sotto-
sviluppo del Mezzogiorno portano I'impiegato a richiedere una
accentuata protezione, spesso nei confronti del clientelismo
politico di cui si era avvalso per entrare nella amministra-
zione » (22)

Il rapporto tra la politica e i funzionari pubblici direttivi,
delineato dalla legge Cavour, & di tipo “accentrato”. I quadri pit
alti dell’amministrazione sono configurati come meri ausiliari del
ministro da cui ricevono le istruzioni, a cui rispondono e nel
nome del quale agiscono. Non hanno proprie attribuzioni né
rilevanza esterna. L’unico organo del dicastero, propriamente
inteso, € appunto i ministro (2*). La tensione verso 'unificazione
amministrativa della Nazione rappresenta la principale ragione di
tale accentramento. Per la sua realizzazione divenne cruciale
« Paffermazione della preminenza di un unico potere politico »
avente la forza di «ridurre ad unitd le varie amministrazioni
preesistenti » e di « contenere, anche in via amministrativa, mo-
vimenti dissenzienti e di opposizione » {24).

governo, su cui S. Cassese, Le bast costituzionali, in Trattato di divitto awemi.
nistrative, 1 ed., a cura di Id., Milano, Giuffrg, 2003

21} Sicfr S Cassese, Questione amnunistrativa e questione weridionale
- dimensiont e reclutamento della burocrazia dall unitid ad oggi, Milano, Giuffrg,
1977 e Ip., Grandezza e miserie dell’alta burocrazia in Italia, in Pol dir., 1981,
P 219 ss

{22) S Cassesg, op cit, p. 37-38. ‘

{3} Questi elementi sono fissati in S. Cassest, Elite awministrativa e
potere politico lu divigenza, in Lamministrazione dello Stato, cit, p 47. Sulla
c.d teoria dell’organo si veda S. Cassest, Le basi del diritio ammiinistrativo, V1
ed., Milano, Garzanti, 2000, p. 159; il tema & stato in precedenza esplorato da
M.S. Guannn, Organt teoria generale, in Enc dir, XXXI, Milano, Giuffre,
1981, p. 37 ss

(24) S CassesE, Elite annministrativa e potere politico- la dirtgenza, cit., p
49 Si sofferma acutamente sul legame che intercorse tia 'obiettivo di realiz-
zare P'unita politica del 1861 e 'unitd amministrativa del nascente Stato, M.
CAMMELLY, La pubblica annministrazione, Bologna, If Mulino, 2004, p. 46 ss.
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Da un lato, il compimento della costruzione unitaria e 'af-
facciarsi nelle amministrazioni e aziende autonome « di figure
atipiche di rapporti ministro-alti funzionari » volgono al supera-
mento dell’impostazione originaria, Dall’altro, perd, gli statuti del
pubblico impiego (2%}, con la loro fisionomia protettiva, sottrag-
gono responsabilitd e calano il funzionario in un ruolo esecutivo
e interno. Inoltre, 'accoglimento del principio di responsabilita
ministeriale nella Costituzione finisce per prolungase la vita del
modello accentrato.

22. Le ambwalenze della Costituzione repubblicana.

L’assetto dell’amministrazione pubblica nella Costituzione &
ambivalente (%¢). Da una parte, la Carta accoglie il modello
parlamentare per il quale 'amministiazione & costituita dagli
uffici serventi del governo, che ad essi & preposto (art. 95 Cost.)
Dall’altra, con gli artt. 97 e 98 Cost., incentrati sull'imparzialita
amministrativa e sull’attenuazione della politicita indotta dal
vertice politico, vira verso « una concezione dell’amministrazione

{3} Del 1908, 1923 e 1957

{26) L’ambivalenza dell’assetto costituzionale si riverbera nella rifles-
sione della scienza giuridica. Da un lato, M.S. Glannmv, Parlamento e amnit-
nistrazione, i Awon. civ, 1961, ora in Scritti Volume Quarto 1953-1962,
Milano, Giuffre, 2004, p 833 ss., rilevava con un anticipo di oltre ventenni il
radicamento costituzionale del processo di “dualizzazione” del potere ammi-
nistrativo, scrivendo che & « innegabile che la costituzione repubblicana ha
introdotto per la prima volta in modo consapevole, pella nostra storia giuri-
dica, il problema della separazione dell'amministrazione dal governo, e della
tutela di essa contro I'azione del poverno quale organo politico» p. 846;
dall’altro, in una monografia della metd degli anni setranta del novecenro, L.
CaRLasSARE, Amministrazione e potere politico, cit, p. 23, escludeva fa plausi-
bilita della separazione tra la politica e 'amministrazione, definendo come
meramente apparente 'antinomia tra Part. 95 e U'are. 97 della Costituzione
Diverso & invece il punto di vista proposte da M Nicro, La pubblica
amministrazione fra costituzione formale e costituzione materiale, cit., per il
quale dentro la Costituzione convivono tre differenti modelli di pubblica
amministrazione tra loro conflittuali, ordinati sulle seguenti coppie dialettiche
dipendenza dalla politica-autonomia, accentramento-decentramento
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come apparato pubblico al servizio della collertivita » (27), Questa
contraddittorieti fa si che inerzie provenienti dalla fase prece-
dente transitino nella Repubblica.

Levoci contrarie erano numerose sin dagli anni ’50 dello scorso
secolo. Anche allora appariva necessaria una trasformazione del-
Iamministrazione, « da aggregato irresponsabile ed anonimo, ove
il gerente & in definitiva il ministro, in un sistema di competenze,
di funzioni, di responsabilita organicamente distribuite ed indivi-
duate » (28). Sj criticava l'ingerenza della politica, resa possibile dal
potere di comando del ministro, donde la non infrequente parti-
gianeria degli apparati amministrativi. Da parte di alcuni si avan-
zava I'idea di rendere autonoma 'amministrazione dal governo (e,
quindi, dalla politica), puntando alla selezione della burocrazia per
metito, che ne avrebbe garantito Vimpaizialita (29).

«Sotto la spinta di questi orientamenti, nonché della spe-
ranza di pia alte retiibuzioni, maturd la normativa del 1972, che
porto ad identificare, al di sopra dei quadii direttivi, un livello di
dirigenti » (39).

23, La dirigenza nel 1972 e la sua “crostallizzazione”

Il legame tra la dirigenza politica e quella amministrativa,
conformatosi nel passato, domina anche I'arco temporale che va
dal decreto n. 748 del 1972 ai primi anni novanta del novecento.
Il Consiglio dei ministri, nel nominase i dirigenti generali, non
incentiva la mobilitd orizzontale (3!), né trascura di considerare

{(27) S Cassese, Grandezza e mserie dell'alta burocrazia in Italia, cit,
p. 223 s

(38) S Cassese, Blite amnanistrativa e potere politico la divigenza, cit,
p 49-50

(29} Tbidemn

(%) La tesi dell'auronomia della burecrazia fu propugnata autorevol-
mente da A M Sanouiii, Governo e anministrazione, in Riv trim. dir pubbl,
1966, p. 737 ss.

{*1) 1l prescelto usualmente proviene dai ranghi della medesima ammi-
nistrazione
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decisiva 'anzianita di servizio. Eppure nel secondo dopoguerra i
partiti « non [hanno] fatto proprie scelte burocratiche » (32). Puo
allora ritenersi che vi sia stata una separazione tra 'alta burocra-
zia e il sistema politico?

L’'amministrazione guidata dai direttori generali, in cambio
della non ingerenza, ha garantito la propria fedelt alla politica e
non ha reagito contro la “marginalizzazione funzionale” cui &
stata soggetia. Si crea un legame tra politica e amministrazione,
fondato su uno scambio. La prima non altera “le regole del
gioco” conquistate dalla burocrazia. La seconda garantisce la
propria fedelta. E vero dunque che il potere politico non € stato
forza prevaricatrice; ma & altrettanto vero che la burocrazia non
si & valsa di un’effettiva autonomia (%),

Il rapporto tra i ministri e i loro principali collaboratori si
mostra come un ossimoro (34). Per comprenderne le cause i soli
strumenti del giurista positivo non paiono adeguati (3%). 1 alta
dirigenza & integrata nella classe dirigente sotto 'aspetto funzio-
nale ma non strutturale. Essa, inoltre, non forma un “corpo”. Cio

(32) Cosi S Cassese, Esiste un governo in Italia?, cit, p. 31

(33) S Cassest, op loc. cit, il quale, sul punto, richiama il saggio di A M.
SANDULLI, Governo e amministrazione, cit, favorevole all'autonomia dell’am-
ministrazione, e Vindagine monografica di L ELI4, Problemi costituzionals
dell asmminisirazione centrale, Milano, Giuffré, 1966, ove viene esposto un
punto di vista critico rispetto alla separazione tra politica e amministrazione

() Nel saggio S Cassese, Grandezza e muserie dell'alta burocrazia
italiana, cit., p 219 ss, ci si chiede: « com’e possibile, in un paese in cui la
politica dei partiti & tutto, levidente distacco tra vertici burocratici e governi?
Come pud spiegarsi, nei principali collaboratori dei politici, un diffuso
atteggiamento difensivo e — spesso — un risentimento nei confronti dei
partiti e della politica? Non & schizofrenico I'atteggiamento di chi disprezza la
politica, me se ne serve, diffida dei ministri, ma li server ».

(35) Sulla scienza giuridica e le altre scienze, si veda MS Glannm,
Divitto wmninistrativo, in Enc. dir . XII, Milano, Giuffre, 1964, ora in Scritti
Volume quinto 1963-1969, Milano, Giuffré, 2004, p 206 ss , in specie, p. 221;
ed in particolare sul modo in cui il rapporto fra scienza del diritto e scienza
sociale, la relazione fra diritto e societd, ha conformato 'opera di Giannini, si
veda A Bixo, L'« immanenza sociale del diritto » in Giarmini, in Riy trim. dir
pubbl, 2000, p 983 ss
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la distingue dai vertici della burocrazia dei paesi pit svilup-
pati (36).

