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1. Introduzione

1.1.  Finalita della formazione della dirigenza pubblica: “debole”,
“forte”, “fortissima”

La preparazione della classe dirigente amministrativa pud avvenire
secondo due modalita principali': con una formazione ad hoc oppure attraverso
un processo di “socializzazione” degli alti funzionari, preceduta da una rigorosa
selezione, che imparano on job dall’esperienzaz. Non ¢ da escludere la possibilita

* Ringrazio Bernardo Giorgio Mattarella e Fabio Di Cristina per le loro osservazioni a
versioni precedenti dello scritto.

' Cio si evince dalla fondamentale indagine di J.A. ARMSTRONG, The european
administrative élite, Princeton, 1973, che comprende una larga area culturale che comprende
anche la Prussia.

*'S. SEPE, Formazione e riforma della pubblica amministrazione: quali modelli e quali
prospettive?, in Pol. dir., 1993, p. 13 s., osserva come, in Italia dall’unita alla fine dell’ottocento,



di una combinazione delle due modalita. Si pensi al caso inglese, ove 1’alta
dirigenza proviene dal c.d. “Oxbridge” e, poi, attraverso il Civil Service College
(ora National School of Govermment) s’impartiscono saperi specialistici e
s’affinano capacita tecniche.

Secondo una visione attenta, sono di tre ordini gli obiettivi della
formazione®. 11 primo, e pitl elementare, ¢ formare nel senso di preparare un
funzionario allo svolgimento di una professione. S’integra il bagaglio di
conoscenze del dipendente pubblico, trasmettendo quelle necessarie ad affrontare
il lavoro (complesso) nell’amministrazione. Il secondo ¢ formare per indurre il
cambiamento dell’ambiente amministrativo. La formazione qui ¢ da intendersi
come veicolo d’innovazione amministrativa, cio¢ come funzione della riforma
dell’amministrazione. L’idea ¢ che il cambiamento che non si voglia lasciare
sulla carta passa attraverso le persone. Le trasformazioni del quadro giuridico-
amministrativo, per quanto necessarie, da sole sono insufficienti se non
accompagnate da una condivisione degli scopi e del cambio di mentalita
indispensabile per realizzarli. 11 terzo, e piu impegnativo obiettivo, ¢ formare al
fine di creare una classe dirigente per il paese. Nel primo e nel secondo obiettivo
la formazione rimane racchiusa nell’alveo dell’amministrazione pubblica. Nel
terzo, viceversa, la formazione ¢ finalizzata a creare un vivaio di dirigenti che
dalla pubblica amministrazione possono transitare in tutti i gangli vitali della
nazione.

I problemi storici della formazione in Italia sono: 1’assenza di chiarezza
di obiettivi che determina un deficit nella valutazione del reale fabbisogno
formativo; I’effetto di frustrazione se si impone la formazione e prove
severamente selettive a personale che poi rimane frenato dai meccanismi
automatici di progressione in carriera informati al principio della seniority;
I’assenza di sincronia tra la formazione e la riforma organizzativa e funzionale
della pubblica amministrazione. Se essa ¢ disgiunta dalla seconda, si corre il
rischio di tramutare coloro i quali s’impegnano in serie attivitd formative per
dirigenti e funzionari pubblici in missionari che predicano nel vuoto®.

A questi problemi se ne aggiungono altri due, figli del contesto attuale. 11
primo ¢ considerare la formazione della dirigenza come una variabile
indipendente rispetto all’assetto di vertice dato all’amministrazione pubblica. Se
per la dirigenza si vuole una prevalente legittimazione professionale o se, per
converso, anche per essa si pensa ad una legittimazione democratica, gli scopi, la
posizione e 1’organizzazione della formazione differiscono notevolmente. Infatti,
la formazione, se interrelata al reclutamento ed alla carriera dei dirigenti, pud

«’unica “scuola” utile a migliorare il livello professionale era ritenuta 1’esperienza. Il lavoro si
imparava sul (posto di) lavoro. Tale concezione era perfettamente coerente con il fatto che il
corpo burocratico era fortemente omogeneo al suo interno e profondamente inserito nelle élites
del paese. I gruppi dirigenti amministrativi emergevano per socializzazione dall’interno dei ceti
dominanti».

* Si mutua la chiave euristica elaborata da S. CASSESE, A che serve la formazione dei
dipendenti pubblici?, in Pol. dir., 1989, p. 432, la quale sembra conservare immutata attualita ed
utilita.

*S. CASSESE, op. ult. cit., p. 431 ss.



porsi in funzione della meritocrazia che ¢ I’antitesi del political patronage. 11
secondo ¢ progettare la formazione prescindendo dallo stato in cui versa la
preparazione e la selezione che in media le giovani leve del paese possono avere
dalle istituzioni universitarie.

Prima di addentrarsi nell’analisi, vanno precisati due aspetti. Si ¢ soliti
declinare il concetto di formazione della dirigenza al singolare. Cio, in Italia, ¢
divenuto anacronistico e sbagliato. Certamente dopo la riforma del titolo V della
seconda parte della Costituzione, il pluralismo istituzionale e I’autonomia
organizzativa hanno assunto appunto rango costituzionale. Come implicitamente
affermato dalla Corte costituzionale in una recente pronuncia, la formazione del
personale pubblico non ¢ ambito regolabile esclusivamente dall’ordinamento
statale’.

Il secondo aspetto ¢ euristico e concerne la formazione e i modelli
stranieri. E dagli anni Settanta dello scorso secolo che la piu attenta scienza
giuridica ha “importato” i1 principali paradigmi stranieri sulla formazione,
immettendoli nella riflessione nazionale su questo tema. Il valore conoscitivo di
questo approccio agli esordi ¢ stato certamente valido, ma oggi pud considerarsi
allo stesso modo? Se le soluzioni nazionali si mostrano inadeguate, cid ¢ dovuto
ad un banale deficit di conoscenza delle best practices emergenti nello scenario
internazionale? Il meccanismo d’induzione nella élite e di rinnovazione anche
ideale della classe dirigente ¢ davvero “trapiantabile” da un contesto socio-
economico, politico e culturale ad un altro differente? Proseguire lungo questo
crinale puo condurre ad un’ingenuita illuministica: la conoscenza degli elementi
che connotano i modelli virtuosi non ¢ sufficiente in assenza delle condizioni
strutturali (di costituzione materiale) affinché essi possano funzionare in altro
contesto. L’analisi comparata pud ancora essere preziosa, ma per fornire
un’indicazione delle tendenze prevalenti e aiutare a comprendere i1 problemi piu
profondi dell’amministrazione rispetto ai quali la formazione dei propri quadri
risulta in costante affanno, minata dalla politicizzazione dell’alta dirigenza
pubblica®.

1.2.  La formazione-selezione e la posizione costituzionale dell’alta
burocrazia

> Si veda infia § 3.2.

® Nell’analisi OECD, The State of the Public service, 2008, p. 67 ss., si osserva come
«the relationship between politics and administration is often subject to tensions. The senior
management is expected to be committed to the interest of the State as such and to government
by law, and not to the interest of a particular political government. At the same time however,
they are expected to be responsive to the elected government and make sure reforms by the
political government are fully implemented. Oecd countries have devised systems that handle
these tensione in different ways, and there is no agreement on a single best solution».



Il concorso di secondo grado, per singola amministrazione, dominato
dagli alti burocrati’ e il corso-concorso fortemente selettivo gestito per tutte le
amministrazioni da un’istituzione formativa a cid preposta possono considerarsi i
modelli opposti d’induzione al vertice della pubblica amministrazione.

Con una formazione dell’alta burocrazia “debole”, considerata aspetto
ancillare e rituale, non ¢ difficile che la selezione avvenga attraverso le
promozioni ordinate dal criterio dell’anzianita. L’attuale regime giuridico ¢
conformato in modo che la carriera dei dirigenti sia scandita dal conferimento
d’incarichi via via piu importanti sino a giungere alla titolarita di uffici
dirigenziali generali il cui mantenimento protratto nel tempo permette il
passaggio alla fascia piu elevata®.

In altre parole, in assenza di meccanismi di fast stream per coloro che
eventualmente provengano da sistemi di accesso formativi, la selezione avviene
attraverso la promozione la quale ¢ scandita dalle decisioni relative al
conferimento degli incarichi dirigenziali. Esse, nel nostro sistema
amministrativo, sono state informate sull’automatismo della seniority oppure
rispondono a logiche di affidabilita politica’.

E allora agevole comprendere che I’implicazione maggiore della
debolezza della formazione-selezione, o peggio della sua assenza, ¢ che il
principio meritocratico'® non guida le carriere dell’alta burocrazia'', come
invece sarebbe prescritto dalla Carta costituzionale'®. 11 prescelto modello di
formazione e selezione dei dirigenti pubblici influenza il posto dell’alta
burocrazia nella «costituzione amministrativa»13, il suo essere innestata nella
classe dirigente del paese o, all’opposto, avere funzioni dirigenziali senza pero
avere un radicamento strutturale nella é/ife nazionale™.

«Le amministrazioni non hanno corpo, né testa. Non hanno corpo perché
hanno sempre raccolto personale senza reclutarlo né formarlo in modo adeguato.
[...] Non hanno testa anche perché non si ¢ mai formata un’elité amministrativa,
un corpo di amministratori pubblici al vertice»'”. Questa impietosa diagnosi si

7 Sul potere di cooptazione dell’alta burocrazia delle nuove leve, si cfr. S. CASSESE,
Grandezza e miserie dell’alta burocrazia in Italia, in Pol. dir., 1981, p. 219 ss.

8 Per tutti, si cfr. S. BATTINIL, Dirigenza, in Dizionario di diritto pubblico, 111, diretto da
S. Cassese, Milano, Giuffre, 2006, p. 1859 ss.

’ Sul punto, si veda I’approfondita indagine di S. BATTINI-B. CIMINO, La dirigenza
pubblica italiana fra privatizzazione e politicizzazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 2007, p. 1001 ss.

10°S. CASSESE e J. PELLEW, ] sistema del merito nel reclutamento della burocrazia
come problema storico, op. cit., p. 761

"Ins. CASSESE, Lo Stato introvabile, Roma, Donzelli, 1997, p. 76, si legge che «se per
I’ingresso nelle amministrazioni pubbliche, il principio del merito si ¢ affermato due-tre decenni
dopo I’Unita mediante la procedura del concorso, esso ¢, perd, sempre stato marginale per le
promozioni e la carriera, dominata invece, o dall’anzianita o dai legami politici».

12'S. CASSESE, Lideale di una buona amministrazione: principio del merito e stabilita
degli impiegati, Napoli, Editoriale scientifica, 2007; ID., Il nuovo regime dei dirigenti pubblici
italiani: una modificazione costituzionale, cit.

13'S. CASSESE, Riflessioni sul posto dell’alta burocrazia in quattro paesi europei, in
Quad. cost., 1985, p. 469 ss.

g, CASSESE, Grandezza e miserie dell’alta burocrazia in Italia, op. cit., p. 219 ss.

5. CASSESE, Lo Stato introvabile, op. cit., p. 75 e 76.



legge in un volume pubblicato piu di dieci anni fa. Il processo riformatore
avviatosi negli anni Novanta che, fra 1’altro, ha inciso sullo statuto giuridico
della dirigenza e sul pluralismo organizzativo degli enti che costituiscono la
Repubblica, ha modificato i fattori causali che indussero un giudizio cosi severo
ma al contempo realistico sull’amministrazione italiana?

1.3.  La struttura e gli scopi dell’indagine

L’indagine si dipana lungo tre direttrici.

La prima ruota attorno ad istituzioni e modelli di formazione della
dirigenza nell’amministrazione centrale italiana. Se ne vuole ripercorrere 1’intera
traiettoria storica per mettere in luce i caratteri e le debolezze ricorrenti nel lungo
periodo.

La seconda ¢ una ricognizione, che muove dal diritto positivo, dei sistemi
di formazione-reclutamento prescelti negli ordinamenti regionali. Qui
I’attenzione ¢ appuntata su quelle esperienze che fanno perno su scuole o
istituzioni formative direttamente o indirettamente pubbliche. L’obiettivo ¢
verificare se la rafforzata autonomia delle regioni abbia prodotto indirizzi, in
ordine alla formazione-reclutamento della dirigenza pubblica, plurali o se,
viceversa, il sistema nazionale volge ad omogeneizzarsi sulle tendenze che
promanano dal centro.

La terza direttrice s’incentra sulle esperienze straniere di formazione e
selezione del “senior managment”'. Qui I’obiettivo & verificare quali modelli
emergono, quali caratteri hanno e quali risultano essere i piu considerati e
imitati, quindi, diffusi nel panorama amministrativo globale. In questa
circostanza, anziché effettuare un esame analitico, che richiederebbe un impegno
monografico, si procede individuando esempi significativi e paradigmatici di
tendenze di fondo.

2. La formazione, il reclutamento e la selezione dei dirigenti
nell’amministrazione statale italiana

E possibile distinguere tre andamenti nella formazione dei vertici
dell’amministrazione dello Stato, in Ttalial’.

Il primo ¢ segnato dalla formazione on job, svincolata dalla presenza di
una specifica scuola. Il secondo coincide con la creazione di scuole di
formazione tecniche (di polizia-1902, delle poste e telecomunicazioni-1907,
delle ferrovie-1958) e di settore (finanze-1948, difesa-1963, esteri-1967). 1l terzo

' Definizione atecnica utilizzata nell’indagine Oecd, citata in precedenza, per alludere
all’alta dirigenza amministrativa.

7"Si cfr. S. CASSESE, La formazione dei funzionari amministrativi: un confronto
internazionale, in Pol. dir., 1985, p. 681 s.



si ha con I’istituzione di una scuola di formazione-reclutamento per generalisti
(Scuola superiore di pubblica amministrazione-1957).

Questi andamenti possono essere inquadrati cronologicamente, anche se ¢
bene avvertire che alcune linee sono lunghe e attraversano piu periodi. Il primo
si addensa dall’Unita alla fine dell’Ottocento, non cessando perd mai del tutto. 1l
secondo si avvia nel XX secolo e segue il processo di accrescimento e
pluralizzazione di fini-interessi curati dall’amministrazione. Il terzo connota la
fase repubblicana, principiando nel 1957-1963, ed ¢, a sua volta, segnato da
almeno quattro differenti momenti. Essi sono sintetizzabili nel modo seguente:
I’esordio timido (1957-63 — 1972), la difficile attuazione del modello forte di
formazione-reclutamento (1972 — 1993) I’instabilita della riforma (1993 — 2006)
il faticoso rilancio della formazione forte (dal 2006).

2.1. Gli esordi: le scuole tecniche e di settore

Nell’amministrazione italiana post-unitaria, la formazione si fa sul posto
di lavoro. Essa ¢ conformata come un tirocinio. La selezione, nella progressione
in carriera, assicura il controllo sulla preparazione dei pubblici dipendenti®®. Nel
corpo burocratico, I’eguale provenienza sociale e territoriale e la formazione
universitaria omogenea'®, nonché un’osmosi tra “classe politica” e “classe
amministrativa”? rendevano irrilevante un’attivita di formazione ad hoc.

Si passa poi alla creazione di scuole di formazione settoriali. Nel 1902 ¢
fondata la scuola di polizia. Nel 1907 quella delle poste21. In seguito, nel 1958, si
crea quella delle ferrovie. Queste prime “scuole” create in Italia®* non hanno
funzionato come strumenti di formazione della dirigenza amministrativa. Esse

'8'S. CASSESE, Formazione dei pubblici dipendenti e riforma amministrativa, in Riv.
trim. dir. pubbl., 1976, p. 227, il quale osserva che «Anzi, che un’attivita diretta alla formazione
non [era] neppure in evidenza, svolgendosi in uno con I’attivita. Per cui ci si preoccupava solo
della necessita di un tirocinio e di un adeguato controllo delle promozioni. In una parola, in
quest’epoca la selezione “governava” la formazioney.

