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1. Una metafora per la riforma.

Il decennio appena passato è generalmente riconosciuto come il decennio
delle riforme amministrative. Tra i temi centrali che lo hanno caratterizzato c’è,
senza dubbio, il tentativo di dare un nuovo assetto al rapporto tra politica e
amministrazione, distinguendo meglio ruolo degli organi politici e ruolo della
dirigenza e introducendo logiche manageriali nella gestione e nell’attività delle
amministrazioni pubbliche.

Usualmente si fa riferimento, in proposito, alla riforma della dirigenza
pubblica avviata dal d.lgs. 29/1993 e completata dai d.lgs. 80 e 387/1998, ma è
bene sottolineare che l’operazione è stata assai più articolata e complessa. Da un
lato, infatti, i princìpi dettati da questi decreti si sono diramati in una vasta
normazione settoriale che li ha adattati, di volta in volta, alle specificità delle
regioni, degli enti locali, dei singoli enti parastatali, della scuola, del servizio

                                                          
* Testo della relazione svolta al Forum-Tavola rotonda su "La riforma della dirigenza pubblica: attuazione e
problemi applicativi", tenutosi a Roma il 30 novembre 2000 presso la Camera dei Deputati (Complesso di
Vicolo Valdina, Sala del Cenacolo). Le altre relazioni sono state svolte da Gaetano D'Auria, Gianfranco
D'Alessio e Bruno Dente. Alla tavola rotonda, coordinata da Franco Carinci, hanno partecipato Franco Bassanini,
Vincenzo Cerulli Irelli, Franco Frattini e Maurizio Sacconi. Questa relazione e gli altri atti del Forum-Tavola
rotonda sono in corso di pubblicazione sulla rivista "Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni" (Giuffrè).
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sanitario, dell’università, e via dicendo 1. Dall’altro lato, le nuove norme sulla
dirigenza pubblica avrebbero ben poco senso se non collegate alle contestuali,
importanti riforme che hanno interessato la struttura dei bilanci delle pubbliche
amministrazioni e i controlli sull’attività amministrativa 2.

L’idea chiave cui si ispira il nuovo modello di rapporto politica-
amministrazione può essere esemplificata con una metafora, la “metafora della
macchina amministrativa”.

Immaginiamo la pubblica amministrazione come un veicolo. Il pilota
dispone, per governarlo, di quattro leve.

Le prime tre attengono al“governo delle politiche pubbliche” e sono:
a) il potere di indirizzo politico-amministrativo, cioè il potere di elaborare le

politiche pubbliche, di individuare obiettivi e fini dell’azione amministrativa
e di programmarne lo svolgimento, di definire e ripartire le risorse
disponibili;

b) il potere di amministrazione concreta, ossia il potere di adottare i
provvedimenti amministrativi e gli atti negoziali e di spesa necessari per la
realizzazione operativa delle politiche pubbliche;

c) il potere di controllo sui risultati, ossia il potere di verificare se e come le
politiche pubbliche sono state concretamente realizzate, sotto il profilo della
efficacia (rapporto obiettivi/risultati), della efficienza (rapporto
costi/risultati), della economicità, ecc.

La quarta leva, invece, attiene a quello che potremmo chiamare “governo
dell’alta burocrazia”, e consiste:
d) nel potere di scegliere i dirigenti, ossia nel potere di nominare o altrimenti
individuare le persone cui affidare la direzione dei principali reparti del
metaforico veicolo dell’amministrazione pubblica.

Ebbene, fino alle riforme di questo decennio le leve per governare la
macchina amministrativa hanno funzionato (o sono state utilizzate) al di sotto
delle possibilità.

                                                          
1  Le regioni hanno provveduto a tale adattamento con proprie leggi. Per gli enti locali, si veda da ultimo il d.lgs.
n. 267/2000 (testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali). Per la sanità cfr. il d.lgs. n. 502/1992 e
successive modifiche (apportate, da ultimo, con il d.lgs. n. 229/1999). Per la scuola, infine, si vedano l'art. 21
della legge n. 59/1997 e il d.P.R. n. 275/1999.
2 Per quanto riguarda le riforme del bilancio cfr., in particolare, la legge 94/1997 e il d.lgs. 279/1997 sul bilancio
dello Stato, il d.lgs. 77/1995 sul bilancio degli enti locali (ora riassorbito nel testo unico citato sopra) e il d.lgs.
76/2000 sul bilancio delle regioni. Per la riforme dei controlli amministrativi vanno citate, soprattutto, la legge
20/1994 sui controlli della Corte dei conti, la legge n. 127/1997 (art. 17, commi 32-45) relativamente ai controlli
sugli atti amministrativi delle regioni e ai controlli sugli atti degli enti locali e, infine, il d.lgs. n. 286/1999 sui
controlli interni nelle pubbliche amministrazioni.
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Infatti, soltanto la seconda delle summenzionate quattro leve - il potere di
amministrazione concreta - è stata pienamente operativa. Di conseguenza, gli
organi politici delle diverse amministrazioni se ne sono, per lo più, riservati
l’utilizzazione, provvedendo direttamente all’adozione dei provvedimenti e
degli atti negoziali e di spesa necessari alla realizzazione delle politiche
pubbliche.