Questi caratteri derivano dall’estrazione territoriale e sociale,
dai compiti e dal ruolo dei direttori generali. Eclatante & la scarsa
“rappresentativitd” territoriale dell’alta burocrazia data dalla pre-
ponderante provenienza meridionale degli impiegati civili della
carriera direttiva (37), Superata l'otrocentesca prevalenza piemon-
tese (38), il XX secolo si connota per la “meridionalizzazione”
della burocrazia (2). Il Paese si polarizza: tende a dividersi tra il
Nord produttivo e industrializzato, dove i giovani laureati s'in-
dirizzano nel settore produttivo privato, e il Sud, nel quale chi ha
la laurea & costretto ad intraprendere la carriera statale, per
'assenza di altre prospettive di lavoro (4°).

(36) S. CaSSESE, op. ¢it, p. 225 In precedenza una ricostruzione delle
caratteristiche sociologiche dei quadri direttivi dello Stato era stata tracciata
nel volume di L. CappeLLETT:, Burocrazia e societd uno studio dei quadri
direttivi dell amministrazione italiana, Milano, Giuffrg, 1968

(37} A TARADEL, La burocrazia italiana. provenienza e collocazione dei
direttors generali, in Tempi moderni, 1963, VI, n. 13.

(38)  Si ofe, sul punto, S. CasSESE, L'alta dirigenza- un mondo cristalliz-
zato, in Pol dir, 1998, p. 156.

(%9)  Su questi profili, non solo rispetto ai vertici dell’amministrazione, 5.
Cassese, Questione amministrativa e questione meridionale - dimensioni e
reclutamento della burocrazia dall’ unita ad oggi, cit., ed anche, Ip , op. loc c¢it

(49 8, Cassese, L'alta dirigenza. un mondo cristallizzato, cit, p. 135 s,
chiarisce come all'unificazione politica dell’Tralia del 1861 non abbia fatto se-
guito anche quelle economica. Anzi, I'Autore osserva che, « I'unificazione, in-
vece di provocare un livellamento, produsse un ulteriore arretramento econo-
mico del Sud, sia perché la sua debolissima industeia crollo dinanzi alla
concorrenza di quella piti agguerrita del Nord, sia perché il Sud venne sfruttato
da una politica fiscale e di spesa, che drend ricchezza dal Sud a favore del Nord,
e dal protezionismo doganale, che sfavori 'agricoltura meridionale Né le cose
migliorarono dopo. Quando, alla meta del '900, il paese passo da una economia
prevalentemente agricola ad una prevalentemente industriale, le migrazioni, che
st erano rivolte all'estero, si volsero verso il Nord. Il miracolo economico vide
un imponente spostamento di manodopera povera dal Sud, in cerca di posti di
lavoro, verso le ricche industrie del Nord. Un fenomeno diverso si verificava,
intanto, nella pubblica amministrazione. [...] Gl uffici pubblici vennero invasi
dai figh di una burocrazia meridionale affamata di impieghi, dando inizio ad una
progressiva meridionalizzazione degli impieghi ».

7
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L’improduttivita del Mezzogiorno si travasa nell’amministra-
zione pubblica. Cio deriva da spinte culturali e psicologiche. « Il
Sud, zona sottosviluppata e agricola, & stato sempre influenzato, in
particolare dall’idealismo [...] che in Italia si & sempre colorato in
senso autoritario ». « Le difficolta del mercato del lavoro elascarsa
mobilita fanno si che i giovani laureati meridionali siano, innanzi-
tutto, alla ricerca del posto dilavoro e della garanzia della carriera ».
Per gli stessi motivi, si sviluppa un’ambiguita nei confronti della
politica, « chesi & pronti a sfruttare (quando serve, nella veste clien-
telare, a dare un posto), salvo rifiutarla (quando pud produrre in-
terferenze nella carriera, per la quale si preferisce la tranquilla si-
curezza offerta da centinaia di leggi ispirate all'automatismo) » (+1).
Inoltre, I'eta dei direttori generali é elevata (#2). Pitt della met3, al
momento della nomina, & nell’ultimo decennio d’attivita.

Emerge il profilo di una categoria inespressiva dell’intero
Paese, distante dal mondo industriale, sorda all'innovazione, ma
non insensibile ai bisogni sociali: quelli dell'occupazione, non
della produzione. Non & gruppo omogeneo perché l'itinerario
che conduce ad occupare i posti di vertice & diluito nel tempo e
dominato da automatismi, in aderenza all’aspirazione della bu-
rocrazia di «essere una societd di eguali non competitiva ».
Questo meccanismo & lungi dal sistema di « induzione nella élite
amministrativa » dell'Ena, in Francia, o della provenienza “Ox-
bridge” inglese ().

() S. Cassese, Grandezza e niiserie dell alta burocrazia in Italia, civ., p. 227,

{(#2)  Oltre il novanta per cento dei direttori generali ha piti di cinguanta
anni. Questo dato & confermato anche nelle pit recenti rilevazioni

(%) Il corsus nell'amministrazione & il seguente. Prima della legge 11
luglio 1980, n. 312, che articola la carriera direttiva in due soli livelli, la settima
e ottava qualifica, « un futuro direttore generale sard entrato, dopo la laurea
universitaria, intorno ai 23 anni, nella carriera direttiva nello stesso ministero
in cui & oggi. Per entrare, avtd superato un concorso pubblico per titoli ed
esami scritti e orali. Non sard stato ['unico suo concorso: ne avra tentatd alerd,
non accontentandosi se non quando avri vinto quello che ritiene pin interes-
sante. L'interesse sara stato determinato principalmente dalla sede di Javoro e
dalla retribuzione, non dal tipo di lavoro, vista la scarsa motivazione delle
persone che accedono all'amministrazione lo fanno per lo pit per mancanza
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L’esame delle funzioni dell’alta burocrazia segna ancor piti ni-
tidamente il suo « distacco » dalla politica e la profonda divarica-
zione con gli high civil servants degli altri paesi. I direttori generali
sono tenuti al margine dei processi decisionali. I ministri preferi-
scono valersidi propri consiglieri: membri di commissioni d’esperti
o del proptio gabinetto (*). E in quest’ultimo che si redigono i di-
segni di legge e si tengono i rapporti con gli altri ministeri. Alla
dirigenza divertice non rimane che eseguire. Essa, perd, « chiamata
a svolgere compiti di routine, si “vendica” operando lentamente,
come vera e propria forza frenante » (7). L’unica funzione nella
quale I'alta burocrazia non risparmia le sue energie & la gestione del
personale {(carriera, trasterimenti di sede, ecc.) (46}.

d'aliro o per la stabilitd del posto nell'amminisirazione. Nella carriera diret-
tiva, dopo tre anni nella posizione di consigliere, sard passato, «a ruolo
aperto », in quella di direttore di sezione e, poi, con una selezione, in quella di
direttore di divisione aggiunto Poi, con un esame di merito comparativo, sard
divenuto primo dirigente al'eta di 40-30 anni, col compito di capo di una
divisione. Sard passato, poi, per anzianitd dopo tre anni di servizio prestato
senza demerito o con un concorso per titol di servizio prima dei tre anni al
posto di dirigente superiore Viene, infine, nominato dal Consiglio dei ministri
dirgente generale, cid, salvo alcune eccezioni, comporta essere a capo di una
direzione generale. Va osservato che questa lenta e necessaria progressione
avviene salva 'eccezione segnalata a ruoli chiusi cioé quando & disponibile il
posto nella qualifica superiore Che Pelemento principale della carriera &
"anzianitd, considerato 'unico neutrale e non influenzabile dall’esterno. Che 1
giudizi annuali sulla attivitd sono stati lentamente aboliti e la competizione &
vista con sfavore Che la carriera si svolge tutta in un solo ministero, quello per
il quale si & fatto il concorso. Che, infine, nomina e selezione del personale, ma
— quel che pili conta — carriera e assegnazione alle sedi, del personale, sono
opera della burocrazia stessa, senza interferenze o con minime interferenze dei
ministri » (S, CASSESE, op. wlf cit, p. 229-230).

{(#+)  Cid anche per I'instabilita media dei governi che portano i ministri
a cambiar sovente collocazione. Per questo i ministri preferiscono, anziché
valersi dei direttori generali che conoscono poco, farsi seguire da ministero a
ministero da propri consiglieti (S, Cassesk, op. ¢t , p. 231)

(15} S Cassesg, op floc eit, osserva che Ia consistenza dei c.d. residui
passivi ne costituisce una dimostrazione indiretta molto significativa.

(+6} S Cassese, ap at, p. 232, rileva che «'importanza assunta da
questa funzione si spiega con molte ragioni. Le principali sono le seguenti. La
cronica carenza di impieghi al Sud, fa si che la burocrazia si sia fortemente
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L’alta dirigenza italiana diverge dal paradigma « élitista »
francese e inglese. Si discosta anche dal modello « rappresenta-
tivo » degli Stati Uniti. La burocrazia tende a farsi portavoce dei
ceti sociali dell’area sottosviluppata del Paese. E cosi incorpora le
aspirazioni egualitarie di questi ceti e, soprattutto, la loro difesa
del « meccanismo di promozione assicurato dall’amministra-
zione » da innovazioni, interventi dei politici, ecc. L’alta diri-
genza italiana dunque non si sente « a capo di un’azienda pro-
duttiva di servizi ». Si comporta piuttosto da « rappresentante di
uno strato sociale, chiamato nello Stato ad offrire posti a propri
simili e a gestirne le sorti successive » (47).

L’afta burocrazia e la politica sono distaccate. Allora, come
pud realizzarsi un’interazione tra queste due sfere? La politica
utilizza la propria preminenza (potere di nomina) « come ragione
di scambio per ottenere consenso ». La dirigenza, dal canto suo,
sa che, per non subire le interferenze nella gestione delle carriere,
si conforma « alle scelte (e alle non scelte) dei ministri ». Si cede
« potere in cambio di sicurezza » (*8).