® Per S. CASSESE, La formazione dei funzionari amministrativi: un confronto
internazionale, cit., p. 681, «cio era possibile soltanto ad alcune precise condizioni. La prima era
che la dirigenza amministrativa provenisse da una classe che aveva avuto altri luoghi e modi di
formazione; in altre parole, che provenisse dalla ristretta oligarchia che governava il Paese a
quell’epoca. [...] Nello scrivere un profilo relativo a una persona chiave del Ministero degli
esteri nel secolo scorso [si ricorda] che bisognava prestare servizio per almeno due anni senza
stipendio e disporre di una rendita vitalizia non indifferente».

20'S. CASSESE, op. ult. loc. cit., «personaggio principe dell’epoca & Giolitti che accede al
mondo della politica quando, a 40 anni, aveva gia fatto carriera nelle pubbliche amministrazioni:
funzionario del Ministero di grazia e giustizia, poi del Ministero delle finanze, successivamente
Segretario generale della Corte dei conti e Consigliere di Stato. Per lui, il passaggio alla politica
non fu un fatto traumatico, ma quasi una continuazione della carriera». Analoghi furono i
percorsi di Carlo Schanzer e di Alberto Beneduce.

I Nel 1954 ¢ modificata la scuola delle poste e delle telecomunicazioni.

** 11 riferimento nel testo ¢ alla scuola di polizia costituita nel 1902 da Giolitti come
corso di polizia scientifica e la scuola postelegrafonica-telefonica creata nel 1907 presso I’Istituto
superiore di poste e telecomunicazioni, successivamente riordinata nel 1923.



non servivano a selezionare un’élite. Si rivolgevano, invece, a settori delle
pubbliche amministrazioni centrali ed erano il frutto della diffusione di limitate
“aspirazioni tecnocratiche” e non dell’esigenza di creazione di un corpo
chiamato a guidare I’amministrazione®.

Nel secondo dopoguerra, precisamente nel 1957, in via legislativa e nel
1963 di fatto, ¢ creata la Scuola superiore della pubblica amministrazione con
compiti di formazione dei quadri direttivi in tutti i settori amministrativi. Viene
istituita nel 1963 e riordinata nel 1969 la scuola di aggiornamento e
perfezionamento per gli impiegati civili della difesa con il compito di
organizzare numerosi corsi di aggiornamento, di qualificazione tecnica e di
specializzazione, per il personale di tutti i livelli. Nel 1962 la scuola superiore di
polizia diviene autonoma e si stabilizza il suo compito — parzialmente diverso da
quello iniziale — di addestramento del personale civile della polizia. Agli
insegnamenti scientifico-tecnici tradizionali si aggiungono quelli giuridici.

Nel 1957 ¢ dato un assetto organico alla scuola tributaria centrale «E.
Vanoni», operante dal 1948, con il compito di svolgere corsi d’istruzione
teorico-pratica della durata massima di tre-sei mesi, per il personale civile
dell’amministrazione finanziaria®®. Differente & invece 1Istituto diplomatico che
avvia la sua attivita nel 1967. Esso organizza corsi di otto mesi per preparare alla
carriera diplomatica e di cinque mesi, seguiti da un mese di applicazione presso
il Ministero per il commercio con I’estero, per formare il personale della carriera
dopo il superamento del corso.

2.2. La Scuola superiore di pubblica amministrazione: [’esordio timido e
le difficolta ad attuare il modello forte

La Scuola superiore di pubblica amministrazione si fa nascere con lo
scopo che divenga 1’istituzione centrale di formazione. Tuttavia, molto presto si
riscontra una difficolta ad affidarle il compito di promuovere la crescita di un
corpo d’élite capace di porsi alla guida di tutta I’amministrazione. Le similitudini
con I’Ena rimangono piu apparenti ed enfatiche che sostanziali®®. In Francia, i
migliori frequentatori dei corsi dell’Ena possono scegliere di affrontare la
carriera in amministrazioni importanti come il Consiglio di Stato, I’Ispettorato di
finanza, il Ministero dell’Interno con la garanzia di accedere ai vertici. In Italia,
la SSPA, anche quando riesce a portare a conclusione un corso-concorso, non

#'S. CASSESE, Formazione dei pubblici dipendenti e riforma amministrativa, op. cit., p.
229, per il quale le due scuole possedevano le seguenti caratteristiche: «I’essere incardinate in
singoli settori della pubblica amministrazione; il loro presentarsi quasi come una continuazione
della formazione sul posto di lavoro; la commistione, nelle scuole, di compiti di formazione e di
lavoro; il reclutamento del corpo insegnante tra i funzionari e i tecnici dei due settori; la brevita
dei corsi; I’assenza di finalita di reclutamento.

* In particolare, corsi di formazione e di preparazione per impiegati, anche in prova;
corsi di perfezionamento, di aggiornamento, di integrazione, di specializzazione scientifica e di
qualificazione tecnica; corsi di preparazione agli esami per la promozione a direttore di sezione.

S, SEPE, op. cit., p. 16.



gioca lo stesso ruolo di promozione nella carriera. Chi, riesca a superare prove
d’accesso selettive e un lungo periodo di formazione, ¢ posto sullo stesso piano
di un ordinario vincitore di concorso per titoli ed esame. Non ¢’¢ alcun incentivo
a frequentare il corso-concorso perché¢ la gestione delle carriere rimane
saldamente una prerogativa in mano agli alti burocrati di ciascuna
amministrazione secondo quanto implicito nello «scambio tra potere e stabilita e
controllo delle carriere» alla base del rapporto di costituzione materiale tra
politica e amministrazione®.

La scelta per una tendenziale unicita dell’organo di formazione ¢ svuotata
di significato, non tanto dalle presenza di scuole di specializzazione tecnica,
come quella di polizia o delle telecomunicazioni, quanto dalle scuole create dalle
amministrazioni piu forti, il Tesoro, gli Interni, gli Esteri, che si sottraggono
all’influenza potenziale della SSPA costituendo le proprie istituzioni
formative?’. Non solo le carriere sono separate, per via della pluralita delle vie
d’accesso e per la presenza dei ruoli separati per apparato®®. Le amministrazioni
maggiori attraverso le proprie scuole esprimono un senso di differenziazione
nella formazione perché evidentemente suppongono diversa e peculiare la
cultura, lo stile, I’etica di coloro ai quali affidare responsabilita direttive in tali
organi burocratici.

Ci0 per un verso accentua ’eterogeneita della dirigenza pubblica che non
forma un corpo in senso sociologico, € cosi si separa strutturalmente dalla classe
dirigente del Paese®®; per Ialtro, in apparente contraddizione, determina la
perpetuazione dell’ascesa ai vertici dell’amministrazione di persone della
medesima estrazione territoriale, sociale e culturale.

Le finalita e 1’organizzazione della formazione dirigenziale sino ai primi
anni Novanta non scalfiscono il profilo dei quadri dell’amministrazione
connotato  dall’aspirazione all’automatismo legato alla seniority ed
all’inamovibilita, dalla prevalente estrazione meridionale medio-borghese, da
studi e cultura giuridica, dall’egualitarismo ostile alla competitivita ed al merito.

2.3. La formazione nell’instabilita della riforma avviata negli anni
Novanta

g, CASSESE, Grandezza e miserie dell’alta burocrazia italiana, cit.

> P. A. LUCCHETTI, Scuola superiore della pubblica amministrazione e istituti di
formazione delle singole amministrazioni statali: una collaborazione difficile, in Riv. trim. sc.
amm., 1994, p. 119 ss.

Come ¢ noto, l’introduzione del ruolo unico per la maggior parte delle
amministrazioni centrali rimase una riforma sulla carta. Nonostante il decreto del ’72 sulla
dirigenza ne disponesse 1’adozione non furono mai adottate le misure regolamentari attuative
necessarie. L’eliminazione del ruolo di amministrazione era osteggiato dal potere burocratico
perché si sarebbe inceppato il meccanismo dell’automatica progressione per anzianita. L’alta
amministrazione ebbe la forza di lasciare inattuata questa riforma ad essa invisa.

*'S. CASSESE, op. ult. cit.



Nell’arco temporale che va dal 1993 al 2006, ossia dalla riforma organica
della dirigenza, dopo la sua enucleazione del 1972, all’istituzione legale
dell’Agenzia per la formazione, ¢ possibile identificare il succedersi di tre
momenti.

Il primo si ha tra il 1993 e il 1995 ed ¢ caratterizzato dai tentativi di
migliorare la reintrodotta formazione-reclutamento, rendendola piu selettiva e
competitiva. L’art. 28 del d.Ig. n. 29/1993 stabiliva che «l’accesso alla qualifica
di dirigente nelle amministrazioni statali [...] avviene per concorso per esami
indetto dalle singole amministrazioni ovvero per corso-concorso selettivo di
formazione bandito dalla Scuola superiore di pubblica amministrazione», inoltre
che I’accesso ¢ consentito a laureati di eta inferiore a trentacinque anni, che la
durata del corso ¢ biennale, che si tiene un esame intermedio a cui segue un
periodo di applicazione presso un’amministrazione € si termina con un esame
finale. Solo il 30 per cento dei posti di dirigente da coprire possono essere
riservati al meccanismo di formazione-reclutamento. L’art. 8 del d.lg. n.
470/1993 introduce la correzione per la quale al corso-concorso possono essere
ammessi candidati in numero maggiorato rispetto ai posti disponibili di una
percentuale che puo oscillare tra il 25 e il 50 per cento. L’art. 15 del d.lg. n.
546/1993 apporta una seconda correzione prevedendo che al periodo di
applicazione presso un’amministrazione, che segue I’esame intermedio, sono
ammessi candidati in numero maggiorato rispetto ai posti messi a concorso di
una percentuale pari alla meta rispetto alla maggiorazione iniziale del numero dei
candidati. L’art. 5-bis del d.1. n. 163/1995, convertito con modificazioni dalla 1.
n. 273/1995 perfeziona le previsioni per 1’attuazione precisando le regole per la
copertura finanziaria e stabilendo che i corsi-concorsi sono annualmente
determinati attraverso un decreto del Presidente del Consiglio dei ministri. La
riforma del 1993 reintroduce il corso-concorso ma con una duplice timidezza. |
posti che possono essere coperti sono addirittura meno di quelli previsti nel 1972
(allora erano pari al 40 per cento) e poi non c’¢ alcun meccanismo che garantisca
la competitivita del corso. 1 due decreti legislativi, emanati quando Sabino
Cassese era ministro della Funzione pubblica, vanno nella direzione di elevare la
selettivita introducendo elementi di competizione. Rimane irrisolto il problema
della carriera successiva al superamento del corso-concorso: non vi sono le
condizioni per introdurre norme che assicurino un fast stream per coloro i quali
hanno avuto accesso alla dirigenza attraverso il meno pervio canale della
formazione-reclutamento.

Il 1998 reca una cesura rispetto al disegno riformatore precedente sotto
diversi aspetti ed anche riguardo alla formazione-reclutamento dei dirigenti.
L’art. 10 del d.lg. n. 387/1998 dispone che ’accesso alla qualifica dirigenziale
avvenga solo a seguito di concorso per esami. La Scuola superiore di pubblica

%% Sul punto, si v. S. CASSESE, Il sofisma della privatizzazione del pubblico impiego, in
Riv. it. dir. lav., 1993, 1, 288.

! Sui limiti dell’azione riformatrice per la dirigenza nell’esperienza di Cassese alla
guida del Ministero della Funzione pubblica, si cfr. ID., La riforma amministrativa all’inizio
della quinta Costituzione dell’Italia unita, in Foro it., 1994, V, c. 249.



amministrazione da solamente un parere sui criteri di composizione ¢ nomina
delle commissioni esaminatrici e sulle modalita di svolgimento delle selezioni. A
meno di cinque anni dalla sua reintroduzione il corso-concorso viene
accantonato e la stessa SSPA ricollocata in un posizione marginale. La prima
fase della riforma degli anni Novanta ha segnato una quotazione della
legittimazione professionale della dirigenza pubblica: maggiore competenze, pit
estese responsabilitd, rinnovata attenzione per sistemi di accesso al ruolo
alternativi ai consolidati canali di cooptazione degli out-sider da parte degli in-
sider. Con 1l ’98, invece, si vira bruscamente e drasticamente verso la
fidelizzazione del rapporto tra il vertice politico e 1’alta amministrazione con
I’estensione a tutta la dirigenza della privatizzazione, con I’introduzione della
temporaneita ex ante degli incarichi dirigenziali e con misure di spoil system una
tantum e strutturali per i posti apicali’>. In questo quadro, s’inserisce la
soppressione della formazione-reclutamento.

L’assetto normativo ¢ reso instabile perché al cambiare della coalizione
di maggioranza in Parlamento si modifica la disciplina della dirigenza. Il centro-
destra, tornato al governo dopo la precedente breve esperienza, vara la propria
“correzione” della riforma avviata nel *93 e oramai per tanti versi contraddetta.
Con la 1. n. 145/2002 da un lato si estremizza la precarietd della posizione
dirigenziale con I’ampliamento dello spoil system e con l’incremento della
temporaneita degli incarichi; dall’altro, torna a prevedere 1’accesso alla qualifica
dirigenziale anche attraverso un corso-concorso selettivo di formazione gestito
dalla SSPA™®. L’assetto della disciplina ¢ modellato sulla prima versione del
decreto n. 29/1993: manca il requisito dell’eta massima dei candidati
(trentacinque anni per gli esterni); inoltre non sono reintrodotti i meccanismi che
rendono effettivamente competitivo il corso-concorso lungo tutta la sua durata
(per 1 quali sino alla fine, compreso il periodo di applicazione, concorrono piu
candidati rispetto al numero dei vincitori).

Ricapitolando, in un primo momento, si modifica il regime giuridico
della dirigenza senza dedicare ai sistemi d’induzione al vertice e di formazione
I’attenzione necessaria, incorrendo nell’errore di considerare la riforma
dell’assetto normativo piu importante del cambiamento degli vomini®**, Una
parte assai rilevante delle responsabilita del buon andamento
dell’amministrazione sono imputate alla dirigenza pubblica, ma la sua selezione
e formazione sono trattate nel solco della tradizione (o sarebbe meglio dire della
distrazione). I due provvedimenti correttivi della prima versione del decreto n.
29/1993 migliorano il corso-concorso ma non emendano i suoi difetti principali:

2'S. CASSESE, Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: una modificazione
costituzionale, in Gda, 2002, n. 12, pp. 1341-1347.

P Art. 3, c. 5.

** Non ¢ perdo mancato chi ha colto che «la riforma della burocrazia ¢ legata a filo
doppio con I’esito delle politiche e strategie della formazione. Ma il cambiamento della qualita
del personale amministrativo richiede, a sua volta, una nuova formazione della dirigenza
pubblica, in quanto corpo tecnico-professionale chiamato a condurre la trasformazione verso
obiettivi di produttivita», cosi M. RUSCIANO, Formazione e professionalita della dirigenza
amministrativa, in il Mulino, 1997, p. 727 ss.
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la permanenza di modalita d’accesso per concorso ordinario indetto dalle singole
amministrazioni; la mancata previsione di rapidi meccanismi di promozione per i
neo-dirigenti vincitori del corso-concorso selettivo.

In seguito viene smarrita 1’ispirazione iniziale della riforma: Ia
fidelizzazione dell’alta burocrazia al governo, perseguita dalla sinistra e poi dalla
destra, riconsegna al vertice politico la guida anche della gestione
amministrativa>. Il politico, vigendo formalmente la regola della separazione
funzionale, assume un comando in larga misura disgiunto dalla responsabilita
giuridica. D’altro canto, se la preoccupazione maggiore ¢ far filtrare lo “spirito
repubblicano nelle istituzioni” oppure portare alla guida dell’amministrazione la
“propria squadra”36, contornandosi di dirigenti affini politicamente che si ritiene
possano realmente cooperare alla realizzazione del programma, la loro selezione
per merito e professionalizzazione divengono questioni secondarie.