Gli stessi organi politici hanno inoltre potuto utilizzare la quarta leva
(potere di scegliere i dirigenti), ma si è trattato di un uso ridotto e parziale,
essendo la carriera della burocrazia e l’attribuzione degli incarichi dirigenziali
presidiata da forti garanzie di stabilità non solo per quanto riguarda il rapporto
d’impiego, ma anche per ciò che concerne le specifiche funzioni svolte.

Inesistente è invece stato, nella pratica, l’uso della prima e della terza
leva, nel senso che l’attività delle amministrazioni si è sviluppata quasi sempre
al di fuori di logiche di indirizzo o di programmazione e senza riscontri
sistematici sui risultati effettivamente conseguiti.

Le riforme degli anni ‘90 hanno puntato da un lato ad attivare le leve di
comando dell’amministrazione fino a quel momento ignorate e, dall’altro lato, a
redistribuire tra organi politici e alta burocrazia - principali attori istituzionali
delle amministrazioni - l’uso delle diverse leve di governo dell’apparato.

La supremazia nelle amministrazioni e, in specie, nell’attività di “governo
delle politiche pubbliche” è rimasta, naturalmente e doverosamente, agli organi
politici; non più, però, attraverso l’uso diretto del potere di amministrazione
concreta, bensì mediante la valorizzazione delle due leve - potere di indirizzo e
potere di controllo sull’attuazione e sui risultati delle politiche pubbliche - che
appaiono maggiormente connaturate ad organi a legittimazione rappresentativa.
Per rendere concreto ed effettivo l’esercizio dei poteri di indirizzo e controllo
sono stati apprestati strumenti e procedure importanti, a partire dagli “uffici di
diretta collaborazione” con gli organi politici e dai “servizi di controllo
interno”. La leva dell’amministrazione concreta, invece, è stata affidata - in una
logica tipicamente weberiana - alla esclusiva competenza dei dirigenti, ossia ai
soggetti titolari dell’expertise tecnico-professionale necessario per questo tipo
di attività.

L’equilibrato svolgimento del nuovo assetto di competenze - che ha, in
linea di massima, sancito l’impossibilità, per gli organi politici, di entrare
direttamente in scelte gestionali - è stato, poi, presidiato e garantito anche
attraverso il potenziamento, a beneficio degli stessi organi politici, della quarta
leva di governo della macchina amministrativa, costituita dal potere di scelta dei
dirigenti.
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Le nuove norme, infatti, hanno introdotto una forma di spoils system per
gli incarichi dirigenziali apicali delle diverse amministrazioni (snodo e trait
d’union tra organo politico e apparato amministrativo) 3, la cui durata è stata
legata a quella dell’organo politico posto al vertice dell’amministrazione.

Parallelamente - ma, almeno nelle intenzioni dichiarate, con la diversa
finalità di rafforzare non il rapporto fiduciario tra organo politico e dirigenti,
bensì l’efficienza nell’impiego della risorsa umana nelle amministrazioni - è
stato introdotto il principio per cui, fermo il rapporto d’impiego, tutti gli
incarichi dirigenziali sono temporanei (ossia soggetti a rinnovo, conferma o
modificazione allo scadere di un termine stabilito contrattualmente), è stato
introdotto il ruolo unico della dirigenza statale e si è, infine, puntato ad
articolare la dirigenza pubblica in base non più a qualifiche formali ma alle
posizioni di responsabilità effettivamente ricoperte.

Se questo è stato, per grandissime linee, il disegno riformatore, cosa è
avvenuto in concreto nella prima fase di attuazione? In particolare, come ha
funzionato, nei primi sette anni dalla introduzione (1993-2000, con
aggiustamenti nel 1998), il nuovo assetto dei poteri di governo delle politiche
pubbliche? E qual è stato, alla prova del primo biennio di attuazione (1998-
2000), l’impatto delle nuove norme sul governo dell’alta burocrazia?

2. Poteri di governo delle politiche pubbliche.

2.1. Il potere di indirizzo politico-amministrativo.

Nel disegno della riforma, l’effettivo ed esplicito esercizio, da parte degli
organi politici, del potere di indirizzo politico-amministrativo costituisce sia lo
strumento principe per il governo delle politiche pubbliche, sia il presupposto
per razionalizzare e, di conseguenza, rendere più efficaci, efficienti ed
economici l’uso delle risorse pubbliche e la complessiva attività delle
amministrazioni.