Una conferma della fondatezza di questa ricostruzione viene
dalle modalita di attuazione della riforma del 1972. La burocrazia
trasformd Uobiettivo di restringere la dirigenza, riuscendo ad
estendere ad un numero ampio l'accesso a questa carriera (39).
L’introduzione del ruolo unico (%) rimase di fatto inapplicata,

meridionalizzata: questo fa si che le sedi del Nord rimangano sguarnite e che
i trasferimenti di sede acquisiscano un'importanza enorme. Inoltre il pubblico
impiego & regolato da uno «statuto » ipergarantistico e si ripartisce in un
migliaio di ruoli, ognuno con la sua normativa. Per cui i migliori impiegati,
nella pubblica amministrazione, consumano il loro tempo in una faticosa
rincorsa tra le diverse norme ».

{#7) 5. CASSESE, op. ¢ff, p 233

(+8) 5. CASSESE, op cit, p. 234.

(+*) La stima & ottomila persone, (S. CASSESE, Grandezza e miserie
dell’alta buracrazia italiana, cit, p. 237; L'alta dirigenza italiana un mondo
cristallizzato, cit, p. 162).

(*9) Depotenziata da importanti deroghe relative ai dirigend delle am-
ministrazioni pitt importanti: la Ragioneria dello Stato del Ministero del
Tesoro, Ministeri dell'Tnterno, degli Esteri e delia Difesa.
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sebbene non abrogata (°1). Il meccanismo selettivo per 'accesso
alla dirigenza, incardinato sul corso-concorso gestito dalla Scuola
superiore di pubblica amministrazione, unico per tutti i ministeri,
non trovod applicazione sino a che nel 1978 fu anche formalmente
accantonato (°2). La previsione di conferire P'incarico di direttore
generale ad estranei all’amministrazione, per creare una mobilita
tra la carriera statale e le altre, si arrestd su un binario morto (33),

La distinzione tra nomina alla qualifica di direttore generale
e la preposizione del direttore ad un ufficio (3%) volta a creare un
rappotto pilt stretto tra ministro e direttore generale, & resa
evanescente dall'osservanza del criterio d'anzianita (°3), Il decreto
del 1972 conferisce ai direttori generali una sfera d’attribuzioni
propria. Rispetto al 1957 'innovazione pare grande. Tuttavia, la
sua effettiva portata & assai modesta, L’affidamento alla dirigenza
di proprie responsabilita non risponde ad un vero intento di

51y Troppo forti furono i timori det burocrati di seconda fila di vedere
frustrate le aspettative di carriera maturate nell’amministrazione d’apparte-
nenza. Inolire, era mal vista una cessione cosi ampia alla classe politica del
potere decisionale

(52} Tale sistema avrebbe sottratro all'alta dirigenza il potere di coopta-
zione dei gradi inferiori Anche, in questa circostanza I'acquiescenza della
classe politica all'opposizione alla riforma opposta dail’alta burocrazia fu
completa

()}  E un elemento costante la scarsissima osmosi dei dirigenti dal settore
pubblico a quelio privato e viceversa Diversamente da Francia e Gran Bretagna,
i nostzi alti dirigenti pubblici né provengono dai settori produttivi né svolgono
patte della loro carriera in imprese private (il c.d. pantonflage). Cid & conferma
delPimmobilismo e della debolezza professionale della dirigenza italiana (S.
Cassese, Grandezza e miserte dell'alta burocrazia italiana, cit., p. 243).

(1} Su proposta del ministro competente, delibera il Consiglio dei
ministti e Ja nomina a direttore generale & formalizzata decreto del Presidente
della Repubblica. L’atto di preposizione di un direttore ad un ufficio si ha con
il solo decreto del ministro, sentito il parere del Consiglio dei ministsi

(o) Nei ministeri con burocrazie pit forti, la nomina cade sul dirigente
superiore pil anziano. Poiché la progressione sino a quel livello & guidata
dall’alia divigenza, la politica che accetta la regola dell’anzianitd sceglie di
rimettere all’alta dirigenza la gestione delle carriere. Cosi anche il maggiore
potete che la politica ha nei confronti dei suoi collaboratori non & impiegato
per il suo significate proprio, ma come “moneta” di scambio.
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ampliare i poteri dei direttori generali. E piuttosto un escanzotage
che la politica utilizza per non soffocare sotto il peso delle troppe
decisioni da prendere. L’ancoraggio al valore monetario degli
affari per delimitare le attribuzioni dei direttori generali & un
modo ipocrita di circoscriverne I'importanza (°¢). Chiude il cer-
chio la diffusa tendenza dei direttori di rifiutare le nuove respon-
sabilita e di ricotrere, in ogni caso, alla firma del ministro. La
nuova disciplina mirava a chiarire la distinzione funzionale tra
ministro e direttore generale. Il politico ha la responsabilita di
stabilire le direttive, i programmi e le priorita; di elencare i
provvedimenti adottabili dai dirigenti; di annullare, revocare o
riformare gli atti dirigenziali. Pochissime perd sono state le
direttive, rari sono gli elenchi dei provvedimenti devoluti ai
direttori, mai vi & stata revoca, riforma o annullamento (57).
Anche il potere del governo di dismettere i direttori generali &
rimasto pressoché inutilizzato (78).

Emerge il quadro di una riforma trasformata nella sua appli-
cazione (?). Perché ¢id fu accettato dalla politica? Com’e potuta
« sfuggire » ai partiti di governo Palta burocrazia in un paese
dove essi avevano un enorme potere?

L instabilita dei governi rende i ministri precari. Per incidere
nell’amministrazione occorre preparazione tecnica, impegno e
tempo. Al centro dell'interesse del ministro ¢’ il collegio elettorale
e il partito. E sovente sottovalutato il consenso che pud venire

(*¢} In breve tempo l'inflazione erose la sfera funzionale rimessa ai
direttori generali.

(37} Per §. Casszse, op ¢it, p 242, «di interventi ministeriali di con-
trollo non c'é bisogne, perché & sempre il ministro a prendere le decisioni o
perché le decistoni rimesse al direttore generale sono di scarsa impottanza ».

(58} Questi ultimi, in casi particolari, avrebbero potuti essere « collocati
a disposizione » dal Consiglio dei ministri; dopo tre anni in tale posizione,
sono « collocati a riposo di diritto ». In caso, poi, « di rilevante graviti o di
reiterata responsabilitd », il governo avrebbe potuto disporne direttamente il
« collocamento a riposo »

(°9)  Pit efficaci sono le parole di S Cassesg, L'alta dirigenza. un modello
cristablizzato, cit, p. 162, per i} quale « queste riforme furono modificate per
strada, sterilizzate o tradite »
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dall’azione amministrativa. La superfetazione legislativa dimostra
poi che i ministri vedono nella produzione di leggi, e non nell’am-
ministrazione, il fulcro della loro azione (69). I ministri si servono
prevalentemente dei loro gabinetti guidati da Consiglieri di Stato
e della Corte dei Conti (¢1). Le funzioni innovative sono conferite
ad enti pubblici molto politicizzati. All’amministrazione vanno
compiti di routine. Tuttavia, essa non & frustrata rispetto alle sue
istanze piti profonde Tra il modo politico e quello dei direttori
generali vi & un’identitd accomunante. Ambedue sono interessati
a soddisfare “clientele” e “parentele”.

La lezione che pud trarsi dal fallimento della riforma del *72
¢ la seguente. L'assetto del vertice amministrativo non pud essere
modificato con scelte aliene al cerchio d’interessi che include la
« classe politica » e I'élite amministrativa Difficilmente una legge
riformatrice pud essere pii forte dell’ostruzionismo della buro-
crazia spalleggiata dall’acquiescenza dei partiti. In questa fase, il
legame tra politica e amministrazione assicura neutralitd alla
burocrazia. Questo elemento positivo non va sopravvalutato.
L'“organizzazione per ministeri” non & imparziale tout court. Lo
¢ la componente capeggiata dai direttori generali, relegata come
visto a compiti minori. Non manca una forte influenza politica
che corregge I'equilibrio complessivo a proprio vantaggio. Essa si
rivolge su altri versanti del sistema amministrativo: sugli enti del

cd. parastato; sulle strutture di staff dei ministri dal potere
“debordante” (62).

{¢0)  Quest’osservazione diviene piu chiara se si considera che pit del-
I'ottanta per cento delle leggi approvate dal Parlamento italiano sono di
iniziativa governativa,

(1) S Cassest, Consiglio di Stato e pubblica amwiinistrazione da una
Costituzione all’altra, cit., p. 56 ss. In argomento, si veda anche G IV’ Auria,
Dati sulla durata in carica dt capi-gabimetto, capi degli uffici legislativi e direttort
generalt dei mmisters, in Riv trim dir pubb., 1981, p. 2095

(42} Sictr. S Cassese, L'alta dirigenza. un modello cristallizzato, cit., p.
163, ove con riferimento al periedo compreso tra la riforma del "72 e quella del
'93, i gabinetti dei ministri sono descritti come strutture che continuano a
« debordare dalla loro funziona propria », finendo cosi col invadere Parea
tiservata ai dirigenti generali Sul rilevante scostamento dal disegno originario
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2.4 Un'amministrazione “autoreferenziale”

Tl vertice amministrativo & duale ma paradossalmente privo di
una guida reale. La dualitd & asimmetrica. La politica mantiene
un esteso potere gerarchico sull’alta burocrazia. Almeno formal-
mente, rispetto alle origini, non muta il modello al quale riferire
Pamministrazione. Essa continua a porsi come strumento al
servizio del governo, il quale per contro se ne serve limitata-
mente. 1 ministri aggirano funzionalmente la burocrazia della
quale ricercano la fedeltd. La ottengono non attraverso poteri
strutturali (nomina, revoca, ecc.) ma mediante un patto basato
sulla concessione di privilegi.