La dirigenza pubblica sino agli anni Novanta ¢ stata poco rappresentativa
del paese sia sotto 1’aspetto territoriale sia sotto quello sociale, sulla difensiva,
con l’aspirazione di conservare alcuni privilegi, disposta in cambio ad essere
posta ai margini dei processi decisionali*’. Dopo il *93, le nuove piil estese
responsabilita e le retribuzioni notevolmente piu elevate, vicine a quelle del
settore privato, avrebbero potuto modificare il profilo sociologico della
dirigenza. La carriera nell’amministrazione, infatti, diveniva appetibile anche per
i giovani laureati piu brillanti provenienti non solo dal meridione o da Roma.
Questa direttrice di cambiamento ha prodotto pero effetti molto parziali perché
I’accesso e la progressione nella carriera dirigenziale non sono state ordinate in

prevalenza al criterio meritocratico’.

2.4. 1l faticoso tentativo di rilancio del modello forte

Nel 2006, il governo di centro-sinistra affida ad una commissione di
esperti I’incarico di studiare una «riforma del sistema di formazione del
personale delle pubbliche amministrazioni e le relative strutture»>°. La
commissione traccia una lucida diagnosi dei problemi e formula interessanti
proposte per il loro superamento, che possono articolarsi in nove punti.

3B, CIMINO, Il personale, in Il sistema amministrativo italiano nel XXI secolo, a cura di
L. Torchia, Bologna, Il Mulino, 2009.

S, CASSESE, Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: una modificazione
costituzionale, cit.

7. CASSESE, Grandezza e miserie dell’alta burocrazia in Italia, cit.

®g. CASSESE, L ideale di una buona amministrazione, cit.

% Istituita con il decreto dell’11 luglio 2006 dal Ministro per le riforme e le innovazioni
nella pubblica amministrazione, Luigi Nicolais, la Commissione ¢ composta dai professori
Franco Bassanini, Luisa Torchia, Vicenzo Cerulli Irelli, Gianfranco D’ Alessio, Massimo Marrelli
e Valeria Termini. Nel gennaio del 2007, essa, mantenendo la propria composizione, ¢ stata
trasformata in “Commissione per l’attuazione delle disposizioni sulla riforma del sistema di
formazione dei dirigenti e dipendenti delle pubbliche amministrazioni previste dalla legge 27
dicembre 2006, n. 296 (legge finanziaria per il 2007) con il compito di predisporre proposte per
’attuazione delle norme introdotte.
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Primo, vi ¢ l’esigenza di unificare le strutture che si occupano di
reclutamento e formazione o, dove impossibile 0 non opportuno, distinguerne e
definirne con chiarezza i compiti. La molteplicita di queste strutture ¢
considerata a ragione foriera di «sovrapposizioni, sprechi e scarsa efficienza» ™.

Secondo, lo Stato deve occuparsi solamente della formazione e del
reclutamento dei dirigenti dell’amministrazione centrale, e a richiesta delle
Regioni e degli enti locali, attraverso una Scuola di eccellenza che ricalchi il
modello della francese Ecole Nationale de 1’Administration o della tedesca
Bundesakademie fiir offentilche Verwaltng. Per il resto, le amministrazioni
pubbliche devono avvalersi di soggetti formativi, pubblici e privati, dotati di
adeguata competenza ed esperienza, scelti attraverso procedure competitive. La
verifica del possesso di standards qualitativi di queste istituzioni formative
consente il loro accreditamento da parte della nuova Scuola o Agenzia statale™.

Terzo, la formazione dei dirigenti non va separata dalla ricerca, dalla
sperimentazione e dallo sviluppo dell’innovazione amministrativa. Infatti, parte
essenziale della costituenda Agenzia ¢ «rifornire le amministrazioni di giovani
dirigenti innovativi e moderni, capaci di innescare 1 processi di
reingegnerizzazione dei servizi pubblici che le tecnologie digitali e le nuove
tecniche gestionali rendono possibili».

Quarto, 1’Agenzia, oltre al reclutamento e alla formazione dei dirigenti,
deve poter fornire al sistema formativo i1 seguenti apporti: a) [’analisi,
I’elaborazione e lo sviluppo delle metodologie formative; b) la raccolta e la
circolazione delle migliori pratiche formative; c) la ricerca, la sperimentazione e
il trasferimento delle innovazioni di processo e di prodotto delle pubbliche
amministrazioni; d) l’accreditamento delle strutture di formazione; e) la
cooperazione europea ed internazionale in materia di formazione e innovazione
amministrativa; f) il supporto, la consulenza e I’assistenza alle amministrazioni
pubbliche nello sviluppo e trasferimento di modelli innovativi, nella
sperimentazione dei prototipi applicativi nell’attuazione delle riforme,
nell’analisi dei fabbisogni formativi, nella definizione dei programmi formativi;
g) il coordinamento delle strutture pubbliche operanti un materia di formazione
dei dipendenti pubblici.

Quinto, I’Agenzia, sulla falsariga dell’esperienza dell’Ena rivelatasi
molto utile, dovrebbe attivare corsi e stages aperti a dirigenti di altri paesi in
modo che tra questi e gli allievi italiani si instaurino rapporti di amicizia e
colleganza molto utili per il successo delle iniziative di politica europea e
internazionale.

0 Commissione di studio sulla riforma della formazione pubblica, Rapporto sulla
riforma della formazione pubblica e sulla attuazione dell’art. 1, c. 580-586, della Legge
finanziaria per il 2007, Presidenza del Consiglio dei ministri — Dipartimento della funzione
pubblica, Roma, p. 2 (consultabile nel web all’indirizzo www.astrid.it nella parte accessibile con
password).

* La Commissione, rispetto a questo punto, precisa che Dattivita di accreditamento ¢
necessaria per «evitare la proliferazione di attivita di infima qualitd» ma presuppone che la
Scuola o Agenzia nazionale svolga la propria funzione in modo imparziale non trovandosi a
fornire sul mercato servizi offerti dai soggetti da accreditare.
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Sesto, anche in Italia come in Francia, per i dirigenti dello Stato, occorre
prevedere 1’unicita della selezione e della formazione iniziale che sia affidata ad
una Scuola nazionale in grado di garantire imparzialita, rigore e selettivita®.
D’altro canto, il prestigio del’ENA discende dalla circostanza che essa ¢ il
canale per accedere a tutte le carriere pubbliche maggiormente prestigiose™. I
concorsi per I’ammissione alle promotions annuali sono assai severi e selettivi
proprio perché vi partecipano tutti coloro che vogliono accedere agli incarichi di
vertice. In Italia, invece, ogni amministrazione ha le sue Scuole o quanto meno i
suoi concorsi, spesso riservati agli impiegati della stessa amministrazione, con
processi di selezione assai poco selettivi.

Settimo, per rendere possibile il disegno dianzi delineato, la
Commissione giudica necessario fondere nella Scuola (o nell’ Agenzia) nazionale
le diverse Scuole esistenti, nonché il Formez*. Importante & I’osservazione per
la quale questa riorganizzazione non creerebbe problemi di bilancio. Infatti, la
somma delle dotazioni oggi previste singolarmente per la Scuola Superiore di
Pubblica amministrazione, la Scuola Superiore di Economia e Finanze e il
Formez supera la dotazione assegnata dai bilanci francese e tedesco al’ENA e
alla Bundesakademie fiir offentilche Verwaltung.

Ottavo, poiché la scuola ¢ al servizio dell’intero sistema della formazione
dei dipendenti pubblici, sebbene provveda direttamente alla formazione dei soli
dirigenti dello Stato, nel board della Scuola (o Agenzia) nazionale dovrebbero
essere presenti esperti designati dal sistema delle autonomie locali®.

Nono, poiché non si vuole che la Scuola nazionale si atteggi a brutta
copia di una facolta universitaria, essa non deve avere docenti stabili, ma un
autorevole comitato scientifico (composto da italiani e stranieri), un ampio e
qualificato staff di esperti di formazione e di innovazione amministrativa, € un
corpo di tutors. La Scuola organizzera seminari di approfondimento con i
migliori esperti italiani e stranieri (chiamati per i giorni del seminario), e stages
presso amministrazioni pubbliche, istituzioni internazionali, imprese private,
dovunque si possa fare esperienza di sperimentazioni innovative e di buone
pratiche di organizzazione, gestione, produzione di beni e servizi pubblici o di
utilita pubblica. I tutors seguiranno gli allievi nei seminari e negli stages.

In sintesi, nelle proposte della Commissione incaricata dal ministro
Nicolais, vi ¢ ’affermazione del monismo nel sistema di accesso alla dirigenza

2 Si puo fare eccezione, oltre che per le carriere militari e di polizia, per le magistrature
amministrative e, se proprio necessario, per le carriere prefettizie e diplomatiche (cio¢ per i corpi
speciali non contrattualizzati).

* Fanno eccezione le carriere militari e di polizia ma sono comprese la diplomazia e le
prefetture e anche le magistrature amministrative.

* Quanto meno, nel processo di accorpamento dovrebbe rientrare il settore del Formez
che si occupa di ricerca e di sperimentazione e sviluppo dell’innovazione amministrativa.
Un’eccezione, invece, potrebbe essere fatta per le Scuole dell’Interno e per I’Istituto diplomatico.
Tuttavia, in questa evenienza, occorrerebbe prevedere una struttura di coordinamento.

* Se la Scuola Superiore della Amministrazioni Locali (che oggi forma i soli segretari
comunali e provinciali) evolvera verso una Scuola dell’Alta dirigenza locale (come
nell’esperienza francese), I’Agenzia si interfaccera con la stessa, per realizzare le opportune
sinergie.
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statale attraverso un unico corso formativo-selettivo e il conseguente tramonto
del pluralismo delle strutture di formazione e della molteplicita dei canali
d’ingresso governati dalla stessa alta burocrazia. La selettivita si abbina
all’apertura ai giovani in possesso delle capacita per dare seguito
all’innovazione. Per realizzare ci0 si pensa alla creazione di un’istituzione
pubblica, un’agenzia nazionale, strutturata diversamente da una facolta
universitaria che sia parte propulsiva del processo di trasformazione delle
pubbliche amministrazioni e che, attraverso il sistema dell’accreditamento, funga
da vertice regolatorio del sistema della formazione dei rami bassi
dell’amministrazione, attivita che dovrebbe essere rimessa ai privati ed al
mercato.

Le misure proposte sono “eversive” e s’incagliano in forti resistenze.
Anzitutto, dalla fusione delle strutture si salva la Scuola Superiore
dell’amministrazione dell’Interno. Anche sulla confluenza del Formez nella
costituenda Agenzia vi ¢ un forte freno. Per mantenere [’autonomia
dell’organismo si escogita la bizantina soluzione di conferire le sole strutture e
risorse umane e finanziarie dedicate ad attivita rientranti nella missione della
nuova Agenzia.

Anziché predisporre un disegno di legge, si pensa di introdurre tali
misure attraverso un emendamento governativo alla legge finanziaria®™. Si &
coscienti, infatti, che la loro approvazione anche da parte delle forze che
sostengono il governo potrebbe essere osteggiata e prevedere tempi lunghi di
approvazione con il rischio di degradare «strutture gia molto dequalificate». «Si
tratta, infatti, di riorganizzare e fondere strutture che negli anni passati hanno
rappresentato uno degli strumenti privilegiati per il collocamento di portaborse e
clienti di buona parte del ceto politico»47.

La legge finanziaria per il 2007*, ai commi 580-586 dell’art. 1, ha
sostanzialmente accolto il progetto della Commissione. In particolare, sono state
totalmente recepite le proposte relative ai compiti dell’Agenzia e alla nuova
disciplina di reclutamento dei dirigenti dell’amministrazione centrale, alla
ridefinizione dell’ambito dell’attivita formativa dello Stato, alla valutazione e
accreditamento degli organismi formativi nonché alla struttura di governance
della nuova Agenzia.

Rispetto al progetto della Commissione si segnalano le seguenti
difformita. Non ¢ stata accolta la proposta di sopprimere e far confluire tout-
court nell’Agenzia anche la SSEF oltre che la SSPA. La SSEF ¢ stata inserita
nell’Agenzia come struttura autonoma mantenendo autonomia organizzativa e
I’inquadramento del personale nell’amministrazione dell’economia e delle
finanze. Anche la SSAI e [listituto diplomatico fanno capo all’Agenzia
mantenendo parimenti autonomia organizzativa, restando il relativo personale

* Sulle relazioni tra il diritto amministrativo e le leggi finanziarie si cfr. gli atti del
Convegno dell’Associazione italiana del professori di diritto amministrativo, svoltosi a Lecce il
inserisci consultabili nel web alla pagina www.diritto-amministrativo.org.

*7 Commissione, op. cit., p. 4.

* Legge 27 dicembre 2006, n. 296.
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inquadrato nell’amministrazione dell’interno e degli esteri. Ne risulta un disegno
organizzativo assai piu complesso rispetto a quello proposto: con un corpo
centrale costituito dalla soppressa SSPA, dagli organi dell’Agenzia e dalle
strutture addette ai servizi comuni alle sue funzioni; con tre strutture autonome
che fanno parte dell’agenzia che ne coordina [D’attivitd ma mantengono
autonomia organizzativa e separato inquadramento del loro personale nelle
amministrazioni di appartenenza. Nei confronti di queste strutture 1’Agenzia
dispone dei «poteri necessari per assicurare la razionalizzazione delle loro
attivita, realizzare le sinergie possibili e assicurare la gestione unitaria e
coordinata delle relative risorse finanziarien™.

Come si evince, il tentativo di passare dal pluralismo al monismo delle
strutture di formazione non riesce neppure sulla carta, sulla quale rimarra il resto
della riforma. Il necessario regolamento attuativo della stessa non risulta essere
stato ancora emanato. Il governo di centro-sinistra che I’ha progettata ¢ caduto a
legislatura da poco avviata. Il successivo governo di centro-destra, pur molto
attivo in ordine ai problemi delle pubbliche amministrazioni, ha preferito
concentrarsi su altri profili lasciando il passaggio all’Agenzia nazionale di
formazione, istituito sul piano legislativo, non attuato. Potrebbe rivelarsi un déja
vu: la stessa Scuola superiore di pubblica amministrazione fu istituita nel 1957
ma comincio a funzionare dopo piu di un lustro.

3. La selezione e formazione dei dirigenti negli ordinamenti regionali

La fine dell’assetto organizzatorio accentrato dovuto all’avvento del
principio di sussidiarietd amministrativa e la riforma del Titolo V della Cost. ¢ il
conseguente ampliamento delle potesta legislative regionali in materia
d’organizzazione, quindi anche di dirigenza, creano 1 margini per una
differenziazione territoriale della formazione-reclutamento e selezione dell’alta
burocrazia.

Come questo nuovo importante margine operativo & concretamente
utilizzato dagli ordinamenti regionali? E colta la maggiore potenzialitd cioé
quella di creare un modello pitu virtuoso rispetto a quanto avvenuto per
I’amministrazione dello Stato?

3.1. La dirigenza regionale: peculiarita della sua formazione e
selezione?

La posizione della disciplina sulla dirigenza regionale ha subito notevoli
cambiamenti ed ¢ bene ripercorrerne le ultime fasi.

Il decreto legislativo n. 29 del 1993, all’art. 27, stabilisce che le Regioni e
gli enti locali, nell’esercizio delle rispettive potesta normative, «adeguano ai
principi [della legge nazionale] i propri ordinamenti, tenendo conto delle relative

* Comma 585, lett. ¢).
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peculiarita». Il principio di distinzione tra politica e amministrazione diviene
limite per le normazioni sub-statali. Piu complesso, invece, risulta mettere a
fuoco se gli altri principi, dettati per I’amministrazione dello Stato, siano da
considerarsi vincolanti anche per gli enti ad autonomia territoriale. Altra
difficolta ¢ data dalla necessita di contemperare questa disciplina di principio e le
disposizioni del d.lIg. n. 267/2000, recante il testo unico degli enti locali, le quali
identificano una disciplina dell’organizzazione, che funge da limite
all’autonomia normativa degli enti locali*®.