Nel “diritto vivente” I'amministrazione & lungi dal divenire
quel pouvoir administratif autonomo, pensato dal Nigro (%),
Fssa, tuttavia, non & un apparato d'esecuzione (ad eccezion fatta
per i compiti di routine). L.'amministrazione italiana rispetto agli
esordi vira verso lautoreferenzialita. Si separa dalla politica e
dalla parte della societd interessata alla produzione; si pone al
servizio delle aspirazioni assistenziali del ceto sociale dal quale &
tratto in modo preponderante il suo vertice.

3. Cesure, contraddiziom e continuitd del guindicennio 1993-
2008

La disattenzione nella cura dei servizi offerti alla collettivita fa
montare il “malessere amministrativo”. Il peggioramento dei
conti pubblici, aggravatosi con la crisi finanziaria del 1992, e
Papprovazione del Trattato sull’unione economica e monetatia
sono altri “fattori esogeni” che accelerano la fine della “cristal-
lizzazione” dei rapporti al vertice dell’amministrazione.

delle strutture di staff (tracciato dal r.dl 10 luglio 1924, n. 1100}, si veda
anche M. IV AtserIL, Per una dirigenza pubblica rinnovata, in La dirigenza
pubblica, cit, p. 17

(2} M NiGro, op cit, p. 1846 ss
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3.1. Ascesa e declino dell annministrazione “auto-responsa-

bile”

Della riforma del 1992-1993 & importante ricordare la genesi.
Nel 1992, fra i problemi pili pressanti del governo vi era l'elevato
costo del pubblico impiego. Questa spesa era andata lievitando
senza una corrispondente crescita della produttivita del lavoro e
dell’efficienza dell’amministrazione (¢4). Decisi a metter mano ad
un disegno di legge in quest’ambito, il governo, i sindacati e le
burocrazie aprirono i loro cassetti, tentando « di smerciare la
mercanzia di cui disponevano » (6%). Da tempo, giaceva, oltre ad
una proposta di “privatizzazione” del pubblico impiego, una
riforma della dirigenza che riprendeva i contenuti di un disegno
di legge del 1988 (s¢).

Sul nucleo originatio relativo alle misure per il contenimento
della spesa pubblica, si stratificarono altri elementi, tra i quali una

(&) S Cassest, ! sofisma della privatizzazione del pubblico impiego, in
Riv it dir lav, 1993, 1, 288 5., i} sottolinea come tutti ghi strument che erano
stati dispiegati per il contenimento della spesa del lavoro pubblico, fra i quali
il principale la legge quadro n. 93 del 1983, avevano fatto « totale fallimento ».
In un intervento apparso nella stampa periodica, Efficienza inglese, paralist
italiana, in Liberal del 14 gennaio 1999, comparando 'impostazione britannica
e guella italiana, A osserva: « Nel Regno Unito si punta al sodo, si cerca di
migliorare la gestione del personale pubblico, di motivarle, di incentivarlo, di
legare i salari alla produttivita, di assicurare la mobilitd. In ltalia, si pensa pin
al “come” che al “che cosa” fare Si & piigionieri dell’involucro legislativo,
oppute si rimette tutto ai contrattl, senza che ¢l si renda conto della impor-
tanza di trasformare le direzioni del personale da giudici dell'applicazione
meccanica di norme in gestori del fattore lavoro, mettendo scarsa attenzione
alla misura del prodotto e della produttivita, non dando sufficienti incentivi ai
dipendenti pia laboriosi ».

{65) S, Cassesg, op #lt. cit., p. 289,

{66) D.d} che si prefiggeva di separare pil nettamente ghi organi di
direzione politica da quelli di gestione per correggere 'insoddisfacente assetto
dato dalla precedente disciplina (d PR n. 748/1972), la quale, pur avendo
attribuito autonomi poteri ai ditigenti, non demarcd nettamente [a sfera della
direzione politica e deila gestione buracratica Su questo (A.C. 3464), si veda
M. D'Avserii, Per una dirigenza pubblica rinnovata, in La dirigenza pubblica,
cit,p 21s
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nuova disciplina della dirigenza. Questo coacervo conflui nella 1
23 ottobre 1992, n. 421, contenente « delega al governo per la
razionalizzazione e la revisione della disciplina in materia di
sanita, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza territo-
riale » (57), Ne scaturirono quattro decreti (¢8), tra cui il dIgs. del
12 febbraio 1993, n. 29 sulla « razionalizzazione dell’organizza-
zione delle amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina
in materia di pubblico impiego » (¢%). Questa disciplina si caricd
di troppi problemi e mosse da un approccio erroneo (7?). Non
facendo tesoro del Rapporto sullo stato delle pubbliche annmnini-
straziont del 1979 (71), non considerd quelli del personale come
problemi connessi alle funzioni ed ai modelli organizzativi e
procedette come se P'assetto del personale fosse una variabile
indipendente (72).

(57) La vicenda che segui la presentazione, it 14 luglio 1992, al Senato
del disegno di legge n. 463, contenente « delega al governo per la realizzazione
e la revisione delle discipline in materia di sanitd, di pubblico impiego, di
previdenza e di finanza territoriale », fu molto travagliata Da una parte, vi fu
la radicale opposizione del Consiglio di Stato alla privatizzazione del pubblico
impiego. Dall'altra, la disciplina si caricd di ulteriori contenuti nel corso della
discussione parlamentare. La cosa singolare fu che la maggior paite degli
emendamenti al testo provennero dalla stesso governo. Su questo, 5. CASSESE,
op cif,p.290s

(¢8)  Gh altrd tre furono: il dlgs. del 12 febbraio 1993, n. 35, contenente
« riordino della normativa in materia di utilizzazione del personale della
scuola »; il dlgs del 12 febbraio 1993, n. 39, contenente « norme in materia
di sistemi informativi automatizzati delle amministrazioni pubbliche »; il d lgs.
del 13 febbraio 1993, n. 40, relativo alla « revisione dei controlli dello Stato
sugli atti amministrativi delle regioni ».

(¢9) Decreto che, entro il 31 dicembre 1993, poteva essere seguito da
« disposizioni correttive » are. 2, comma 3, L. n 421/1992

(79 Per S CassesE, op cit, p 317, tale disciplina fu «un autentico
pasticcio, condito da norme-promessa, di norme inapplicabili, di norme
bugiarde » Invero, questo severo giudizio si riferisce sopratturto alla norma-
zione che contrattualizza il pubblico impiege.

Yy G DAunia, Giannint e la niforma ammunistrativa, in Riv trim. dir.
pubbl, 2001, p 1209 ss.

(72) La paternita di questa disciplina & del Ministero del tesoro il quale,
nel primo gabinetto Amato, aveva anche lincarico per la Funzione pubblica.
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Detto della genesi, occorte soffermarsi sui difetti della prima
versione del decreto n. 29/1993 (73). Gia secondo il decreto del
1972 'organo politico avrebbe dovuto stabilire le linee generali
che la dirigenza avrebbe poi dovuto attuare. Cio, tuttavia, av-
venne due o tre volte. Nondimeno, la disciplina del 93 diede
seguito a questa distinzione funzionale senza preoccuparsi del
perché in precedenza non avesse funzionato (7). Inoltie, la
discrezionalita del ministro, nell’assegnare i compiti e nel valutare
I'alta dirigenza, induceva un’eccessiva sottoposizione dell’ammi-
nistrazione alla politica. Inoltre, affinché fosse effettiva la sepa-
razione tra la politica, chiamata ad indirizzare e controllare
I'amministrazione, e la dirigenza, investita della gestione, si sa-
rebbe dovuto «avere il coraggio di stabilire che i dirigenti
generali non sono piQt di nomina politica » (73), rivoluzionando
un consolidato orientamento.

Il decreto n. 29/1993 separa la figura del dirigente e quella
del dirigente generale prima collegate. La prima, a differenza
della seconda, fu “contrattualizzata”, I dirigenti generali si legano
al potere politico perché da esso sono nominati e perché dipen-
dono dalla legge per il trattamento economico. I dirigenti, con-

In specie, la predisposizione di questa norme avvenne sotto la responsabilita
I'allora sottosegretario Maurizio Sacconi.

(3} Vi furono due successive correzioni, operate con i decreti legislativi
n 470 e n. 546 del 1993, che rutravia non ne hanno stravolto 'impostazione.
Tali decreti furonc emanati quando Cassese aveva responsabilita da ministro
del Dipartimento per la funzione pubblica. Egli stesso, ricordando in chiave
autocritica quell’esperienza, contrassegnata peraltro da ingenti risultati, ebbe
ad osservare che fra le « carenze principali » vi fu la « scarsa artenzione per la
dirigenza » (8. Cassese, La riforma ammimstrativa all'inizio della quinta Costi-
tuzione dell'Italia naita, in Foro it , 1994, V, . 249),

(7) Essa ingenerava incertezze sugli atti effettivamente rimessi alla
competenza dei dirigenti, per Ia mancata abrogazione delle norme attributive
ai ministel di certi attl tipici Il conferimento, pot, di competenze di gestione
senza una modificazione della struttura del bilancio fu poco significativa,
perché risultavano molto ridotte le possibilita di incremento dell’efficienza
nella gestione.

(75} S. CASSESE, op ¢it, p. 295
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fluiti nella “privatizzazione”, perdono il legame con il vertice
costituito dai dirigenti generali (76).

La riforma non affronta il problema della mobilita orizzon-
tale. Non si occupa della mancata attuazione delle norme che
disposero I'unificazione dei ruoli dirigenziali (7). Invece di una
élite amministrativa avente una soddisfacente mobilita professio-
nale, continuano ad essexci ruoli dirigenziali chiusi quante sono le
amministrazioni {78).

Infine, non si migliorano le norme sul reclutamento dei
dirigenti. Si prevede una riserva di posti al corso-concorso della
Scuola supetiore di pubblica amministrazione inferiore a quella
stabilita in precedenza (79).