Nella materia ¢ poi intervenuta la legge costituzionale n. 3 del 2001,
successiva al d.Ig. n. 165/2001 nel quale si erano consolidate le numerose
modifiche al decreto 29/1993 ma che tuttavia non hanno riguardato il
meccanismo di adeguamento della disciplina regionale ai principi di quella
statale. L’art. 117, comma 2, lettera g, riserva alla competenza legislativa
esclusiva dello Stato la sola materia dell’«ordinamento e organizzazione
amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali». L’organizzazione
amministrativa delle Regioni non ¢ fra le materie di competenza legislativa
concorrente. E pertanto da considerarsi fra la competenza legislativa residuale
dei legislatori regionali. Come ¢ stato osservato, il nuovo Titolo V ha
un’impostazione fortemente innovativa, «vuole che ciascun livello di governo,
ciascun soggetto costitutivo della Repubblica (art. 114), provveda alla propria
organizzazione, senza interferenze da parte dello Stato, che ha perduto il potere
di fissare principi e attraverso essi di fissare un modello di base di
organizzazione pubblica, cui gli enti territoriali si debbano adeguare, adattandolo
alle rispettive esigenze e “peculiarita™»>.

Ne discende che il sistema di adeguamento dell’art. 27, ora nel d.Ig. n.
165/2001, cosi come la disciplina organizzativa contenuta nel Testo unico sugli
enti locali, hanno cessato di avere un fondamento costituzionale.

3.2. L’assetto organizzativo e le funzioni delle istituzioni di formazione
regionali

La potesta legislativa regionale in materia di organizzazione
amministrativa (art. 117 cost.), insieme al principio enunciato nell’articolo 118
della Costituzione per il quale le funzioni amministrative sono ordinate secondo
il principio di sussidiarieta, consentono agli enti regionali di distinguersi rispetto
al regime di formazione e selezione della dirigenza statale. Peraltro, che le
regioni siano “gelose” della loro nuova potesta ¢ confermato dal processo

% F. MERLONI E V. SPAGNUOLO, Principi generali comuni alla dirigenza dello Stato e
delle amministrazioni regionali e locali, in L’amministrazione come professione, a cura di G.
D’Alessio, Bologna, 2007, p. 211 s.

> Cosi F. MERLONI E V. SPAGNUOLO, op. cit., p. 212, i quali aggiungono che «questa
scelta corrisponde alla fissazione di nuovi rapporti generali tra i livelli all’interno della
Repubblica: lo Stato cura, con la propria organizzazione, interessi unitari; Regioni ed enti locali
svolgono le funzioni loro attribuite, secondo il principio di sussidiarietd con la propria
organizzazione».
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costituzionale cui ¢ stata sottoposta quella norma nazionale che conferiva alla
neo-istituita Agenzia nazionale per la formazione la facolta di concedere
I’accreditamento alle istituzioni pubbliche o private operanti nel settore della
formazione del personale amministrativo. La Corte costituzionale ha in sostanza
accolto il punto di vista delle regioni precisando in una sentenza interpretativa
che la norma impugnata ¢ da intendersi riferita esclusivamente allo Stato™.

Le Regioni godono di uno spazio d’autonomia ampio, ma in che modo ¢
stato esercitato? Per cercare di rispondere a questo interrogativo, ¢ necessaria
una ricognizione sulla disciplina positiva regiona1e53, sulla dirigenza incentrata
sulle modalita di accesso al ruolo, sull’organizzazione degli organi di
formazione. Gli elementi che s’intende mettere a fuoco sono i seguenti: la
formazione ¢ interna o esterna all’amministrazione? La formazione ¢ debole o
forte? E ricollegata al reclutamento ed anche alla selezione dei dirigenti? Se vi
sono canali di formazione-selezione, essi danno incentivi rilevanti?

3.2.1. Le Marche: la Scuola di formazione interna

La Regione Marche ha istituito una scuola di formazione interna
all’amministrazione™®. Essa ha competenze: di formazione in senso proprio, in
specie per 1 neoassunti ai quali sono impartiti corsi di «ingresso nella pubblica
amministrazione» nei primi semi mesi dopo la presa di servizio; di formazione-
reclutamento avendo la gestione delle attivita rivolte ai partecipanti degli
eventuali corsi-concorsi banditi.

La politica formativa in generale, anche per la dirigenza, ¢ definita
dall’organo di governo regionaleSS. Alla formazione non sono associati fattori
incentivanti: per i partecipanti ai corsi selettivi non ¢ prevista una condizione di
piu rapida progressione in carriera. L’estrazione dei formatori ¢ eterogenea:
esperti, professori universitari. L’esigenza per la quale la formazione sia
collegata alla riforma delle strutture non ha riflessi nella sua disciplina ed
organizzazione.

Il regime giuridico di accesso e carriera della dirigenza ¢ nelle linee di

52

> Almeno delle esperienze piu significative in quanto connotate dalla presenza di organi
deputati alla formazione.

>* 1 riferimenti che seguono sono alla Lr. n. 20/2001, come mod. dalla Lr. n. 19/2005.
Art. 14, Scuola di formazione del personale regionale. 1. La scuola di formazione assicura
I’aggiornamento e la riqualificazione del personale regionale nonché del personale di altre
pubbliche amministrazioni, previa intesa con le stesse. 2. L’organizzazione e la gestione dei corsi
¢ effettuata direttamente dalla scuola, che a tal fine pud avvalersi della collaborazione
professionale di esperti, istituti ed universita. 3. Con apposito regolamento, da sottoporre al
Consiglio regionale, sono disciplinati I’organizzazione ed il funzionamento della scuola.

% Art. 15, Aggiornamento e riqualificazione professionale. 1 La Giunta regionale, con
apposito regolamento e su parere conforme della Commissione consiliare competente, stabilisce
forme di aggiornamento e riqualificazione professionale del personale appartenente alle
qualifiche direttive e dirigenziali anche presso altre amministrazioni, istituzioni e soggetti privati
nazionali, comunitari ed esteri, sulla base di accordi con le predette amministrazioni e istituzioni.
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fondo omogeneo al paradigma statale®®. 11 concorso (o COrso-concorso) € aperto
ai laureati con cinque anni di comprovata esperienza professionale nella pubblica
amministrazione, in enti di diritto pubblico e aziende pubbliche, maturati in
posizioni per le quali ¢ richiesta la laurea. Per le strutture private i cinque anni di
esperienza devono essere maturati in posizioni professionali equivalenti a quelle
indicate per i dipendenti pubblici. Non v’¢ traccia della possibilita di immettere
nel ruolo dirigenziale giovani neolaureati che superino una prova formativa-
selettiva, ai quali siano riservati incarichi di vertice.

La formazione dei dirigenti ¢ frammista alla formazione cui sottoporre il
personale dell’amministrazione nella sua interezza®’. Questa mancata distinzione
lascia supporre che alla Scuola regionale non sia dato il compito di promuovere
una comune «socializzazione» dei dirigenti regionali.

3.2.2. La Lombardia: I'lref

La Giunta regionale definisce sia le modalita di accesso alla dirigenza, sia i
programmi ¢ le iniziative per la sua formazione®. In particolare, «lo sviluppo e

% Art. 26, Accesso alla qualifica dirigenziale. 1. L’accesso alla qualifica dirigenziale
avviene a seguito di concorso per esami ovvero di corso-concorso. 2. Le modalita e le tecniche di
selezione sono in ogni caso intese a valutare le capacita dirigenziali dei candidati. 3. La modalita
di accesso ¢ definita dalla Giunta regionale, in relazione alle posizioni da ricoprire, nel bando di
concorso, che definisce anche i requisiti per l'accesso, tra i quali vanno in ogni caso
ricompresi: a) il possesso di diploma di laurea conseguente ad un corso di durata almeno
quadriennale o di laurea specialistica; b) cinque anni di comprovata esperienza professionale
nella pubblica amministrazione, in enti di diritto pubblico e aziende pubbliche, maturati in
posizioni per l'accesso alle quali ¢ richiesto il possesso del diploma di laurea. Per le strutture
private i cinque anni di esperienza devono essere maturati in posizioni professionali equivalenti a
quelle indicate per i dipendenti pubblici. 3 bis. Per i dipendenti regionali di cui al comma 3 ter
dell’articolo 28 non si applica la lettera b) del comma 3. 4. Per particolari e specifiche posizioni
dirigenziali il bando pud prevedere il possesso di uno specifico diploma di laurea attinente alla
posizione.

711 regolamento della Scuola di Formazione del personale regionale stabilisce: all’art. 4
che: 1. La scuola offre una formazione rivolta al soddisfacimento dei bisogni delle diverse aree di
cui all’articolo 5 per i seguenti livelli: a) formazione di ingresso nella pubblica amministrazione,
da realizzarsi di norma entro i primi sei mesi lavorativi. Tale formazione, tenuto conto dei
compiti affidati al dipendente, ha lo scopo di fornire elementi di conoscenza circa i compiti e il
funzionamento dell’amministrazione di appartenenza; b) formazione di specializzazione,
finalizzata ad adeguare le prestazioni tecnico-comportamentali alla evoluzione continua delle
esigenze create da nuovi modelli organizzativi, nuove tecnologie e mutamenti legislativi; c)
formazione preparatoria ai concorsi pubblici, finalizzata ad acquisire le competenze professionali
necessarie per svolgere adeguatamente le prestazioni richieste dalle nuove posizioni da acquisire;
d) formazione dei candidati ammessi ai corsi-concorso. All’art. 7 (Realizzazione dei corsi) [...]
5.1 corsi effettuati dopo I’espletamento di corsi-concorso pubblici si concludono con un esame
finale effettuato nei modi previsti dalle leggi regionali di recepimento degli accordi nazionali di
lavoro per il personale dipendente dalla Regione e dagli enti pubblici non economici da essa
dipendenti .

% Art. 30, Formazione ed aggiornamento dei dirigenti. Lo sviluppo e l'aggiornamento
professionale dei dirigenti sono strumenti per la valorizzazione della capacita e delle attitudini
individuali, del piu efficace e qualificato espletamento dei compiti loro assegnati. A tal fine, nel
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l'aggiornamento professionale dei dirigenti sono strumenti per la valorizzazione
della capacita e delle attitudini individuali, del piu efficace e qualificato
espletamento dei compiti loro assegnati». Pare chiaro che ci si muova all’interno
del senso “debole” della funzione.

E previsto, fra le modalita di accesso, il corso-concorso™. Si rinvia ad una

delibera della Giunta la definizione della sua modalita di svolgimento. E altresi
previsto 1’accesso alla dirigenza dall’esterno. Anche dipendenti di enti privati
possono maturare [’esperienza professionale quinquennale in posizione
immediatamente successiva a quella dirigenziale che condiziona Ia
partecipazione al concorso. La condizione della previa esperienza quinquennale
svuota perd la distinzione tra concorso per titoli ed esami e corso concorso. I
neo-laureati che passino attraverso prove fortemente selettive di un corso
concorso non possono entrare. N¢é vi ¢ la previsione di “fast stream” per chi
abbia avuto accesso attraverso modalita fortemente selettive.
Le iniziative formative possono essere attuate «direttamente o con strutture
esterne all'amministrazione regionale, avvalendosi di enti pubblici o privati,
nonché di esperti nelle discipline interessate, stipulando convenzioni e
disciplinari». Si segue la strada del pluralismo della formazione. Tuttavia,
nell’ordinamento lombardo ¢ istituito I’Iref: 1’Istituto regionale lombardo per la
formazione della pubblica amministrazione.

L’Iref ¢ un ente pubblico regionale creato con la legge regionale 5
settembre 1981, n. 59, successivamente modificata dalla legge regionale 17
ottobre 1997, n. 39. E sottoposto al controllo del Consiglio regionale che ha il
potere di nominare i membri del Consiglio di amministrazione e che esercita

quadro degli indirizzi definiti dalla Giunta regionale, il direttore competente attiva programmi ed
iniziative, da attuarsi direttamente o con strutture esterne all'amministrazione regionale,
avvalendosi di enti pubblici o privati, nonché di esperti nelle discipline interessate, stipulando
convenzioni e disciplinari. Con provvedimento della Giunta regionale vengono definiti i criteri
per l'accesso all'attivita formativa, le modalita di partecipazione e I'impegno personale dei singoli
dirigenti. La progettazione delle iniziative formative deve informarsi ai principi delle pari
opportunitda e delle azioni positive e l'organizzazione delle stesse deve assicurare condizioni
logistiche e temporali tali da consentire 1'effettiva partecipazione di tutti i dirigenti.

% Art. 26. L'accesso alla qualifica di dirigente avviene: a) per concorso per titoli ed
esami; b) per corso-concorso. Le modalita e le tecniche di selezione sono in ogni caso intese a
valutare i candidati sul piano delle conoscenze professionali, delle tecniche di gestione e delle
capacita direzionali riferite alle posizioni da coprire. Con provvedimento adottato dalla Giunta
regionale vengono definite le procedure, gli adempimenti riferibili alle diverse modalita di
accesso, nonché la composizione delle commissioni selezionatrici. La modalita di accesso ¢
definita, in relazione alle posizioni da coprire, con provvedimento della Giunta regionale, su
proposta dell'assessore competente in materia di personale. Le modalita di cui al presente comma
devono garantire il rispetto dei principi di imparzialitd e di pari opportunitd. Con lo stesso
provvedimento di cui al comma 3, la Giunta regionale definisce i requisiti per l'accesso sia
dall'interno sia dall'esterno, che in ogni caso devono prevedere: a) il possesso del diploma di
laurea; b) cinque anni di comprovata esperienza professionale nella pubblica amministrazione, in
enti di diritto pubblico o aziende pubbliche o private, maturati in qualifica corrispondente, per
contenuto, grado di autonomia e responsabilita, alla qualifica immediatamente inferiore a quella
dirigenziale. Il diploma di laurea richiesto deve essere attinente al posto messo a concorso e
l'attinenza deve essere correlata all'effettiva vacanza di una o piu posizioni dirigenziali da
ricoprire.
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anche funzione di vigilanza. All’Iref ¢ attribuito il compito di progettare, gestire,
valutare e certificare I’attivita di formazione per il personale della regione, di enti
e aziende pubbliche. Esso, inoltre, pud certificare progetti di formazione
effettuati da soggetti terzi e impartire corsi di preparazione a concorsi, ivi
compresi corsi-concorsi, con il rilascio di attestati conseguenti al superamento di
apposite verifiche.

3.2.3. Il Lazio: I’Agenzia per lo sviluppo delle amministrazioni pubbliche —
ASAP

La disciplina sulla dirigenza ed il personale della regione Lazio® dispone
che I’ordinamento garantisca la migliore utilizzazione delle risorse umane
attraverso la formazione, I’aggiornamento ¢ lo sviluppo professionale®. Per
rendere concreto questo obiettivo, si dispone che la Regione costituisca un
soggetto denominato «Agenzia per lo sviluppo delle amministrazioni pubbliche —
ASAP, quale strumento di innovazione organizzativa, formazione,
aggiornamento, qualificazione e perfezionamento del personale dipendente della
Regione e degli enti locali»n®.

In realtd, I’Asap & un’associazione riconosciuta di diritto privato®. Vi
possono far parte gli enti locali, altri enti pubblici, associazioni di enti locali,
istituti e centri di formazione pubblici®®. La Regione ¢ rappresentata
nell’assemblea dell’Agenzia dal Presidente della giunta, o dall’assessore al
personale a cio delegato. Essa, inoltre, ne designa il presidente come stabilito
dall’atto costitutivo e dallo statuto®. Tra gli organi dell’ Asap figura un comitato
tecnico-scientifico.

L’Agenzia ¢ interamente finanziata dalla Regione mediante convenzioni
stipulate con il Dipartimento per il Personale. E sottoposta al controllo della
Corte dei Conti. In essa opera un collegio di revisori dei conti. Dal rapporto

% L.r. Lazio n. 6/2002.

ST Art. 2, c. 3, lett. b).