Tra la riforma del 1972 e quella del 1993 vi sono alcune
analogie. La principale & la divisione funzionale, ma non anche
strutturale, tra politica e amministrazione. La nuova disciplina
addirittura & peggiore rispetto all'obiettivo di creare una élzte
amministrativa. Nei rapporti tra organi politici e alta dirigenza, la
gerarchia, attenuata ma non espunta nel settantadue, & sostituita
dalla direzione (29). Tuttavia la transizione ad un modello d’uf-
ficio dirigenziale generale autonomo e pienamente legittimato
rimane incompiuta. Perdura la contraddizione del potere di
nomina nelle mani della politica. La resistenza a recidere i
collegamenti con il passato ha la meglio. Privo degli elementi

(78) S. Cassese, op loc cit
{77y L 22 luglio 1973, n 382
{78) 5. CASSESE, op cif, p. 296

{(79)  Si tratra del trenta per cento. Su questo, S Casstsg, op. ¢it, p. 296,
sctive: « La penosa storia dell'accesso alla dirigenza & nota Secondo il d PR,
n 748 del 1972, si poteva accedere alla dirigenza soltanto mediante il
corso-concorso. La norma non trovd applicazione e intervenne la | n. 583 del
1978 che regold temporancamente la questione. Questa fu nuovamente af-
frontata dalla 1 n 301 del 1984, la quale, all'art 6, prevede che il 40% dei
posti sia riservato a concorsi speciali per esami; il 40% al corso-concorso di
formazione dirigenziale e il 20% a concorsi pubblici per titoli ed esami La
comparazione tra quest’ ultima norma e quella adottata consente di vedere che,
invece, di fare un passo avanti, si & fatto un passo indietro ».

(8%)  Questa aspetto & colto da M D’AvertL, op ¢, p. 157

MRIGENZA PUBBLICA E MODELLI DI AMMINISIRAZIONE 191

necessari a rendere 'alta burocrazia autonoma (8!), lintervento
riformatore del 1992-1993 non costitui una vera cesura.

3.2, La « riconguista » del vertice anmumunistrativo da parte del
sistema politico.

Gli anni novanta del novecento recano profonde trasforma-
zioni al sistema amministrativo italiano. I cambiamenti che si
riflettono sulla dirigenza sono principalmente due: le privaiizza-
zioni degli enti pubblici e l'istituzione di autorita indipendenti.
Ambedue erodono drasticamente l'area del’amministrazione
“parallela” dove i partiti politici esercitavano la loro maggiore
influenza (82). Inoltre, in quel periodo, cambia la legge elettorale
di Camera e Senato. Dal metodo proporzionale di ripartizione dei
voti in seggi si passa ad un meccanismo prevalentemente mag-
gioritario (8%). Il sistema politico e di governo n’¢ profondamente
modificato. Anche questo cambiamento si riverbera sull’ammini-
strazione. Nel nuovo scenario, partiti politici, sino a quel mo-
mento esclusi, acquistano responsabilita di governo (34). Si sta-
bilizza la durata media degli esecutivi approssimandosi a quella
della legislatura (#°). Emerge un fattore fino allora sconosciuto

{(81) Syl processo di autonomizzazione delia amministrazione, si veda
MS Guanni, If pubblico potere, cit., p. 83

(82} S, Cassesk, op wit cit

(8} In proposito, S. Cassese, Maggioranza e minoranza. Il problema della
democrazia in Italia, Milano, Garzanti, 1995

(&} Osserva S Cassese, I nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani. una
modificazione costituzionale, in Giorn dir anm , 2002, p. 1342, che « il nuovo
sistema politico italiano non ha solo rafforzato i governi; ha anche portato, per
la prima volta, al governo le due forze politiche estreme, comunisti e fascisti, che
non avevano precedentemente avuto accesso al potere centrale »,

(85) A questo riguardo & osservato da S Cassese, I/ nuovo regime dei
dirigenti pubblici italiani: una modificazione costituzionale, cit , p. 1341 ss., che
« negli anni tra la fine del XX secolo e gli inizi di quello successivo, nella storia
della costituzione italiana, caratterizzata da grande continuita, si & prodotta
upa frattura: prima si poteva dire che, come in tutti i principali Stati, i governi
passano, la burocrazia resta; in Italia, ora le parti si sono invertite, perché i
goverai sono diventati stabili, la burocrazia transeunte ».
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alla politica italiana. « Con il nuovo sistema elettorale, il Governo
deve rispondere agli elettori e all’opinione pubblica dell'attua-
zione del programma che la coalizione ed il suo leader hanno
proposto in campagna elettorale » (86).

Questi cambiamenti determinano I'instabilita della posizione
della dirigenza pubblica. A meno di cinque anni dalla precedente
tiforma, il governo emana un decreto che altera il rapporto trala
politica e I'amministrazione (87). Si dispone la contrattualizza-
zione anche dell’alta dirigenza (%8). E introdotta la durata tem-
poranea degli incarichi dirigenziali. L’accertamento, con le ga-
ranzie del giusto procedimento, della responsabilita dirigenziale
cessa di essere il parametro alla stregua del quale determinare la
stabilita delPincarico. Alla fine del periodo contrattuale, l'inca-
rico pud essere rinnovato a discrezione del conferente (59).

(86} Cost § Cassese e A Mary, L'oscuro ruolo dell’alta divigenza italiana,
in Pol dir, 2001, p. 14,

#) Dlgs 31 marzo 1998, n 80, poi corretto dal dlgs 29 ottobre 1998,
n 387

(#8) A questo riguardo, in S Cassese e A MaRy, op. wlt at, p 135, ¢
scritto: « I dirigenti dello Stato erano esclusi dalla cosiddetta privatizzazione
del rapporto di lavoro, estesa a tutti i dipendenti, compresi i dirigenti di livello
inferiore, per cui essi erano anche i garanti del principio di imparzialita [ ]
Nel modello del 1993, I'alta dirigenza statale appare titolare di una legittima-
zione propria, che non deriva da quella del corpo politico, sulla base di una
relazione fiduciaria. La classe politica non & il datore di lavoro del dirigente
generale, il quale lavora per la collettiviti e ad essa risponde dei risultati
conseguiti, secondo un’estensione del principio democratico ». Forte contea-
rieta alla privatizzazione della dirigenza e Pesigenze che ad essa sia ridato uno
statuto pubblicistico & espressa da S. Cassesg, Per i burocrati la sfida dell’an-
mintstrazione a rete, in Il sole 24 ore del 5 febbraio 2003 Molto importante &
il commento alla giurisprudenza costituzionale che avalla la privatizzazione
anche dei direttori generali di G. D'Auwia, La « privatizzazione » della diri-
genza pubblica, fra decisioni delle corti ¢ ripensamenti del legislatore, in Foro it
2002, ¢ 2965 ss.

(#9)  Gli incarichi di segretario generale dei ministeri, di capo diparti-
mento o, comungue, di capo delle strutture articolate in uffici dirigenziali
generali, sono conferiti con decreto del Presidente della Repubblica, su
deliberazione del Consiglio dei ministri e su proposta del ministro competente
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Inoltre, i dirigenti apicali, segretari generali e capi dipartimento,
seguono le sorti dei governi. Possono essere confermati, revocati,
modificati o rinnovati entro novanta giorni dalla fiducia delle
Camere, altrimenti s'intendono confermati sino alla loro scadenza
naturale. Si avvia la stagione dello spoils systen all’italiana (%9).
1l sistema politico nato con il maggioritario reca un « cliché
rousseauiano » per il quale il popolo sceglie i governanti, poten-
doli sostituire alla successiva consultazione elettorale, e questi,
dal canto loro, devono poter disporre senza limiti degli strumenti
di governo, wr primes, dell’'amministrazione (°%). La sinistra,

ai dirigenti di prima fascia del ruolo unico. Gli incarichi di direzione degli
uffici dirigenziali generali sono conferiti con decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri, su proposta del ministto competente, ai dirigenti di
prima fascia oppure, nella misura di un terzo, ai dirigenti di seconda fascia o,
entro un limite del cinque per cento, ad esperti estranei all’amministrazione
Va precisato, rispetto a quanto scritto nel testo, che gli uffici di livello
dirigenziale sono conferiti con decreto del dirigente generale titolare dell'uf-
ficio di appartenenza. Su questo, si cfr. S, Cassese e A, Mary, op. 1, p. 15

(% In realtd, in base ali'art 8, co 2, del d PR n. 150 del 1999, che
disciplina la prima attuazione del regime di contrattazione individuale degli
incarichi di dirigenza generale, lo spor! system: st estende anche a tali incarichi
Infarti, il dirigente generale che non aveva ricevuto un incazico per la direzione
di un ufficio di livello dirigenziale generale poteva perdere le funzioni fino a
quel momento esercitate, senza che 'amministrazione fosse tenuta a seguire
procedure di garanzia previste dalla normativa. Questa norma & stata impu-
gnata innanzi al Tar del Lazio il quale ha sollevato con ordinanza del 19 luglio
2000 questione di legittimita costituzionale in riferimento agli arte 3, 97 ¢ 98
cost. La Corte costituzionale, ruttavia, con 'ordinanza n. 11 del 2002, ha
giudicato manifestamente infondata tale questione. Sottolinea 'erroneitd della
riforma “Frattini” produttiva del rafforzamento del dominio dei partiti sul-
I'amminiscrazione, S CassESE, I governi restano, la burocrazia passa. Un pastic-
cio lo spoil system: all'italiana, in Riformista del 26 ottobre 2002,

(1) In questa prospettiva, S, Cassese e A Man, op. it , p 17 Si veda,
anche, § Cassesk, La dewmocrazia e i suoi limiti, in Corriere della seva del 21
ottobre 2003, ove si afferma che i} cittadino elettore non fa mai scelte dirette,
ma seleziona chi poi assumerd le decisioni Quindi, solo se si « declina in senso
enfatico il principio democratico » pud affermarsi che, attraverso la politiciz-
zazione della dirigenza, il popolo designa anche i vertici burocratici. I modo
pill razionale per collegare I'alta dirigenza ai cittadini & valutare i risultati
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giunta al potere nel 1996, nutre nei confronti degli alti burocrati
il sospetto che ostacolino le iniziative del governo (%2).