2 Art. 27, c. 1.

5 Ai sensi dell’art. 27, c. 9-bis (introdotto dalla Lr. n. 2/2003) a decorrere dalla
costituzione dell’Asap, I’istituto regionale di formazione dei dipendenti (Irfod), istituito con la
Lr. n. 1/1989, ¢ sciolto. Le risorse finanziarie e strumentali, nonché il personale che opera presso
I’Irfod con contratto di lavoro a tempo determinato confluiscono nell’ASAP, la quale subentra in
tutti i rapporti giuridici discendenti dalla gestione dell’istituto stesso. Il personale che risulta
inquadrato nei ruoli dell’IRFOD alla data di costituzione dell’ASAP continua ad operare presso
I’ASAP, conservando la posizione giuridica ed economica acquisita nell’Ente di provenienza e
con gli oneri finanziari a carico del bilancio regionale, per un periodo di dodici mesi, entro i quali
ciascun dipendente pud chiedere di essere assunto dall’ASAP ovvero di essere inquadrato nel
ruolo del personale regionale.

% Art. 27, c. 3, ove si precisa che le relative modalita di partecipazione sono stabilite
nello statuto dell’ Asap.

65 Art. 27, c. 9. Questa nomina ¢ fatta dal Presidente della giunta, su designazione della
stessa, entro il termine perentorio di sessanta giorni precedenti alla scadenza dei relativi organi.
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sull’attivita svolta durante il biennio 2006-2007°° pubblicato dall’Agenzia non si

evince 1’entita delle erogazioni finanziarie ricevute. Il coordinatore del comitato
tecnico-scientifico ¢ un formatore esperto, proveniente dal settore privato
bancario. Membro del comitato ¢ un ex parlamentare dello stesso partito del
Presidente della giunta. Nel comitato figura anche un accademico dell’Universita
di Roma “La Sapienza” appartenente al ruolo degli assistenti ordinari®.

L’Asap, dal 2007, tiene un albo di formatori al quale si accede, se si
posseggono requisiti precisati in un apposito regolamento, su richiesta degli
interessati. Possono chiedere [I’iscrizione docenti universitari, dirigenti di
aziende, imprenditori, consulenti, funzionari. E prevista un’articolazione in tre
fasce in base all’esperienza dell’aspirante formatore: minimo dieci anni, fascia
2)*®, minimo cinque anni, fascia b), minimo tre anni, fascia c¢). L’Asap pud
effettuare controlli sulla completezza e veridicita delle autocertificazioni
presentate dai richiedenti 1’iscrizione nell’albo.

All’agenzia si chiede: a) di gestire e sperimentare nuove modalita
formative e promuovere 1’innovazione amministrativa ¢ la modernizzazione
delle amministrazioni anche sul versante dell’informazione e della
comunicazione; b) di valutare le offerte di ricerca, formazione e consulenza
presentate da soggetti terzi e la loro rispondenza ai fabbisogni effettivi; c) di
assistere le amministrazioni regionali e locali nelle attivita da esse svolte per la
innovazione delle strutture organizzative, ed, in particolare, per la promozione
culturale ed educativa, per I’informazione e la comunicazione interna ed esterna
e per la predisposizione di studi sul piano giuridico ed amministrativo di
particolare rilevanza®. E importante rilevare che se, da un lato, si prevede che
I’agenzia possa concorrere all’elaborazione della riforma della struttura
dell’organizzazione amministrativa, dall’altro, pero, alcuna specifica attribuzione
¢ prevista a riguardo della formazione della dirigenza.

Il regime regionale dell’accesso alla seconda fascia del ruolo dirigenziale
prevede il superamento di un concorso per esami, le cui modalita sono precisate
dal regolamento di organizzazione e funzionamento dell’ente regionale70. I
requisiti per partecipare a questo concorso sono: il possesso di un diploma di
laurea attinente al posto messo a concorso; cinque anni di servizio effettivo,
maturato in posizioni funzionali per il cui accesso sia richiesto il diploma di
laurea, nell’amministrazione regionale o in altre amministrazioni pubbliche
ovvero l’aver ricoperto incarichi dirigenziali o equiparati in altre strutture,

% Reperibile all’indirizzo www.asap.lazio.it.

%7 Invero, la pubblicazione dell’Asap indica i nomi dei membri di questo comitato ma
non i loro curricula. Per questa ragione le informazioni indicate nel testo, volte a comprendere
meglio il profilo personale dei membri del Comitato tecnico-scientifico, potrebbero recare
imprecisioni. Esse sono tratte da una ricerca nelle pagine del web che tuttavia ’assenza di altre
notizie ufficiali ha reso necessaria.

% Per i dirigenti pubblici 1’accesso alla fascia a richiede un’esperienza di soli cinque
anni.

9 Art. 27, c. 4 e 7. L’ASAP pud svolgere, con il vicolo della contabilita separata e
dell’equi%iobrio della relativa gestione, attivita formative e di consulenza per conto terzi.

Art. 16, c. 3.
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pubbliche o private, per almeno cinque anni’’.

In  conclusione, l'organo di formazione laziale ¢& esterno
all’amministrazione e sottoposto al controllo della Giunta che ne designa il
vertice ed eroga le risorse finanziarie per le sue attivitd. Non ha un nucleo stabile
di docenti, ma una “rosa” di formatori auto-candidati tra cui scegliere. Il profilo
professionale dei membri del comitato tecnico-scientifico, che peraltro vaglia le
domande di ammissione all’albo dei formatori, non pare di alto livello. Cio si
associa all’assenza di forme di accesso alla dirigenza diretta per giovani esterni
all’amministrazione, da selezionare attraverso un corso fortemente selettivo che
dia ai vincitori vantaggi nella progressione della carriera successiva.

La formazione nell’ordinamento laziale ¢ concepita nel duplice modo: di
formazione in senso stretto: aggiornamento, riqualificazione dei funzionari
regionali e di formazione collegata al reclutamento nella misura in cui i
neoassunti sono sottoposti ad un periodo di apprendistato. Aspetto molto
importante da sottolineare ¢ che 1’Asap non detiene il monopolio delle attivita
formative finanziate dalla Regione. E un ente privato di cui la giunta puo
decidere di servirsi. Nulla vieta al Dipartimento per il personale di avvalersi di
altri soggetti imprenditoriali operanti nel settore della formazione’*. E assente la
funzione formazione-selezione per la dirigenza e 1’ Asap non sembra possedere i
requisiti di forza per poter svolgere una ‘“socializzazione” della dirigenza
regionale. Il paradigma d’accesso al ruolo dirigenziale rimane la cooptazione
decisa dal potere politico con 1’alta burocrazia resa fortemente subalterna dal
regime di conferimento degli incarichi dirigenziali.

3.2.4. L’Umbria: la Scuola di amministrazione pubblica Villa Umbra

La regione Umbria ha costituito la Scuola di Amministrazione pubblica
Villa Umbra”>. La scuola possiede la forma giuridica dell’associazione di diritto
privato con autonomia statutaria, organizzativa e contabile, senza scopo di lucro.
Soci della Scuola sono la regione dell’Umbria, le province di Perugia e Terni, il
comune di Perugia, la Federazione delle Associazioni delle Autonomie locali
dell’Umbria, un dipartimento dell’Universita degli Studi di Perugia74.

Gli scopi della Scuola sono articolati’. Essa ¢ istituita per soddisfare in
maniera prioritaria i fabbisogni formativi dei soci ed in tale senso imposta la
programmazione della propria attivitd. Promuove l’innovazione istituzionale,
organizzativa e tecnologica, finalizzata a diffondere 1’orientamento alla qualita
dei servizi e ai bisogni dell’utenza, la cultura dell’efficacia, dell’efficienza e

U Art. 16, c. 2.

7> Attualmente, ad esempio, la Regione Lazio si avvale, oltre all’ Asap, dell’Istituto Luigi
Sturzo per I’espletamento di attivita di riqualificazione della polizia amministrativa anche per i
livelli apicali.

" Le informazioni sulla Scuola Villa Umbra sono tratte dal suo sito web:
www.villaumbra.org.

™ Art. 4, ¢. 1, dello Statuto.

7 Definiti dall’art. 3 dello Statuto.
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dell’economia gestionale e la responsabilizzazione rispetto al risultato. Le
finalita saranno perseguite innanzitutto a partire dalla valorizzazione delle risorse
umane della Pubblica Amministrazione, nelle sue varie articolazioni, tramite
attivita d’aggiornamento e formazione orientate a migliorare conoscenze,
capacita comportamentali ed operative, utilizzando metodi attivi di formazione
degli adulti, che valorizzino I’esperienza dei singoli.

La Scuola fornisce i seguenti servizi. Rileva i fabbisogni formativi.
Progetta e realizza attivita formative rivolte al personale politico delle
amministrazioni locali. Progetta e realizza attivita formative, negli ambiti di
interesse dei soci, rivolte al personale amministrativo e tecnico, a tutti i livelli di
qualifica compresa la dirigenza. Raccoglie, elabora e da diffusione a documenti e
informazioni, al servizio degli enti di governo decentrato nelle materie che
concernono le istituzioni locali, il loro rapporto con le istituzioni nazionali e
comunitarie, le innovazioni organizzative, la qualita nei servizi, i metodi di
controllo gestionale. Predispone e realizza attivita di studio, ricerca e
sperimentazione a carattere innovativo. Fornisce consulenza ai soci sulle
opportunita offerte dal mercato formativo per le attivita non comprese nel
programma della Scuola. Progetta e realizza iniziative formative di eccellenza
rivolte al mercato nazionale’®.

Sono organi della Scuola: I’assemblea, 1’amministrazione responsabile, il
direttore scientifico e il comitato tecnico-scientifico, il revisore dei conti € un
organo consultivo. Nell’assemblea sono rappresentati i soci e la presidenza ¢
attribuita al rappresentante della regione Umbria. Il direttore scientifico ¢
attualmente un professore ordinario di diritto amministrativo dell’Universita di
Perugia e nel comitato figurano altri accademici e esperti di elevato profilo”’.
L’organo consultivo ¢ un forum coordinato dal direttore scientifico nel quale
prendono parte i responsabili degli uffici di formazione degli enti locali soci
della scuola.

Il direttore scientifico ¢ nominato dall’assemblea per un triennio. Elabora il
programma che ¢ approvato dall’assemblea, e ne da attuazione progettando le
singole attivita di studio, formazione e ricerca ha la responsabilita e proponendo
all’assemblea i nomi dei collaboratori da chiamare a svolgere le attivita
didattiche presso la Scuola.

Le entrate finanziare delle Scuola sono rappresentate: dalle quote ordinarie
annuali dei soci aggiornate dall’assemblea; dai corrispettivi per i servizi resi ai
soci (a tariffe agevolate) e a terzi; da contributi provenienti dall’Unione europea,

" La Scuola opera anche per: a) realizzare iniziative congiunte nonché accordi di
partenariato con enti ed organismi pubblici e privati, operanti in ambito nazionale, comunitario
ed internazionale, per promuovere o incrementare le attivitd statutarie; in particolare cerca
I’intesa su programmi ed iniziative con istituzioni analoghe delle Regioni dell’Italia centrale; b)
adottare idonee iniziative al fine di favorire la piu ampia diffusione dei risultati dell’attivita
dell’Associazione; c) realizzare iniziative di formazione inserite in programmi nazionali o
comunitari di cui sono titolari i soci”.

" 11 direttore scientifico & Francesco Merloni; i membri del comitato tecnico-scintifico
sono Margherita Raveraira, Giancarlo Rebora, Sergio Ristucca, Roberto Segatori, Alberto
Zuliani.
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dallo Stato o da altri enti assegnati per lo svolgimento di progetti di studio,
formazione e consulenza.

Nell’ordinamento della regione Umbria 1’accesso alla qualifica di dirigente
¢ regolato nel modo seguente78. L' accesso avviene per concorso per titoli ed
esami ovvero per corso-concorso selettivo di formazione. 1 requisiti per
I'ammissione al concorso sono fissati, in relazione al posto da ricoprire, dal
bando, che deve in ogni caso richiedere: a) il possesso del diploma di laurea
attinente al posto messo a concorso; b) l'esperienza professionale maturata: 1)
per anni cinque nella qualifica VIII del ruolo regionale; 2) per anni sette nella
qualifica VII del ruolo regionale; 3) per anni cinque nell' ex carriera direttiva
delle altre amministrazioni pubbliche, in enti di diritto pubblico o aziende
pubbliche o private in qualifica dirigenziale. Al corso-concorso selettivo di
formazione possono essere ammessi, in numero maggiorato, rispetto ai posti
disponibili, di una percentuale da determinarsi tra il 25 e il 50 per cento, i
candidati di eta non superiore a trentacinque anni. Per i dipendenti di ruolo di cui
al comma 2 il limite di eta ¢ elevato a quarantacinque anni. Il corso ha durata
massima di due anni ed ¢ seguito, previo superamento di esame-concorso
intermedio, da un semestre di applicazione presso la Regione. Al periodo di
applicazione sono ammessi i candidati in numero maggiorato, rispetto ai posti
messi a concorso, di una percentuale pari alla metda di quella stabilita in
precedenza. Al termine, i candidati sono sottoposti ad esame-concorso finale,
limitato ai soli posti messi a concorso. Ai partecipanti al corso ¢ corrisposta una
borsa di studio a carico della Regione. Con provvedimento della Giunta
regionale sono definite, per entrambe le modalita di accesso e in armonia con la
disciplina stabilita per i dirigenti delle amministrazioni statali: a) le percentuali
sul complesso dei posti di dirigente disponibili, riservate al concorso per esami e,
in una percentuale tra il 30 e il 50 per cento, al corso-concorso; b) quando non si
tratti di posto unico, la riserva di posti prevista per il personale del ruolo
regionale, in misura non superiore al 35 per cento. La valutazione dei titoli per i
posti non rientranti nella riserva non puo superare il 20 per cento del punteggio;
c¢) le modalita di svolgimento delle selezioni; d) il numero e I'ammontare delle
borse di studio per i partecipanti al corso - concorso.

In conclusione, 1’organo di formazione ¢ esterno all’amministrazione ma
dotato di forza derivante da due elementi. Il primo, piu importante, ¢
I’autorevolezza del direttore scientifico che ¢ 1’organo propulsore della scuola e
da cui dipende il grado di qualificazione dei docenti formatori. Il secondo ¢ che
gli enti soci della Scuola devono preferenzialmente servirsi dei servizi di
formazione offerti dalla Scuola Villa Umbra. La forma giuridica
dell’associazione consente di valorizzare la compartecipazione nell’organo di
formazione degli enti locali e dell’Universita. L’equilibrio economico-
finanziario della Scuola, che non persegue il lucro, ¢ fondato su tre pilastri: la
contribuzione dei soci, i fondi di altri enti specie I’Unione europea, e last but not
least 1 corrispettivi per i servizi resi alle amministrazioni. Cid immette nel
sistema un interessante fattore di equilibrio imitativo del mercato. Si consideri

8 Art. 20, L.r. Umbria n. 15/1997.
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peraltro che il forum che connette i responsabili della formazione delle
amministrazioni con il direttore scientifico. Cid consente al sistema di bilanciare
I’offerta (azione) con la domanda (reazione) del mercato. L’offerta di formazione
puo essere corretta sulla base delle reazioni della platea degli utenti emersa nel
forum. L’aspetto piu rilevante ai fini del presente studio ¢ che le sue attivita
formative sono rivolte «al personale politico delle amministrazioni locali», cio¢
alla dirigenza politica, sia «al personale amministrativo e tecnico a tutti i livelli
di qualifica», cio¢ alla dirigenza amministrativa.

Diversamente dalle altre esperienze esaminate, |’ordinamento umbro
prevede con maggiore ampiezza la formazione-selezione per la dirigenza
allargandone la partecipazione anche ad esterni. La decisione di seguire questo
modello di selezione e non 1’ordinario concorso per titoli compete alla giunta.
Dunque, si da una facolta ai governi e non si pone un vincolo.

Il caso rappresentato dall’Umbria presenta elementi innovativi di interesse.
Il modello al quale va accostato ¢ quello del National School of Govenment del
Regno Unito””.