L’idea che la classe politica sia legittimata a scegliere colla-
boratori di propria fiducia si radica in questo terreno. La conse-
guenza d'ordine generale, allora sottostimata per «ingenuita
culturale » (%%), fu lo schiacciamento dell’amministrazione come
« apparato servente del Governo ». Segna il passo I'evoluzione
verso il paradigma alternativo per il quale le pubbliche ammini-
strazioni sono eminentemente apparati erogatori di servizi per la
collettivita. E privilegiata una concezione che, enfatizzando la
legittimazione democratica (%), riquota l'ottocentesco principio
di responsabilitd ministeriale. Ne consegue I'arretramento del
modello amministrazione potere autonomo.

Anche la destra, al governo nella quattordicesima legislatura,
ha messo mano alla disciplina sulla dirigenza (). Lo ha fatto in
continuitd con 'orientamento della maggioranza precedente, solo
in modo piti radicale (°¢). In particolare, la 1. n. 145 del 2002 ha
disposto la cessazione degli incarichi dirigenziali generali, stabi-
lendo la loro attribuibilita alla stessa o ad altra persona. Ha fatto
cessare anche i quaranta incarichi dirigenziali piti alti dopo tre

concependo |'amministrazione un imparziale erogatore di servizi non offerti
dal mercato.

{92) 1In precedenza analoghe diffidenze furono nutrite prima dalla sini-
stra storica quando sul finire del XTX secolo avvicendd la destra storica, poi
dalla prima compagine governativa di centrosinistra degli anni sessanta del
novecento

{#3) 5 Cassesee A Mawr, op cit, p 17

(™) S CassESE, La dewrocrazia e | suoi limiti, cit

(95) 8 Cassesg, [ governi restano, la burocrazia passa. Un pasticcio lo spoil
systers all tzaliana, cit ; C. CoOLAPERTRO, La ‘controriforma’ del rapporto di lavoro
della dirigenza pubblica (! 15 luglio 2002, n 143), in Nuove leggi, 2002, p 639
ss.; A Coreact, Riflessioni sulla divigenza pubblica alla luce della | n 145/2002,
in Lav nelle pa, 2002, p. 859 ss; MG. Garoraro, La dirigenza pubblica
rivisitata, in Lay nelle pa, 2002, p. 873; M. Rusciano, La dirigenza nell'am-
mitnistrazione centrale dello Stato, in Lav. nelle p.a , 2002, p. 499. G. IY'ALEssio,
La legge di viordino della diripenza pubblica, in Giorn diy anem., 2002, p. 11 ss.

(96} S. CasSesk, I nuovo regime dei dirigenti pubblict italiani- una modi-
frcazione costituzionale, cit.
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mesi dal voto di fiducia ottenuto dal governo. Ha abbassato le
soglie di durata degli incarichi, Ha incrementato rispetto alla
riforma del 1998 la quota dei posti attribuibili a persone esterne
all’amministrazione. Ha aumentato da un terzo ad un mezzo la
percentuale dei posti dirigenziali generali che possono essere
conferiti a dirigenti di seconda fascia (%7).

Tanto la cessazione generalizzata degli incarichi, quanto la
loro temporaneita, introdotte nel 1998, confermate ed estese nel
2002, svuotano di senso la valutazione dell’attivita dirigenziale
che aviebbe dovuto essere il presupposto principe della dismis-
sione del dirigente. D’altro canto, come nel '72, anche nel 93,
disattendendo la distinzione funzionale, « i ministri non hanno
fissato obiettivi, né dato direttive, né, infine, fatto controlli » (%8).
Prima l'alta dirigenza era indifferente all’alternarsi dei governi,
adesso « i vertici burocratici sono azzerati con il passaggio da un
governo all'altro » (%9).

Queste novita furono motivate con I'esigenza di incrementare
mobiliti e responsabilita nel mondo della dirigenza, poco mobile
e recettivo all'innovazione, piti interessato alla carriera e ai piccoli
privilegi che alla produttivitd e al conseguimento di risultati. La
diagnosi dei problemi e I'obiettivo formalmente perseguito sono
corretti. Il rimedio prescelto, «il ricambio per nomina politica
dei dirigenti e la loro precarizzazione », & inappropriato (190).
« Pit1 mobilita e maggiori rendimenti si sarebbero potuti ottenere
con la selezione sulla base del merito e non dell’anzianita (e
quindi istituendo un “fast stream” per accesso, anche esterno,
dei pitt meritevoli al vertice amministrativo) piuttosto che “azze-
rando” la dirigenza e rimettendo la sostituzione a un giudizio del
governo, € con un sistema imparziale di valutazione periodica,

®7) G D'Aunia, Ancora una riforma della divigenza pubblica, in Giorn
dir wune., 2002, p. 1149 ss.

("8} S CasSESE, op nlt cit

(®) S Casssst, op cit

(100y S Cassese, Dirigenti pubblici, il posto mobile non diventi precario,
cit
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seguito da dismissione in caso di giudizio negativo, piuttosto che
limitando dall'inizio la durata nella carica dei dirigenti » {(101).

Messa da parte la retorica di facciata, la spiegazione reale del
nuovo assetto ¢ da ricercarsi nella stabilizzazione dei governi e
nell'imporsi di forze politiche nuove (192). Cid, sommato alla
contrazione della sfera oggetto privilegiato della “lottizzazione”,
ha acceso la “passion des places” della politica. Le normazioni del
1998 e del 2002, dunque, « non rispondono ad esigenze funzio-
nali della gestione dello Stato, bensi ad esigenze interne di un
corpo politico, come quello italiano, che ha sempre avuto fame di
posti per sistemare i propri clienti e che vuole per questa strada
assicurarsi Ja fedelta politica della burocrazia ».

Gli effetti negativi sono vari e si collocano su diversi piani. In
primo luogo, la funzione pubblica & relegata in una « condizione
di estrema debolezza istituzionale » Essa sa di dover inseguire il
gradimento dei governi, 1 quali hanno I'enorme potere di sce-
gliere senza fornire alcuna giustificazione, Potrebbe obiettarsi che
anche in precedenza la politica nominava i dirigenti generali.
Adesso, perd, vi & una differenza sostanziale. Il potere di scelta,
prima diluito ogni volta che un posto si liberava, sovente per il
pensionamento del suo titolare, ora & esercitato in blocco all'in-
sediamento del nuovo esecutivo. La brevita degli incarichi, la cui
durata pud essere inferiore alla vita degli esecutivi, rafforza la
“fidelizzazione” della funzione pubblica nei confronti degli uo-
mini di governo. L’aspettativa di avere un’é/ife amministrativa
comparabile a quella di Francia e Regno Unito, pure nutrita da
parte della classe dirigente del paese, subisce un brusco ridimen-
sionamento ().

In secondo luogo, la subordinazione dei dirigenti ai politici
rompe anche la ripartizione funzionale fra i due livelli. Se i
dirigenti sono « manipolabili e persino ricattabili», il vertice

(@) S Cassese, Il nuovo regime dei dirgenti pubblici italani una
wodificazione costituzionale, cit

(1) G D'Auria, La politica alla riconguista dell’amnnnistrazione, in
Lav nelle pa, 2002, p 833

(103} § Cassese, op wlt cut
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politico pud riappropriarsi della gestione, senza tuttavia assu-
merne la responsabilita.

In terzo luogo, la conseguenza ultima dello strapotere politico
sul piano degli equilibri istituzionali & Uirrigidimento del « moni-
smo dello Stato ». Nel sistema elettorale proporzionale, 1'assenza
di contrappesi ¢ garanzie era compensata dalla precarieta dei go-
verni. Il maggioritario invece ha rafforzato il contznuum maggio-
ranza parlamentare-governo (1%4), Tale connessione, con la poli-
ticizzazione della dirigenza, si estende all’amministrazione. Essa
impigliata nel meccanismo politico-rappresentativo non pud fun-
gere da contrappeso. « Chi vince le elezioni piglia tutto potere
legislativo, governo e amministrazione, ratforzando quella “tiran-
nide della maggioranza™» (107},

1’alta dirigenza nella precedente costituzione materiale, per
la stabilita del posto e I'autonomia nella gestione delle carriere,
accettava scarso prestigio e responsabilita, Oggi, alla base dell’ac-
quiescenza al nuovo regime vi & un altro scambio La dirigenza ha
« barattato » la propria precarizzazione in cambio di pin alte
retribuzioni (196},

Questo assetto solleva dubbi di costituzionalita (1%7). La
Costituzione, con gli artt. 97 e 98, regola la posizione del dipen-
dente pubblico in modo da sottrarla ai condizionamenti dei
partiti e dei governi. Queste norme, infatti, impongono l'impa-
zialita, accesso mediante concorsi, 'obbligo del “servizio esclu-
sivo della nazione”, il divieto di conseguire promozioni non per
anzianita per i dipendenti pubblici membri del Parlamento e la

(04)  Su quest'ordine di concetti e problemi, S. Cassise, Maggioranza e
sinoranza. 1 problewa della democrazia in Italia, cit

(105} Ihidem.

(108 Per § Cassest, Il nuovo reginie dei divigent: pubblici taliant: una
modificazione costituzionale, cit,, p 1343, « quando veniva scelto il nuovo
regime, i dirigenti ottenevano un raddoppio del loro stipendio, passato da
62-72 mila euro a 114-124 mila euro per anno questo spiega perché i dirigenti
abbiano accolto il nuovo regime senza protestare, accettando il baratto
precarizzazione - pitt alte retribuzioni »

(107) S Cassese, Il nuovo regime dei divigenti pubblics ttaliani una
modificazione costituzionale, cit
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possibilita di limitare I'iscrizione ai partiti politici per certune
categorie di dipendenti. Precarizzare i dirigenti e rendere la loro
scelta discrezionale equivale ad introdurre il « criterio della fidu-
cia nel rapporto ministro-dirigente », criterio estraneo, « anzi
contrario al disegno costituzionale ». La cessazione ex lege del-
Iincarico contrasta, poi, con i principi del giusto procedimento e
del controllo giurisdizionale delle decisioni amministrative (195).