3.2.5. La Sicilia: il Cerisdi e la molteplicita di forme nella formazione

Nell’ordinamento della Regione Sicilia®, la formazione e l'aggiornamento
professionale del dirigente sono assunti «quale metodo permanente per
assicurare il costante adeguamento delle competenze manageriali agli sviluppi
culturali, normativi, tecnologici ed organizzativi di riferimento della prestazione
stessa, per favorire la crescita di una cultura di gestione orientata ai risultati ed
all'innovazione. Tale finalita ¢ perseguita come essenziale obiettivo per il
miglioramento dell'efficacia dell'azione amministrativa e della qualita del
servizio». La formazione dei dirigenti ha il duplice obiettivo «di curare e
sviluppare il patrimonio cognitivo necessario in relazione alle responsabilita
attribuite e di sviluppare il patrimonio cognitivo necessario per le responsabilita
da attribuirsi anche in situazioni di mobilita, al fine di realizzare 1'ottimale
utilizzo dei sistemi operativi di gestione delle risorse umane, finanziarie e
tecniche».

La Regione definisce ogni anno la quota delle risorse da destinare ad
iniziative di formazione per i dirigenti. Esse sono realizzate avvalendosi della
Scuola superiore della pubblica amministrazione e della collaborazione, a
seguito di convenzioni, delle Universita poste nel territorio regionale nonché di
istituti pubblici o privati specializzati nel settore e di enti di formazione®'.

La partecipazione alle iniziative di formazione, inserite in appositi percorsi
formativi, anche individuali, viene concordata dall'amministrazione con 1
dirigenti interessati ed ¢ considerata servizio utile a tutti gli effetti. Il dirigente
puo partecipare, senza oneri per l'amministrazione, a corsi di formazione ed

" Su cui si rinvia al successivo par. 4.2.
** Art. 14, Lr. Sicilia n. 10/2000.
8! Come individuati dalla legge regionale 6 marzo 1976, n. 24.
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aggiornamento professionale. A tal fine, gli puod essere concesso un periodo di
aspettativa non retribuita per motivi di studio della durata massima di tre mesi in
un anno. Inoltre, se l'amministrazione riconosce l'effettiva connessione delle
attivita di formazione ed aggiornamento svolte dal dirigente con quelle
dell'incarico affidatogli, pud concorrere con un proprio contributo alla spesa
sostenuta.

La formazione della dirigenza — come si vede — ¢ tenuta in massima
considerazione. L’accesso alla dirigenza ricalca la disciplina adottata dallo Stato.
L’organizzazione della formazione ¢ eterogenea. L’amministrazione regionale
puo ricorrere alla SSPA; puo utilizzare le Universita stabilendo convenzioni; puo
avvalersi di enti pubblici o privati operanti nel settore.

A questa ultima categoria appartiene il Centro Ricerche e Studi Direzionali
— Cerisdi®, il quale & un’associazione riconosciuta come persona giuridica nel
1990%. Esso offre servizi di formazione per il settore privato e per le pubbliche
amministrazioni. Si avvale di assistenti di ricerca selezionati e formati presso le
scuole francesi Hec di Jouy en Josas, Centre de Sociologie des Organisations
dell’Iep di Parigi, Insead di Fontainebleau e allo Iese di Barcellona. Tra i soci del
Cerisdi figurano soggetti pubblici e privati: la Provincia di Palermo e Agrigento,
il Comune di Palermo, la Fondazione Banco di Sicilia, altre imprese private.
Fanno parte del Comitato scientifico numerosi esponenti dell’Accademia
siciliana tra cui I’ex Rettore e i Presidi delle Facolta di Economia e
Giurisprudenza dell’Universita di Palermo e il Preside della Facolta di Scienze

politiche dell’Universita di Catania®*.

3.2.6. L’Emilia-Romagna: le ragioni della mancata costituzione di un
organo di formazione

Nella disciplina sull’organizzazione e il funzionamento

%2 Parziali informazione su struttura e funzioni del Cerisdi possono essere reperite nelle
pagine web realizzate dal Centro, consultabili all’indirizzo www.cerisdi.it.

8 11 Cerisdi fu costituito nel dicembre del 1988 su iniziativa del governo della Regione
siciliana, sotto I’'impulso dell’allora ministero per gli Interventi straordinari del Mezzogiorno. Ha
sede a castello Utveggio sul Monte Pellegrino che domina Palermo. Ha avuto tra i componenti
del comitato scientifico che diedero via al progetto, personalitd come Massimo Severo Giannini,
Sabino Cassese, Claudio Dematté, Vincenzo Fazio.

8 Membri del Comitato scientifico del Cerisdi sono: avv. Raffaele Bonsignore
(vicepresidente CERISDI); Prof. Rosolino Buccheri (Istituto Tecnologie Didattiche del CNR di
Palermo); Prof. Maurizio Carta (Direttore Dipartimento Citta e Territorio della Facolta di
Architettura Universita di Palermo); Prof. Carlo Dominici (Preside Facolta di Economia
Universita degli Studi di Palermo); Prof. Nino Lo Bianco (Presidente Business Integration
Partners); avv. Pietro Luigi Matta (Direttore Master Euromediterraneco CERISDI); Prof.
Giuseppe Silvestri (gia Rettore Universita degli Studi di Palermo); Prof. Sebastiano Tusa
(Soprintendente della Soprintendenza del Mare); Prof. Giuseppe Vecchio (Preside Facolta di
Scienze Politiche Universita degli Studi di Catania); Prof. Giuseppe Verde (Preside Facolta di
Giurisprudenza Universita degli Studi di Palermo).
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dell’amministrazione regionale®® & data importanza ai codici di condotta, mentre
non trova esplicito rilievo la formazione della dirigenza.

L’accesso al ruolo dirigenziale ¢ “governato” dalla politica e dalla
burocrazia sulla falsariga della disciplina e della prassi statale. I criteri di
selezione anche dei dirigenti sono fissati con regolamento. La giunta e 1’ufficio
di presidenza del Consiglio stabiliscono con direttiva le modalita di costituzione
delle commissioni esaminatrici. I requisiti per partecipare ad un concorso per
dirigenti ¢ il possesso di una laurea e 1’aver conseguito un’esperienza
quinquennale nell’amministrazione.

Non c¢’¢ un organo regionale, interno od esterno, di formazione.
L’induzione nel vertice dell’amministrazione avviene per altri canali, in modo
peculiare. Le caratteristiche politiche di questa regione, cio¢ la continuita e la
forza organizzativa della maggioranza detenuta da una formazione politica,
lascia supporre che la selezione-formazione svolta dal partito prosegua, almeno
per una certa parte, nell’amministrazione regionale. Cid conferma 1’idea secondo
la quale la carriera nell’amministrazione e nei partiti costituiscono due modi tra
loro alternativi e concorrenti di formazione della classe dirigente. Per cui la
debolezza di un cursus honorum o di entrambi si riflette nell’assottigliamento del
valore dell’él/ite amministrativa.

3.3.  Convergenze e divergenze rispetto al paradigma statale

La formazione della dirigenza in ambito sub-statale puo essere incentrata
su un organo interno od esterno all’amministrazione, forte o debole nel senso di
capace di influenzare I’induzione al vertice dell’amministrazione o meno.

L’analisi ¢ stata orientata sugli ordinamenti regionali ove si rinvengono
organi di formazione®®. Nella regione Marche vi & una Scuola interna
all’amministrazione. Negli altri ordinamenti regionali vi sono organi esterni.
Tutti paiono deboli, tranne forse nell’Umbria, dove si ¢ tentato di dare alla
Scuola Villa Umbra una struttura tesa a bilanciare la componente della
rappresentanza politica con quella dell’expertise tecnico-scientifica a vantaggio
della seconda senza perd generare ostilita nella prima. La Sicilia, non considerata
esempio rilevante negli osservatori di settore, ¢ un caso emblematico del
sommarsi di due tendenze. Del tentativo di costituzione (accentuatamente
riformistico, almeno nel suo concepimento originario) di un centro di formazione
di eccellenza depotenziato dalla tendenza alla dispersione delle attivita formative
tra tanti enti pubblici (come le Facolta universitaries7) o privati che ambiscono
ad intercettare pro quota le risorse, non indifferenti, destinate appunto alla
formazione. Si concreta il paradosso dell’eterogenesi dei fini. Le risorse per la
formazione dei dirigenti creano vantaggi ai soggetti formatori e divengono

% L.r. Emilia-Romagna n. 43/2001 e successive modifiche.

% Si cfr. i lavori dell’Osservatorio SSPA sulla formazione regionale.

 La regione Sicilia ha una convenzione sia con la Facolta di giurisprudenza che di
Scienze politiche dell’Universita di Palermo per la formazione dei funzionari regionali.
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strumenti da immettere nel circuito relazionale e clientelare gestito dal vertice
politico dell’amministrazione regionale. Cido alimenta il deperimento della
dirigenza e il rafforzamento delle oligarchie politiche.

Organi di formazione sono assenti in molti ordinamenti regionali. Ove
istituiti sono prevalentemente esterni all’amministrazione. Inoltre, spesso non
hanno il monopolio delle attivita formative. La dipendenza dalla politica che ne
indica 1 vertici ed eroga le risorse finanziare necessarie rende queste istituzioni
deboli. Ne discende che la dirigenza regionale stenta ad assumere un’autonoma
caratterizzazione e forza. Non diversamente dall’amministrazione statale
I’accesso alla dirigenza rimane sottoposto a meccanismi di cooptazione da parte
dell’alta burocrazia e della politica. In questo scenario, si segnala come
eccezione 1’esperienza dell’Umbria ove si ¢ istituito un organismo formativo
esterno all’amministrazione regionale ma collegato con gli enti locali e
I’universita e dotato di una certa autorevolezza per 1’expertise degli organi di
direzione e dei formatori.

Da un esame sulle forme, la differenziazione rispetto al modello statale ¢
la seguente: l'organo di formazione ¢ esterno, mancano scuole di
amministrazioni di settore, non si tende a concentrare su un'unica istituzione la
“produzione della cultura” dei dirigenti pubblici.

Le convergenze di fondo alla fine paiono prevalere: la posizione della
dirigenza regionale non ¢ dissimile rispetto alla dirigenza dello Stato. La sua
subordinazione agli interessi del sistema politico ¢ un tratto costante. Sotto
questo aspetto, tranne limitate eccezioni, I’autonomia legislativa regionale non
pare essere stata sfruttata per realizzare paradigmi piu evoluti rispetto al centro.

Negli ordinamenti regionali, la definizione degli strumenti e degli
obiettivi della formazione della dirigenza pare in prevalenza episodica. Un
indirizzo complessivo nella formazione®® non implica necessariamente ’unicita
dell’organo formatore. Tuttavia, pur se singole attivita possono essere svolte da
una pluralita di istituzioni pubbliche o private, non viene meno la necessita di un
centro che sappia imprimere una linea comune: che indichi obiettivi, verifichi il
possesso dei requisiti di idoneita dei formatori, cio€ che pianifichi una strategia e
ne controlli i risultati. Sotto questo angolo visuale i limiti mostrati dagli
ordinamenti regionali paiono per molti versi analoghi, e sovente piu gravi,
rispetto a quelli dello Stato.

4. Le esperienze degli ordinamenti stranieri
Nella realta internazionale vi sono molteplici modi di formazione, di

reclutamento e di carriera per i quadri delle amministrazioni pubbliche. E
possibile tentare di ordinare tale complessita attraverso la seguente dicotomia.

% Gia Massimo Severo Giannini ne lamentava la sostanziale assenza nel suo Rapporto
del 1979, su cui, in generale, si v. G. D’AURIA, Giannini e la riforma amministrativa, in Riv.
trim. dir. pubbl., 2001, p. 1209 ss.
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L’assetto puo essere in prevalenza “accentrato”, cio¢ informato sul ruolo
preminente di una singola istituzione tanto nel reclutamento quanto nella
formazione. L.’organizzazione, viceversa, puo essere “decentrata” e pluralizzata.
In altre parole, vi sono molti soggetti di fisionomia differente che offrono servizi
di formazione, nessuno posto istituzionalmente in posizione sovra-ordinata
rispetto agli altri, anche se pubblico o riconducibile ai pubblici poteri.

Il primo paradigma ¢ d’impronta pubblicistica; il secondo invece mutua il
carattere del mercato. Non sono infrequenti ibridazioni prodotte della
mescolazione d’elementi dei due modelli. Per questo motivo, qui si utilizzera il
criterio della prevalenza per ricondurre un certo ordinamento ad un tipo o
all’altro.

4.1. Il modello “accentrato”

In Francia, pur non contando le accademie militari e i centri di
formazione per insegnanti, ci sono circa settanta scuole d’amministrazione. Tra
esse, I’istituzione piu importante & I’Ecole Nationale d’Administration (ENA).
Meno rilevanti sono le cinque istituzioni per 1’amministrazione regionale (gli
Instituts Regionaux d’Administrations — IRA) che hanno sede a Lille, Lyon,
Nantes e Bastia. L’ENA offre sia una formazione iniziale per coloro che
accedono nell’amministrazione sia corsi di formazione continua e permanente
per senior civil servants, anche propedeutici per I’avanzamento in carriera.
L’ENA non appartiene al sistema universitario francese, ma ¢ un organo del
sistema amministrativo, sottoposto alla Presidenza del Consiglio. Il compito
principale affidatogli ¢ selezionare funzionari pubblici idonei a svolgere studi
avanzati e fornire loro una formazione professionale. L’ENA, nella politica di
selezione, combina I’eccellenza con la diversita culturale, nella strategia
formativa, prepara i propri allievi alla polivalenza affinché siano in grado di
assumere responsabilitd in un’ampia varieta di ambiti’’. L’ENA ha uno stretto
collegamento con il Ministero della Funzione pubblica tanto che il numero dei
nuovi allievi ammessi ¢ basato sul numero dei posti in organico da coprire cosi
come indicato dal ministero stesso. Gli allievi ammessi acquisiscono lo status di
funzionario pubblico e percepiscono il salario corrispondente. Il corso ha una
durata di 27 mesi, suddiviso in un periodo di formazione ed uno di applicazione.
Alla sua conclusione, gli allievi possono scegliere il loro incarico in base
all’ordine di merito nel quale si sono collocati. Il Conseil d’Etat, la Court des

% J-M. DE FORGES, GIi alti funzionari in Francia e il ruolo dell’E.N.A., in L’Alta
burocrazia, op. cit., p. 113 ss.; S. LAPORTA, La formazione della burocrazia. Scuola superiore
della pubblica amministrazione ed Ecole Nationale d’Administration: due modelli a confronto,
in Dir. econ., 2000, p. 125 ss.; S. CAMASTRA, Formazione e grandes écoles dell’Alta dirigenza
territoriale francese, in Riv. trim. sc. amm., 1993, p. 113 ss.

% La scuola impartisce agli allievi insegnamenti multidisciplinari di alto livello in diritto
pubblico, economia, contabilitd, questioni finanziarie, public managment, problemi internazionali
ed europei, lingue straniere. Il curriculum ¢ predisposto per formare persone in grado di
intraprendere una pluralita di incarichi pubblici.
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Comptes, I’Ispection des Finances, le prefetture, il corpo diplomatico sono i posti
ambiti dai migliori.

Molte amministrazioni ministeriali francesi svolgono programmi di
formazione al proprio interno. In alcuni casi, essi costituiscono un primo passo
per tentare 1’accesso all’ENA. In teoria, I’apporto delle universita e di soggetti
privati nella formazione dei funzionari pubblici ¢ trascurabile, tuttavia, nella
realta, facolta universitarie ed altri esperti forniscono attivita di training.

Nella Repubblica popolare cinese, nel 1994, ha iniziato ad operare
un’istituzione di formazione prestigiosa e ben finanziata: la Chinese National
School of Administration (CNSA)’'. Essa svolge attivita di training per “middle
and senior civil servants, senior executives and policy research fellows”;
fornisce consigli sulla policy da adottare in materia di government management,
sviluppa la “ricerca teorica” nell’ambito del public management. La posizione
istituzionale di rilievo della CNSA ¢ riflessa dalla circostanza che essa ¢ guidata
dal Presidente del Consiglio di Stato, affiancato da un vice 2presiden‘[e esecutivo,
per le attivita day by day, e da altri quattro vice presidenti9 . La Scuola possiede
una struttura organizzativa alquanto complessa, avendo diciannove dipartimenti,
e, a vario titolo, vi lavorano ben quattrocento addetti. I partecipanti ai corsi di
breve durata sono funzionari ministeriali o provinciali high-level. Vi ¢, peraltro,
un corso di durata complessiva di due anni (suddiviso in un anno di formazione e
un altro di applicazione) al quale accede un gruppo di laureati molto selezionato.
Coloro che frequentano questo corso hanno la possibilita di scalare assai
rapidamente i posti dell’amministrazione piu importanti ed ambiti. Sotto la
CNSA si trovano quarantasette istituti provinciali di formazione che provvedono
a formare i funzionari dell’amministrazione provinciale e locale.

In India vi sono due istituzioni formative maggiori. Accanto ad esse si
sono sviluppate numerose altre scuole di amministrazione istituite in svariati
Stati parte dell’Unione indiana, soprattutto a partire dagli anni ottanta dello
scorso secolo cio¢ da quando la politica di qualificazione del personale
amministrativo ha ricevuto una particolare attenzione e finanziamenti. Il primo
ad essere istituito, sulla base delle indicazioni fornite dal Rapporto Appleby”, fu
I’Indian Institute of Public Administration (IIPA), creato a New Delhi per
formare funzionari pubblici e insegnanti in materie relative alle pubbliche
amministrazioni. L’IISA ¢ un’istituzione accademica autonoma anche se il
Presidente indiano ne ¢ il “patron”, mentre il vice-presidente della Repubblica lo
presiede. Il Direttore ¢ tratto tra gli accademici piu eminenti. Tra le attivita di
training dell’lISA vi ¢ il corso denominato The Advanced Professional
Programme in Public Administration (APPPA) che ha la durata di nove mesi; ¢
organizzato annualmente sotto sponsorship del Department of Personnel and

' Le informazioni sulla CNSA sono tratte dal web all’indirizzo
www.nsa.gov.cn/cenep/portal/user/anon/page/NSAEnglish HomePage.page

%2 La CNSA opera sotto la responsabilita del Presidente della Repubblica popolare.

% Nelle informazioni riportate dal sito web dell’IISA si legge: «Conceived by well-
known US expert Paul H. Appleby and Founded and promoted by Pandit Jawaharlal Nehru, it is
now known internationally as a premier centre for Training and Research in Public
Administration and Management».
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Training, Ministry of Personnel, Public Grievances and Pensions, Government of
India; ed ¢ disegnato sulle esigenze di formazione del «middle and senior level
officers of All-India and Central Services, and State Governments». L’ APPPA ¢
aperto ai laureati e fornisce conoscenze di base su «social sciences, equips them
with management skills and techniques, generates an awareness of the social,
political and economic environment of administration; promotes learning
through field studies and group efforts, encourages specialized study in electives
areas chosen by the participants. With a view to making qualitative improvement
in public service, the programme aims at equipping the participants to face the
challenges of the changing domestic and international environment. It also aims
at promoting and strengthening the leadership and interpersonal skill and
sensitivity of participants to enable more responsive and responsible
administration». Piu di 765 funzionari, compresi appartenenti alle forze armate,
amministratori di «other developing countries» e professori delle Universita
indiane hanno frequentato questo corso. L’altra istituzione formativa ¢
I’ Administrative Staff College of India (ASCI)’*. Anch’essa ¢ un organismo
accademico che, a dispetto della sua denominazione, ¢ vocato a formare quadri
dirigenti per tutti i settori della societd e non solo per I’amministrazione
pubblica. L’ASCI ha molti sponsor nazionali e internazionali. Tra i primi
figurano: il Bureau of Police Research and Development, Central Board of
Direct Taxes, Central Reserve Police Force, Department of Information
Technology, Department of Science & Technology, Department of Scientific &
Industrial Research, Indian Council of Agricultural Research, Ministry of
Agriculture, Ministry of Commerci, Ministry of Environment & Forests,
Ministry of Health and Family Welfare, Ministry of Petroleum & Natural Gas,
Ministry of Power. Tra i secondi, tra altri, vi ¢: la World Bank, United Nations
International Children’s Emergency Fund, United Nations University, il
Commonwealth Secretariat, il British Council, I’International Atomic Energy
Agency, I’Unesco, ed anche il Government of Iraq.

In Argentina, la piu importante istituzione che opera nella formazione per
la pubblica amministrazione ¢ 1’Istituto National de Administracion Publica
(INAP), istituito nel 1983 dopo la restaurazione del regime democratico. Sotto
molti aspetti, esso ¢ stato plasmato sull’esempio dell’ENA. Il suo scopo iniziale
era infatti creare una classe d’élife nell’amministrazione. Tuttavia, questo
obiettivo in seguito si € scolorito a causa di una discontinuita della classe politica
nel sostenerlo. Attualmente la funzione dell’ INAP ¢ offrire una grande varieta di
attivita di formazione per funzionari sia di alto livello che di livello medio.
Alcuni corsi sono rivolti a uomini politici, in specie ai vertici di amministrazioni
locali. Si consideri peraltro che la maggioranza delle province argentine hanno
creato proprie istituzioni somiglianti all’INAP. Inoltre, anche i governi locali piu
grandi si sono dotati di proprie istituzione di formazione.

%% Le informazioni relative allASCI sono tratte dal web all’indirizzo
www.asci.org.in/index.asp.

31



4.2. Il modello “decentrato”

Negli Stati Uniti per ogni livello di governo (federale, statale, locale)
operano universita pubbliche e private, agenzie pubbliche e non-profit,
moltissime societa private che offrono servizi di formazione per pubblici
funzionari. Senza considerare la preparazione universitaria di base, piu di
centosessanta universita americane hanno programmi dottorali (Bachelor’s
program) in public administration di carattere multi-disciplinare orientati alla
pratica e comprendenti tra altro public affairs, public policy, managment,
statistica. Aspetto interessante ¢ che la maggioranza dei corsi di questo tipo
hanno ottenuto 1’accreditamento dalla National Association of School of public
Affair and Administration (NASPAA) che ¢ un organismo non-profit
dichiaratamente apartitico’. La NASPAA sviluppa standard per i programmi di
formazione attraverso la propria Commission on Peer Review and Accreditation;
riceve dai governi e dalle altre istituzioni indicazioni sulle esigenze e gli obiettivi
formativi per gli affari pubblici e I'amministrazione; incoraggia l'innovazione
anche attraverso forum di discussione e pubblicazioni; mette a disposizione
borse di studio; fornisce al pubblico informazioni sulle principali questioni della
formazione; intrattiene relazioni con i datori di lavoro per promuovere le
opportunita di tirocinio per gli studenti e l'occupazione per i laureati; collabora
con gli istituti e le scuole della pubblica amministrazione in altri paesi attraverso
conferenze, consorzi, ¢ di progetti comuni. La governance della NASPAA ¢
piuttosto semplice. Vi ¢ un comitato esecutivo, composto da tre membri (un
presidente e due vice)’®, e da un consiglio del quale fanno parte, oltre ai membri
del comitato esecutivo, altri quindici eletti dalla istituzioni associate.

A livello federale vi ¢ un’istituzione dipendente dal governo’’ di
formazione, il Federal Executive Institute. Essa programma corsi di formazione
di breve durata (da una settimana a tre - quattro mesi) che si rivolgono
principalmente a senior national government officials. Tali corsi, ad esempio,
possono avere ad oggetto il miglioramento della capacita di comunicazione con i

media, in pubblico o nei congressi’® oppure possono fornire la preparazione

% Art. 5 dello Statuto, rubricato “Character of the Association”, si legge che «The
Association is a nonprofit corporation and will advance its goals by non-partisan means. No
substantial part of the activities of the corporation shall be the carrying on of propaganda, or
otherwise attempting to influence legislation (except as otherwise permitted by Section 501(h) of
the Internal Revenue Code ("Code"), and in any corresponding laws of the District of Columbia),
and the corporation shall not participate in, or intervene in (including the publishing or
distribution of statements concerning) any political campaign on behalf of or in opposition to any
candidate for public office», consultabile nel web all’indirizzo www.naspaa.org.

% Nel 2008-2009 il presidente ¢ Marvin Mandell, Chair at the Department of Public
Policy at University of Maryland, Baltimore, il vice ¢ Jeffrey A. Raffel, Messick Professor of
Public Administration, University of Delaware e I’ “immediate past president” ¢ Kathleen M.
Beatty, Graduate School of Public Affairs at the University of Colorado Denver.

" Dal U.S. Office of Personal Managment.

 Seminario intitolato Comunicating to the Media, Public and Congress, ha una durata
di una settimana ed un costo per partecipante di oltre quattromila dollari. Seminario intitolato
Senior Executive Assesstment Program ha una durata di una settimana e un costo di oltre seimila
dollari.
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necessaria per accedere al Senior Executive Service (SES)”. E importante
sottolineare la partecipazione a tali corsi ¢ decisa autonomamente dal funzionario
che se ne accolla il costo, spesso non indifferente. Anche il corso per il SES ¢
propedeutico ma solo dal punto di vista funzionale. Serve a chi voglia tentare il
concorso per accedere al SES a dotarsi del necessario bagaglio di conoscenze,
ma non da altri vantaggi. Ad ogni modo, la gran parte della formazione, rivolta
alle pubbliche amministrazioni federali, statali e locali, ¢ fornita da altre
organizzazioni, ivi inclusi uffici ad hoc di singole agenzie governative, molte
universitd oppure da variegati soggetti non governativi a carattere commerciale
che ottengono I’incarico di svolgere attivita di training per gli impiegati
pubblici'®.

Nel Regno Unito, nel corso degli anni novanta, vi ¢ stata una profonda
riorganizzazione dell’organizzazione della formazione. In particolare, il Civil
service College, durante il governo Blair, ha subito una profonda ristrutturazione,
divenendo una agenzia in parte supportata dal governo, in parte operante in
autofinanziamento attraverso |’offerta a pagamento dei propri sevizi di
formazione'’!. Ne discende che la National school of governement — questo ¢ il
nome che ha assunto il Civil service College divenuto agenzia — ¢ collocata su un
piano di parita rispetto ad altre istituzioni pubbliche o private operanti nel settore
della formazione.

4.3. Considerazioni di sintesi

Dalla comparazione internazionale emerge un dualismo tra la formazione
dell’alta amministrazione organizzata dallo Stato ed una rimessa ad una logica di
mercato variamente offerta da universita e organismi pubblici e privati. Nel
primo caso, sono i pubblici poteri a sostenerne 1’onere finanziario. Nel secondo,
generalmente sono i funzionari a farsi acquirenti di servizi di training per le loro
esigenze di carriera. Ai due estremi troviamo I’ENA francese, che oltre a
considerare 1 propri allievi come funzionari da loro uno stipendio, e il Federal
Executive Institute statunitense che offre per coloro che intendono concorrere per

% La riforma del pubblico impiego del 1978 portd alla creazione del Senior Executive
Services (SES) che ¢ costituito dai tre gradi piu elevati dei funzionari reclutati con il sistema
meritocratico e dai due gradi piu bassi dei funzionari di nomina politica, cui non si applica il
concorso. All’interno di questa categoria la fascia salariale ¢ molto ampia e i dirigenti pubblici
possono sfruttare incentivi economici o subire il trasferimento in posti non compresi nel SES cio
al fine di incrementare la competitivita e dunque la qualita del lavoro. Coloro che appartengono
al SES possono essere trasferiti in qualunque posto in esso compreso senza che diminuisca la
loro retribuzione e senza perdere alcun titolo. Tale previsione ¢ in funzione dell’incremento della
flessibilita amministrativa. Su questo, si cfr. J.L. MASHAW, [ funzionari pubblici negli Stati Uniti,
in L’alta burocrazia. Studi su Gran Bretagna, Stati Uniti d’America, Spagna, Francia, Italia, a
cura di M. D’ Alberti, Bologna, Il Mulino, 1994, p. 77.

1% N. KOLISNICHENKO, National organizational arrangements for delivering public
administration education and training, dattiloscritto, p. 13.

% C. TURPIN, [ funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna: vecchie realtd e nuove
iniziative, in L alta burocrazia, op. cit., p. 30 ss.
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accedere alle posizioni amministrative apicali (SES) uno specifico corso
brevissimo, di una settimana, e di costo elevato se commisurato alla durata.

Nel modello rappresentato dall’ENA, lo scopo perseguito ¢ selezionare e
creare una élite amministrativa capace di integrare la classe dirigente del paese:
I’accesso ¢ particolarmente selettivo e rigoroso, tanto che si sono creati corsi,
anche universitari, per formare gli aspiranti candidati al concorso di accesso
all’ENA. Chi supera il corso, collocandosi ai primi posti della graduatoria finale,
ha la possibilita di scalare i vertici amministrativi, € non solo, della Francia.

Gli Stati Uniti e I’Inghilterra rappresentato il modello opposto. Sarebbe
perd un errore credere che in questi paesi la formazione sia ritenuta poco
importante. Essa ¢ rimessa alle scelte individuali per due ragioni. In primo luogo,
le amministrazioni sono concepite come organizzazioni complesse ma senza
quella specialita, tipica di una cultura étatiste, che annette valore al concetto di
service public. In secondo luogo, negli Usa e nel Regno Unito vi sono differenti
modalita di induzione nell’élite. Negli Stati Uniti, vi ¢ una realta complessa
frutto della mescolanza della competitivitd insita nella meritocrazia e delle
esigenze di rappresentativita dei vari gruppi etnici e degli altri interessi costituiti.
Anche per questo, ad esempio, il SES ¢ suddiviso tra coloro che vi accedono per
concorso e quelli che entrano per nomina politica. Il Regno Unito, in apparente
paradosso, ¢ molto pit vicino alla Francia'®®. Come i selezionati dall’ENA sono
in larghissima misura appartenenti alla media-alta borghesia parigina, gli alti
dirigenti pubblici inglesi, avendo studiato nelle public school prima e poi nelle
bucolic enclave di Oxford e Cambridge, hanno una ristretta estrazione sociale
anch’essa alto borghese.

Il modello accentrato di selezione-formazione non ¢ solo una forma di
induzione nell’élite. E anche un modo per creare un corpo ispirato da una stessa
cultura o, per meglio dire, da un medesimo ethos. Non ¢ un caso che 1’esperienza
piu vicina all’ENA sia rappresentata dalla CSNA cinese dove oltre all’istanza
meritocratica, radicata storicamente nella cultura di questo paese'®, vi ¢&
I’esigenza di preporre alle strutture burocratiche un corpo direttamente
dipendente dal reggimento politico per il tramite dell’organo tecnico: il
Consiglio di Stato.

Tentativi meno riusciti di replicare I’esperienza francese sono stati fatti
dall’Italia e dall’Argentina. In entrambe le esperienze, si registra il fallimento
dell’imposizione di un modello accentrato e la tenace resistenza di un sistema
pluralizzato, dove la componente pubblicistica ¢ molto forte. Ogni livello di
governo, in Italia anche ogni amministrazione forte, si dota della propria
istituzione di formazione.

102 . ‘s . . . .
In una prospettiva piu ampia, sul processo di tendenziale convergenza tra i due

sistemi tradizionalmente concepiti come paradigmi alternativi, si v. S. CASSESE, La costruzione
del diritto amministrativo: Francia e Regno Unito, in Trattato di diritto amministrativo. Diritto
amministrativo generale, 1, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffre, 2003, II ed., p. 1 ss.

103 gj cfr., su questo, G. BERTUCCIOLI, Come [’Europa vide la Cina nel secolo XVIII, in
Mondo Cinese, 1986, giugno, n. 54, p. 25, ed anche J.A. MARAVALL, Le origini dello Stato
moderno, in E. Rotelli — P. Schiera, Lo Stato moderno, II, Principi e ceti, Bologna, Il Mulino,
1973, 1, p. 86-87, entrambi citati da S. CASSESE, L ’ideale di una buona amministrazione, op. cit.

34



Negli Usa, ’accreditamento del NASPAA non pare abbia lo scopo di
omogeneizzare le istituzioni di formazione su un’idea comune e condivisa di
riforma e progresso amministrativo. Esso sembra piuttosto rispondere ad una
logica consumer friendly di eliminare un’asimmetria informativa: tutte le
istituzioni accreditate possiedono requisiti idonei a garantire un accettabile
livello qualitativo del servizio offerto.