4. Tendenze e implicazioni di fondo

Pare confermata I'ipotesi secondo cui Uamministrazione ita-
liana, agli esordi del XXI secolo, non ha trovato ancora un’iden-
titd, stretta tra lo scontento dell’opinione pubblica per i suoi
elevati costi, la frequente maladministration e la “bulimia” del
sistema politico.

In origine, essa era priva di un proprio vertice. L'innesto del
sistema costituzionale inglese nel paradigma amministrativo fran-
cese determina un doppio accentramento attorno all’apparato
centrale e alla figura del ministro. In seguito, quando si forma un
vertice proprio dell’amministrazione, esso si relega all'irrilevanza
preferendo ottenere privilegi di carriera e coltivare interessi
clientelari e familistici. Con la seconda meta degli anni novanta
del XX secolo 'amministrazione italiana finisce in posizione
subordinata al governo che domina il potere di nomina vista
Passenza di criteri oggettivi e trasparenti con il quale & esercitato.
La decisione relativa all'incarico & fondamentale per il dirigente
sia dal punto di vista del prestigio che del compenso. La tempo-
raneitd determinabile ex ante di tali atti chiude i cerchio. Ri-
spetto alla fase di “cristallizzazione”, dove dominava I'autorefe-
renzialitd dell’amministrazione, la tendenza attuale & quella di
coinvolgere in posizione servente la macchina amministrativa
nella produzione del consenso politico-elettorale.

Lo scacco per la burocrazia & solo apparente. Essa a fronte
dell'instabilitd dell’'ufficio ottiene la sicurezza del posto con i

(108} S (ASSESE, op cit.
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relativi vantaggi economici. In questo, deposta la retorica, la
posizione dei dirigenti pubblici & assai differente da quella dei
manager privati. Inoltre il nuovo scenario da agli outsider spe-
ranze di riuscire a far il salto nei ruoli dirigenziali salendo sul
giusto treno politico.

L’amministrazione & sempre stata lontana dal divenire un
« apparato a sé » separato dal governo e dalla politica. Nel nostro
sistema, I'amministrazione-potere autocefalo, impaiziale, gestito
da personale al servizio della nazione, regolato dalla rule of law,
rimane un ideal-tipo. Infatti, non & mai venuto meno il legame
strutturale tra politica e dirigenza che inevitabilmente toglie
equilibrio al rapporto.

La debolezza della dirigenza, piti incline ad accettare privilegi
che vogliosa di rivendicare per sé un ruolo nella classe dirigente
del paese, ha notevolmente concorso a questo risultato. Partico-
larmente inefficaci sono state le riforme in materia di accesso alla
dirigenza e di progressione in carriera che hanno impedito la
formazione di un cotpo omogeneo nella preparazione professio-
nale e nelle aspirazioni. Su questo versante prima gli automatismi
dell’anzianitd e dei ruoli unici, poi il political patronage hanno
sottratto spazio al criterio meritocratico e frustrato Paspettativa di
rendere la dirigenza pubblica un corpo autorevole.

Politica e burocrazia, concorrendo a conformate questo as-
setto al vertice dell’amministrazione, massimizzano i rispettivi
interessi. La democrazia che trae linfa dai contrappesi e dalla
divisione dei poteri ne subisce un indebolimento. L'interesse del
cittadino-utente 1imane sguarnito di tutele.

I fattori causali che hanno portato a ¢id sono stati messi a
fuoco dalla scienza giuridica pit attenta. In prospettiva, si do-
vranno verificare le conseguenze a lungo termine. I problemi pia
evidenti appaiono i seguenti. Il predominio della fedelta politica
sul merito comprime il principio d'imparzialita. Si rischia che
Pamministrazione sia posta al servizio della coalizione partitica
che ha vinto le elezioni e non della collettivitd. Cosi si trasforma
in vuota enfasi retorica lidea secondo cui I'amministrazione
agisce per la cura dell'interesse pubblico. Dell’amministrazione si
vuole incrementare P'efficacia affinché funzioni meglio come stru-




200 LE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE TRA CONSERVAZIONE E RIFORME

mento di consenso. Il legame t1a efficacia e consenso non & privo
di pericoli. Quello estremo & la mera erogazione d'utilita per i
clientes. Si pensi all'esempio concreto della stabilizzazione di
migliaia di lavoratori precari nei ruoli dell’amministrazione della
regione siciliana alla vigilia delle elezioni del Presidente e del-
I’ Assemblea regionale.

I carattere fittizio della separazione funzionale al vertice delle
amministrazioni ripropone le antiche problematiche di irrespon-
sabilita. La gestione rimessa alla professionalita dirigenziale
spesso € una meia enunciazione formale della legge. Nei rapporti
reali, non avendo la titolarita degli atti, il capo politico si riap-
propria di competenze di questo genere attraverso il controllo sul
dirigente (109),

Da queste problematiche derivano riflessi negativi di carat-
tere sociologico, economico e giuridico. Questi ultimi impingono
sia nel diritto amministrativo sia in quello costituzionale. Il
deperimento del criterio del merito nella pubblica amministra-
zione accentua la crisi italiana nel rinnovamento e rafforzamento
della classe dirigente. L’alta burocrazia rimane separata struttu-
ralmente dalla classe dirigente, inoltre non funge da selettore e
luogo d’apprendistato per “uomini nuovi” che possano portare
sangue fresco all’élite nazionale. Diviene cosi inevitabile il per-
durare, salvo eccezioni irrilevanti, dell’assenza d’osmosi tra il
vertice amministrativo e la politica e il settore produttivo privato.

Se la legittimazione dell’amministrazione si forma sul piano
politico-clientelare e non su quello dei risultati ottenuti a vantag-
gio della collettivita, 'attenzione non cade sul rendimento ope-
rativo (efficienza ed efficacia: idoneitd al conseguimento di ons-
put) ma sul rendimento politico (idoneitd a consetvare e produrre
consenso anche attraverso la concessione di privilegi, tutele,
stabilizzazioni, incrementi stipendiali, ecc.). Questo paradigma
non ¢ orientato per suo statuto al contenimento dei costi. La crisi
finanziaria dello Stato, amplificata dalle modeste prospettive di

(') Questa osservazione & contenuta nel capitolo relativo al personale
del volume I/ sistewa ammunistrativo italiano nel XXI secolo, a cura di L.
Torcuia, in corso di pubblicazione con i tipi de il Muline
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crescita e di grave incertezza di stabilitd del sistema finanziario,
implica la contrazione della spesa pubblica. Ma se tale riduzione
non avviene grazie ad un recupero generalizzato d’efficienza, si
avranno tagli nell’erogazione di beni pubblici decisi dall’ammi-
nistrazione finanziaria che si rafforzera ulteriormente a scapito
delle altre amministrazioni.

Ancora, se la legittimazione dell’amministrazione & politico-
democratica vi sard un'inferiore attenzione per le altre forme di
legittimazione che derivano dall’ossetvanza della rule of law. In
particolare, pud derivarne una disattenzione per le tecniche
decisorie procedimentali. Si pensi, per avere un’idea di ¢id a cui
si allude, all'importanza che le autoritd indipendenti, poteri
non-maggioritari, hanno dato a questioni come la trasparenza e la
partecipazione degli interessati al procedimento. In ultimo, la
politicizzazione dell'amministrazione rafforza il monismo istitu-
zionale. Chi vince le elezioni prende tutto, anche 'amministra-
zione. Qui emerge un filo rosso che lega le varie fasi dello
sviluppo del sistema amministrativo: il suo poverissimo contri-
buto alla separazione e all’equilibrio dei poteri.

Il sistema politico si appropria delle potenzialita di creazione
di consenso offerte dall’amministrazione; la burocrazia non si
oppone ¢ accetta la sua marginalizzazione in cambio di altri
privilegi. Entrambi i poteri sono carsicamente avversi alla meri-
tocrazia: il primo perché vedrebbe limitata la latitudine delle
scelte sul conferimento dell’incarico; il secondo perché vedrebbe
P'affermazione della competizione sulla conservazione di vantaggi
che grazie all’alternanza delle coalizioni di maggioranza finiscono
per beneficiare molti.

La scarsa professionalizzazione dell’alta burocrazia accende
tensioni con il “comparto” dei funzionari e dei dipendenti che
vedono accresciuta la loro responsabilita senza beneficiare d'in-
crementi salariali proporzionali a quelli della dirigenza

Gli sviluppi dell’amministrazione “autonomista” e “comuni-
taria” non riduce le problematicita Anch’essa finisce col riptro-
durre a livello periferico il modello dell’amministrazione subor-
dinata alla politica. Il suo sviluppo dunque & funzionale piti al
1afforzamento dei ceti politici locali che all’ambizione di dispie-
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gare le potenzialita pluralistiche delle collettivita territoriali do-
tandole di strutture di auto-soddisfazione dei loro bisogni ed
istanze, In altre parole, con questo assetto si sviluppa piu il
decentramento del sistema politico che la valorizzazione della
dimensione comunitaria della societd. La politicizzazione della
dirigenza regionale e locale, secondo i paradigmi sperimentati
dalla dirigenza statale, appare un’eloquente conferma di c¢io (119).

L'« ideale di una buona amministrazione » (111) ¢ allora
destinato a rimanere un’utopia?