Sotto questo profilo 1’accreditamento negli Usa differisce dal sistema
stabilito dall’ordinamento italiano nella legge finanziaria 2007, limitato alla sfera
dello Stato dalla Corte costituzionale. Nell’attivita d’accreditamento svolta
dall’ Agenzia nazionale di formazione vi ¢ una dimensione direttiva del sistema.

La formazione pud incorporare o meno il fine dell’induzione nell’élite.
Le analogie tra Inghilterra e Francia dimostrano che le differenze nei modelli
possono celare importanti continuita strutturali tra le due societa. Cid porta a
formulare un’avvertenza. Nell’esame internazionale della formazione dell’alta
burocrazia, bisogna conoscere anche i sistemi di socializzazione della classe
dirigente e sapere se vertici dell’amministrazione sono integrati nella classe
dirigente del paese considerato.

Le convergenze e divergenze tra modelli di formazione, tratte dai loro
aspetti formali, pud condurre a risultati abnormi. In Cina 1’accentramento del
sistema di reclutamento-formazione ¢ funzionale alla conservazione del potere
da parte del regime non democratico al potere'*. In altre parole, ¢ funzionale a
controllare e contenere I’eventuale creazione di una fonte di dissenso nella
burocrazia. In Italia, viceversa, il progetto di instaurare un modello di
formazione forte persegue 1I’opposta finalita'®’. Volge a conferire autorevolezza,
e quindi autonomia, al vertice dell’amministrazione per frenare lo scivolamento
verso il rafforzamento del monismo presente nella nostra costituzione
materiale' .

Dunque, oltre ai caratteri del modello di formazione della dirigenza
pubblica ¢ bene conoscere il contesto costituzionale, politico, sociale. Appare
irrinunciabile sapere almeno il grado d’autonomia dell’istituzione preposta alla
formazione dal governo e, soprattutto, se quest’ultimo ¢ debole o forte.

5. Conclusioni: modelli di formazione, opzioni politiche, conseguenze delle
riforme parziali e dell’inazione

Il tema della formazione e selezione dei dirigenti pubblici s’intreccia alla
questione legata alla rilevanza costituzionale dell’alta amministrazione: cio¢ al

1% Sulla forma di governo cinese e i caratteri del suo ordinamento costituzionale, si cfr.
la sintetica indagine di A. RINELLA, Cina, Bologna, Il Mulino, 2006.

195§, CASSESE, Riflessioni sul posto dell’alta burocrazia in quattro paesi europei, in
Quad. cost., 1985, p. 469 ss.

1% Questo aspetto ¢ posto in evidenza da S. CASSESE, Il nuovo regime dei dirigenti
pubblici italiani: una modificazione costituzionale, op. cit.
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tema del potere burocratico che limita il potere politico'”’. La separazione tra
politica e amministrazione ¢ al centro della riflessione nei paesi dell’Oecd.
Anche nel nostro paese il problema della dirigenza pubblica ¢ riconducibile al
suo ruolo e alla sua identita scissa tra la professionalita e la politicizzazione.
Anche per il nostro ordinamento, sia a livello statale sia a livello regionale e
locale, la separazione-connessione tra politica e amministrazione ¢ uno dei temi
cruciali per le pubbliche amministrazioni'*®.

In Italia, la formazione che segue il reclutamento ¢ una formazione in
senso stretto o debole: non genera una forma propria di socializzazione né
favorisce il cambiamento dell’amministrazione e non ne ostacola il
mantenimento degli equilibri al vertice. In Inghilterra si fa molta formazione ad
hoc. E questa la finalita, tra altri, del National School of Government che peraltro
non beneficia di un’esclusiva. Tuttavia, li, la forza dell’alta burocrazia ¢ data
dalla socializzazione a monte del corpo: la comune estrazione alto borghese e la
frequentazione delle bucolic enclave di Oxford e di Cambridge'”. La
formazione-reclutamento e selezione dell’alta dirigenza conferisce molta forza
all’organo che svolge questi compiti. Esso, scegliendo gli “uomini nuovi” che
occupano il vertice dell’amministrazione, finisce per porsi alla sua guida.
L’esperienza francese dell’ENA, in questo senso, ¢ molto rappresentativa''’. E
non ¢ casuale che nei paesi nei quali si & cercato di imitarla il tentativo non ¢
stato coronato da successo. Sia [I’Italia sia 1’Argentina, attraverso
I’accentramento della formazione, hanno inseguito il sogno di creare un’élite
amministrativa. Entrambe, per 1’opposizione proveniente dal sistema politico e
dalla burocrazia stessa, si ritrovano con una scuola centrale per generalisti
affiancata (e svuotata) da altre istituzioni formative pubbliche e di governi sub-
statali''.

Quest’ultimo ¢ un sistema dalle implicazioni pit ampie che riguardano la
formazione di classe dirigente. Per questa ragione, in Francia, il mondo dell’alta
burocrazia ¢ osmotico con la politica e con i vertici dell’imprenditoria privata''%.

Quali sono le forze e gli interessi che vi si oppongono? Per un verso, il sistema

7 In proposito, S. CASSESE, Maggioranza e minoranza. Il problema della democrazia
in Italia, Milano, Garzanti, 1995, ma anche M. CAMMELLI, Politica e amministrazione: modelli
costituzionali, realizzazione e problemi aperti, in Lav. nelle p.a., 2003, p. 257 ss.

1% S BATTINI, Administration et politique en Italie : des logiques contradictoire, in
Revue frangaise d’administration publique, 1998, 86, p. 205 ss.; . Battini-B. Cimino, La
dirigenza pubblica italiana fra privatizzazione e politicizzazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 2007,
p- 1001 ss.; F. MERLONI, Amministrazione ‘neutrale’ e amministrazione ‘imparziale’ (a
proposito dei rapporti tra ‘politica’ e ‘amministrazione’), in Dir. pubbl., 1997, 319 ss.; G.
GARDINI, Imparzialita amministrativa tra indirizzo e gestione, Milano, Giuffre, 2003;

1% Nonostante un certo cambiamento sociale questi caratteri resistono. Si cfr. C. DARGIE
— RGIEOCKE, The British Senior Civil Service, in Bureucratic élite in Western European States.
A Comparative Analysis of Top Officials, edited by E. C. Page — V. Wright, Oxford, Oxford
University Press, 1999, p. 194.

"9 In questa prospettiva, si cfr. N. VEROLA, L’ Ecole Nazionale d’Administration: il
potere della formazione o la formazione al potere?, in Affari sociali internazionali, 2000, n. 3.

P A. LUCCHETTI, Scuola superiore della pubblica amministrazione e istituti di
formazione delle singole amministrazioni statali: una collaborazione difficile, op. cit.

"2 1n specie sul c.d. pantouflage, si v. J.-M. DE FORGES, op. ult. cit., p. 126 ss.
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dei partiti politici non vede certo con favore uno scenario nel quale perde il
monopolio dell’induzione nell’élite pubblica del paese. Per altro verso, I’alta
burocrazia incumbent ¢ ostile alla competitivita data dall’accesso sistematico di
personale molto preparato e collocato senza estenuanti trafile nelle posizioni che
contano, né accetta di buon grato di cedere lo scettro della cooptazione dei nuovi
dirigenti lasciando il controllo del reclutamento ad un’istituzione come I’ Agenzia
nazionale di formazione.

Sono in cio confermate alcune tendenze profonde istituzionali e sociali
del paese. La debolezza del governo sotto la cui dipendenza dovrebbe operare
I’Agenzia, paradossalmente anche in una fase politica favorevole a questo
disegno, ove vi ¢ una solida maggioranza e 1’aggregazione delle organizzazioni
politiche, riduce i condizionamenti di coalizione' . La difficolta a far funzionare
un meccanismo di valorizzazione del merito che imprimerebbe alla societa
nazionale una maggiore mobilita verticale spezzando, o almeno attenuando, i piu
diffusi sistemi di promozione aventi carattere clientelare e familistico'"*.

Dalle regioni italiane non sembra provenire un segnale d’inversione di
tendenza. Esse continuano a deludere, incapaci di sfruttare la loro autonomia per
distaccarsi dai modelli peggiori. Reagiscono al legislatore nazionale, che
attraverso 1’accreditamento dei soggetti formatori, prova a frenare lo scadimento
della loro qualita e a dare una coerenza unitaria alla formazione per le pubbliche
amministrazioni. Quali interessi reali si celano dietro lo schermo formale della
difesa dell’autonomia costituzionalmente garantita? Le politiche per la
formazione dei funzionari pubblici attivano notevoli risorse finanziarie da
destinare ad un’ampia platea di interessati. Le scuole di formazione, figlie degli
enti regionali, sono per i politici locali una ghiotta opportunita per collocare
clienti e portaborse' .

Anche dall’angolo visuale della formazione-reclutamento della dirigenza
pare emergere la conferma della diagnosi secondo la quale I’amministrazione
italiana & asservita agli interessi del sistema politico''®. La stessa formazione,
dove le istituzioni sono piu deboli, ¢ piegata alla logica della creazione del
consenso.

L’indicatore finanziario suggerisce che la formazione ¢ una funzione di
successo. Cid ¢ la conseguenza della diffusa convinzione sul piano
internazionale che occorra incrementare il “capitale umano”. In Italia la tendenza

'3 Sarebbe importante tracciare con precisione come gli strumenti a disposizione oggi
del governo nazionale siano cambiate rispetto ai decenni passati, sui quali I’analisi di S.
CASSESE, Esiste un governo in Italia?, Roma, Officina edizioni, 1980.

"4 Su questi temi, da una prospettiva sociologica, si cfr. Elite e classi dirigenti in Italia,
a cura di C. Carboni, Roma-Bari, Laterza, 2007; C. Carboni, Societa cinica. Le classi dirigenti
italiane nell’epoca dell’antipolitica, Roma-Bari, Laterza, 2008. In chiave storica, si v. il volume
Le classi dirigenti nella storia d’Italia, a cura di B. Bongiovanni e N. Tranfaglia, Roma-Bari,
Laterza, 2006, nonché G. Melis, Introduzione, in Le Elites nella Storia dell’Italia Unita, a cura di
Id., Pubblicazioni dell’Istituto Suor Orsola Benincasa, Cuen Napoli, 2003, p. 7 ss.

'3 Possono riprendersi le parole utilizzate dalla Commissione d’esperti nominata dal
Ministro Nicolais a proposito delle scuole nazionali.

16'S. CASSESE, Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: una modificazione
costituzionale, op. cit.
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a creare un’alta dirigenza politicamente affidabile, prima che capace
professionalmente, pone perd tale funzione fuori centro. I governi (sovente alla
ricerca di alibi) lamentano la scarsa produttivita delle amministrazioni — che
evidentemente non sono guidate al meglio e quindi prive di una dirigenza ben
selezionata e formata — ma poi non sono conseguenti. Perpetuano regimi di
formazione, reclutamento e selezione della dirigenza amministrativa che danno
pregio alla fedelta e ignorano, se non quando frustrano, la professionalita''’.

Quali 1 passi successivi?

Se ’amministrazione pubblica ¢ concepita come un fattore di progresso,
specie per le aree del paese in ritardo di sviluppo, allora ¢ importante progettare e
realizzare la sua riforma. Il processo riformatore dovrebbe investire
simultaneamente le persone e le strutture in un andamento di reciproca
interazione.  Viceversa  [’amministrazione  pud  essere  considerata
un’organizzazione che deve offrire solamente quei servizi e beni che il mercato
autonomamente non pud garantire ma secondo i criteri di efficienza ed
economicitd che ispirano 1 soggetti presenti sul mercato. Al vertice
dell’amministrazione non si chiede di giocare un ruolo di promozione ma solo di
ottenere risultati sul terreno dell’incremento della produttivita e del risparmio di
spesa.

Nella prima visione si giustifica un’organizzazione accentrata di
formazione-reclutamento della dirigenza''®. All’interno di questa prospettiva
sembra essersi mossa la Commissione d’esperti che ha lavorato nel 2007 e che
ha portato alla creazione, solo sulla carta, dell’Agenzia nazionale per la
formazione dei dirigenti.

Nella seconda visione, la formazione dei dirigenti puo essere privatizzata
e rimessa ad un sistema decentrato. In esso, saranno i dirigenti stessi, che per
migliorare la loro carriera o per proteggere il loro posto, accederanno a servizi di
formazione per acquisire un bagaglio di conoscenze idoneo al raggiungimento
degli obiettivi sulla base dei quali saranno confermati''’. In questa prospettiva,
estremizzando, neppure vi sarebbe |’esigenza di un accreditamento degli
organismi che offrono servizi di formazione. Se funziona veramente in modo
rigoroso la valutazione dei dirigenti sui risultati'*’, rimarrebbero nell’offerta di
servizi di formazione solamente quelli di buon livello qualitativo.

Schematizzando, se I’obiettivo € la riforma dell’amministrazione volta ad
imprimere una crescita del paese, il baricentro va spostato sull’istituzione di
formazione-reclutamento della dirigenza. Essa dovrebbe porsi come riferimento

"7 Lart. 6 della legge 15 del 2009, recentemente approvata dal Parlamento, che delega
il governo ad emanare un decreto anche in materia di accesso alla prima fascia dirigenziale per
concorso per un ristretto numero di posti e di formazione-applicazione presso uffici
amministrativi di altri Stati per i vincitori di tali concorsi costituisce una buona iniziativa, ma
ancora troppo limitata e parziale.

"8'S. SEPE, Formazione e riforma della pubblica amministrazione: quali modelli e quali
prospettive?, in Pol. dir., 1993, p. 31.

"9 Si cfr. supra § 4.2.

120°Si cfr. gli atti del seminario intitolato Licenziare i fannulloni? Dieci idee per
ripensare le pubbliche amministrazioni che si ¢ svolto a Roma, nella Sala del Cenacolo, il 9
gennaio 2007.
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per tutte le amministrazioni nazionali anche di quelle che godono di autonomia
costituzionale. Se viceversa il fine ¢ 1’aziendalizzazione dell’amministrazione e
la valorizzazione dei risultati in senso stretto, allora il fuoco deve spostarsi
sull’attivita di valutazione e responsibilizzazione, e la formazione anche della
dirigenza potrebbe uscire dal perimetro occupato dai pubblici poteri (almeno dal
punto di vista dell’onere finanziario).

La prima strada contiene il valore aggiunto di immettere nel sistema di
induzione nella classe dirigente un meccanismo meritocratico che potrebbe
incrementare la mobilita sociale legata al merito. Inoltre, la trasformazione della
dirigenza in un corpo sociologicamente tale, ne incrementerebbe la forza e di
riflesso ’idoneita di giocare un effettivo ruolo di contropotere'?'. L’equilibrio
democratico costituzionale ne risulterebbe migliorato.

Ma quale che sia la visione a prevalere, andrebbero evitate trasformazioni
parziali che conducono alla conservazione dello status quo e creano ibridazioni
improduttive. Se non si crede nell’Agenzia e si vuole la riduzione della sfera
pubblica in quest’ambito preferendo un modello “decentrato”, allora si dovrebbe
avere anche il coraggio di azzerare le scuole di settore e aziendalizzare la SSPA
mettendola progressivamente sul mercato, facendola competere su un piede di
parita con corsi di dottorato o master di universita pubbliche e private, con
imprese che offrono attivita di formazione ad hoc. Si guadagnerebbe in coerenza
e chiarezza, oltre a conseguire un non disprezzabile risparmio di spesa.
Viceversa, se si ritiene utile importare il modello “accentrato” francese, non v’¢
ragione per ritardare ancora I’emanazione del regolamento attuativo della legge
finanziaria per il 2007, magari dopo averne corretto il contenuto nel senso di
prevedere la fusione di Formez e scuole di settore nell’ Agenzia.

Delle due I’'una. Scegliere I’inazione equivale a decidere di non arrestare
il deperimento delle strutture dedicate alla formazione.

121 Qul processo di autonomizzazione della amministrazione, si veda M.S. GIANNINI, //
pubblico potere, Bologna, Il Mulino, 1986, p. 83.
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