5. Il risveglio della Corte costituzionale puo bastare?

La Corte costituzionale (!!2), alla quale si era guardato con la
speranza che ponesse un freno al « degrado delle istituzioni » (1*3),
nel 2002 e nel 2006 avalla le decisioni del legislatore (114). Con
I'ordinanza n. 11 del 2002, riconosce la legittimita della precariz-
zazione e dell’assenza dell’obbligo di giustificare il mancato rin-
novo. I giudici, in questa, occasione sostengono che non & esten-
sibile al dirigente il parametro di costituzionalita dell’inamovibilita

(1) G Garomi, Lo spoil systemr al primo vaglto di costituzionalitd. le
nomine fiducrarie delle regioni sono legittime, ma la guerelle resta aperta, in Lav
nelle pa , 2006, p 679 ss ; F MerLoONL, Primi incerts tentativi di arginare lo spoil
system nelle Regiont, in Regioni, 2007, p 137 ss

(0 M MiNncuET, [ partiti politici e la ingerenza lovo nella ginstivia e
nell'anninistrazione, Bologna, Nicola Zanichelli, 1881, prima ristampa ana-
statica, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 1992, p. 168, citato da S
CASSESE, op cit

112y Si cfr,, fra alerd, V. Micant, I regime degli incarichi dirigenzialt al
vaglro della Corte costituzionale, in Giorn div annar, 2005, p 393 ss

(113) S Cassesg, Dirigenti pubblici, il posto mabile non diventi precario, cit

(t1%)  In precedenza, anche i pretori del lavoro avevano avallato P'intru-
stone della politica nell’amministrazione, accogliendo il principio poi sposato
anche dalla Corte costituzionale secondo il quale tra politici e dirigenti un
rapporto di fiducia che rende ammissibile una valutazione sull’affidabilita
politica del dirigente Una critica nei confronti di questo orientamento & in §
Cassesk, If dirigente pubblico non si gindica dalla fedelta politica, in Il sole 24 ore
del 16 febbraio 2003,
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dei magistrati (14%). Nella sentenza n. 233 del 2006, dovendo espri-
mersi su un conflitto tra lo Stato e due regioni sulle legislazioni che
si erano date sulla dirigenza, la Corte ammette, in via di principio,
la legitrimita costituzionale dello spoils systes per le posizioni api-
cali. L’argomento usato & che Uzntuitus personae, intercorrente tra
il politico e I'alto burocrate, & indispensabile alla piti piena espli-
cazione del buon andamento (art. 97 cost.) (£16). Quest’ultima pro-
nuncia sembra decretare « la morte del principio di distinzione fra
politica e amministrazione » (117).

La Corte, tuttavia, con le sent. 103 e 104 del 2007, muta in
parte il proprio orientamento (118}, Dopo anni dall’entrata in
vigore della “legge Frattini”, ne sindaca la compatibilitd con il
sistemna costituzionale. Ed afferma la coerenza della riforma degli
anni novanta con i principi della Costituzione, sottolineando perd
la necessitd della distinzione fra politica e amministrazione. In
questo modo, la Corte pone un freno all’inclinazione del legisla-
tore, di centro-destra e di centro-sinistra, ad estendere i margini
dello spoils system (119),

(115) S, CASSESE, Per la dirigenza serve una « dote » aggiuntiva, in 1l sole
24 ore del 7 febbraio 2002,

(136)  QOsserva S. Barning, In meorte del principio di distinzione fra politica
e ammrintstrazione. la Corte preferisce lo spoil system, in Giorn. dir ammi |, 2006,
p. 915, che « il buon andamento, per la Corte, postula {...] che fra la politica
e la ditigenza di vertice vi sia “coesione”; non “distinzione”.

(117} Cosi 8. Barring, op cit, p. 911,

(u8) S Barnm e B, CimNog, La dirigenza pubblica ttaliana fra privatiz-
zazione e politicizzazione, cit., p. 1015 ss

(119)  Sulle quali si veda A Proceia, If principio di distinzione e gli atti di
incarico dirigenziale, in Astrid rassegna, n. 8, 2007; F. Mezvoni, Verso una
maggiore delimitazione dello spoils system, in Astrid rassegna, n. 8, 2007; M.
Casmerrr, Corte costituzionale ¢ dirigenza pubblica. segnale forte e sistema
debole, in Astrid rassegna, n 8, 2007; C. I’Orra, Uno stop allo spoils system,
in lavoce info, maggio 2007; M. CrLaricy, Corte costituzionale ¢ spoi systewm,
ovvera il ripristine di un rapporto piti corretto tra politica e ammintsirazione, in
hitp ./ www. astrid-online it/ viforma-del/La-riforma/studivic/ Clarich-Corte-
Cost-e-sporl-system-26-03-07 pdf, G. Corso e G Fares, Quale spoils system dopo
la sentenza 103 della Corte costituzionale?, in Studiun: furrs, 2007, p. 652 ss; M
Rusciano, Dirigenze pubbliche ¢ spoil system, cit, p. 12 ss
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E un segnale di grande importanza che non pare da solo
sufficiente ad invertire la subordinazione dell’alta burocrazia alla
politica. Peraltro, nella Costituzione coesistono i modelli opposti
damministrazione. Un assetto normativo troppo spinto Vverso
uno dei due estremi facilmente incorrerebbe in una declaratoria
dincostituzionalita,. Non pud chiedersi perd alla Consulta di
trovare equilibrio. Cid & prerogativa del legislatore sul quale
sarebbe auspicabile vi fosse una pressione dell’opinione pubblica
e della dirigenza affinché scelga di liberare I'amministrazione
dalla sua ancillarita rispetto al sistema politico, eliminando le
cause della fragilita della dirigenza.

La tendenza pud capovolgersi solo se la carriera nell’ammi-
nistrazione rientra nelle aspirazioni dei migliori giovani del Paese.
L'accesso ai ruoli dirigenziali dovrebbe aversi in base “alle virtu
e ai talenti” (120). Le persone pit: preparate professionalmente e
recnicamente dovrebbero raggiungere gli incarichi pit elevadi. Il
merit system dovrebbe radicarsi nel sistema di reclutamento e di
progressione dei dirigenti pubblici (121).

6 “Merit system” e “tenure” guardare al futuro con sguardo
antico.

Tra un’amministrazione moderna ed efficiente e un’ammini-
strazione fedele e utile al consenso, la classe politica ha preferito
la seconda, La sinistra, per un verso, condizionata dalla teoria del
sabotaggio dell’alta dirigenza non esita ad indurne la politicizza-

(120) La Dichiarazione francese dei diritti dell'vomo e del citradino del
1789 contiene I'affermazione secondo la quale tutti i cittadini possono essere
ammessi a tueti gli impieghi pubblici secondo le loro capacita e senza altra
distinzione che quella delle loro virtii e dei loro talenti.

(121} ] sistema del merito, il suo significato e le sue implicazioni sono
esaminate in S Cassest e | PeeLew, I/ sistema del merito nel reclutamento della
burocrazia come problema storico, in Rev trim. dir pubbl, 1987, p. 756 ss. Si
cfe. anche S Cassise, Elite alla francese per i burocrati, in Il sole 24 ore del 18
aprile 1999 sulle difficoltd di spezzare « la catena burocratica che procede per
anzianita ».
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zione per «far passare il “soffio repubblicano” nelle istitu-
zioni » (122). E poiché guarda al sindacato quale mezzo di radi-
camento sociale per fare fronte all’assottigliamento ideologico,
cede alle sue istanze sovente informate all’egualitarismo (12%). La
destra al governo, ammantata dall’idieclogismo aziendalistico per
cui il “capo” deve potersi circondare della propria squadra, ancor
pit della sinistra, & sopraffatta dall’ardore di occupare i ruoli
dirigenziali con propri fedeli.

Merit system e tenure sono i rimedi che dall'Tluminismo (124)
furono elaborati per emancipare lo Stato dai suoi difetti origi-
nari (125). Secondo Bentham, « occorre scegliere i migliori per

(122} Cosi S. CassEsE, I dirigenti dimexzati e in mano alla politica, in 1]

sole 24 ore del 7 dicembre 1998

(*33) S Cassise, Dirtgenti pubblici- le colpe sindacal, in I sole 24 ore del
18 settembre 2001, commentando un'ipotesi di accordo per i dirigenti degli
enti locali, denuncia la miopia sindacale che punta all’appiattimento retribu-
tivo attraverso l'incremento della retribuzione fissa e la limitazione di quella
individuale. I.’egualitarismo finisce col danneggiare i migliori contraddicendo
proptio il principio di eguaghianza

{124} Rilevano S. Cassese e | Perew, I/ sistema del merito nel recluta-
mento della burocrazia come problema storico, cit, p. 761, come il principio del
merito sia penetrato nelle dichiarazioni costituzionali della seconda meta del
settecento grazie a Voltaire e agli enciclopedist. « Questd — come altri
scrittori del loro secolo e di quello precedente — vi erano arrivatd non solo
applicando 1l principio di eguaglianza alla pubblica amministrazione, ma
anche perché colpiti dail'esempio cinese In effetti, & stato dimostrato che
I'idea di reclutare il personale amministrativo mediante esami di concorso era
estranea aila cultura romana antica, mentre venne largamente propagandata
dagli scritti dei missionari sulla Cina durante il 1600 e il 1700. Anche in
Inghilterra, ma pi tardi, st diffuse 'idea che la Cina fosse un paese bene
amministrato per merito del critetio del merito che presiedeva non solo al
reclutamento dei mandarini, ma anche della loro promozione ».

(125)  Qsserva S. Cassese, L'ideale di una buona ammministrazione. princi-
pio del merito e stabiliti degli impiegati, Napoli, Editoriale scientifica, 2007,
che «per rimediare alle storture prodotte dalla confusione tra privato e
pubblico, dalla vendita degli uffici, dal patronato politico, dal sistema delle
spoglie e dalla commistione tra potere amministrativo e potere legislativo, si
mobilitarono le migliori menti, a partire dall' THuminismo, [ ..]. I due punti di
attacco furono il sistema di reclutamento del personale amministrativo e la
stabilitd nell'impiego dei funzionari pubblici, definiti in forma breve nell’area