Le norme delineano un vero e proprio circuito logico-operativo, basato
sui seguenti passaggi:
a) annualmente, il bilancio di previsione definisce le risorse finanziarie

destinate a ciascuna politica pubblica di settore, raggruppando gli
                                                          
3 Segretari generali e capi dipartimento dei ministeri; direttori generali degli enti pubblici, degli enti locali e delle
aziende sanitarie; direttori amministrativi delle università; ecc.
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stanziamenti per macro-politiche (denominate, a seconda del tipo di
amministrazione, “funzioni-obiettivo”, o “programmi”, o altrimenti) e poi,
eventualmente, dettagliandoli in aggregati più specifici;

b) contestualmente, un apposito documento allegato al progetto di bilancio
evidenzia la connessione esistente fra gli stanziamenti e gli obiettivi
perseguiti per le diverse corrispondenti politiche pubbliche (nel bilancio
statale questa funzione dovrebbe essere svolta dalla “nota preliminare” che
accompagna lo stato di previsione di ciascun ministero);

c) sempre annualmente, subito dopo l’approvazione del bilancio, è adottato,
dall’organo politico posto al vertice dell’amministrazione, un atto di indirizzo
per la gestione amministrativa il quale - precisando gli obiettivi da
perseguire nell’impiego delle risorse stanziate dal bilancio, i tempi di
realizzazione, i principali parametri e standard di misurazione dei risultati,
ecc. - detta i criteri entro i quali può poi effettivamente svolgersi l’autonomia
gestionale e operativa riconosciuta ai dirigenti pubblici (nello Stato, tale
funzione è affidata ad una direttiva generale annuale di ciascun ministro;
negli enti locali la stessa funzione è assolta principalmente dal piano
esecutivo di gestione-peg);

d) nel corso dell’esercizio finanziario, le diverse articolazioni
dell’amministrazione e gli organismi di controllo interno curano la raccolta
dei dati - finanziari, economici, statistici, ecc. - necessari a monitorare lo
stato di attuazione delle politiche pubbliche, l’attività amministrativa e la
gestione, e si avvalgono di tali dati per promuovere, a seconda dei casi,
eventuali aggiustamenti e correzioni agli stanziamenti, agli indirizzi o alla
gestione (cosiddetto “processo di autocorrezione”);

e) a fine esercizio, anche tenendo conto dei risultati conseguiti nella
realizzazione delle diverse politiche pubbliche e dei dati acquisiti tramite
monitoraggio dell’azione amministrativa e della gestione, si procede alla
impostazione del nuovo bilancio riferito all’esercizio successivo.

Ne deriva, in sintesi, un continuum tra due cicli del bilancio, nell’ambito
del quale le direttive generali per l’indirizzo politico-amministrativo sono da un
lato il punto terminale di una complessa attività istruttoria iniziata sin
dall’impostazione del disegno di legge di bilancio per il primo anno, dall’altro
lo snodo essenziale per coniugare pianificazione strategica (esplicitazione di
obiettivi e priorità dell’azione amministrativa), programmazione operativa
(precisazione in dettaglio dei tempi e modi di realizzazione degli obiettivi),
quantità e qualità dei risultati attesi e, infine, verifica dei risultati di gestione
effettivamente conseguiti. La verifica dei risultati conseguiti, d’altra parte,
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costituisce al contempo il momento di chiusura del primo ciclo di bilancio e una
base informativa essenziale per l’attivazione del ciclo di bilancio successivo.

Questo modello di esercizio razionale e procedimentalizzato del potere di
indirizzo politico-amministrativo ha finora trovato, nella pratica, riscontri non
uniformi.

Esso ha funzionato meglio, ad esempio, negli enti locali (sebbene a
macchia di leopardo, come è inevitabile dato il gran numero, la diversa
dimensione e la grande varietà di questi enti), forse anche perché qui il riassetto
del rapporto politica-amministrazione è cominciato prima (legge n. 142/1990) e
prima si è sposato con una complessiva e coerente riforma delle istituzioni
politiche locali (presidente o sindaco, giunta, consiglio: leggi n. 142/1990 e
81/1993) e con una nuova e coerente riforma della struttura del bilancio (d.lgs.
n. 77/1995). E comincia a funzionare abbastanza bene, inoltre, in alcuni
importanti enti pubblici quali l’INPS e, più recentemente, l’INPDAP (forse
anche grazie al riassetto organizzativo e al forte processo di informatizzazione
che hanno caratterizzato questi enti negli ultimi anni), nonché in alcune
università, ove il nuovo sistema di finanziamento pubblico e l’avvio
dell’autonomia finanziaria e gestionale hanno indotto interessanti
sperimentazioni e applicazioni.

E’ rimasto, invece, largamente inattuato proprio nell’amministrazione
statale, la più importante ma ormai, per certi versi, anche una delle più arretrate.
Ne dà testimonianza la Corte dei Conti che, nell’ultimo triennio, ha dedicato a
questo aspetto apposite e approfondite analisi 4. Da tali analisi possono essere
riprese e sottolineate, in estrema sintesi, tre notazioni critiche sull’esercizio del
potere di indirizzo politico-amministrativo nei ministeri.

La prima osservazione è che sono ancora pochi i ministeri presso i quali
all’approvazione del bilancio annuale fa seguito, nel breve termine di dieci
giorni stabilito dalla legge, l’emanazione della direttiva ministeriale generale di
indirizzo politico-amministrativo (art. 14 del d.lgs. n. 29/1993, art. 8 del d.lgs.
n. 286/1999), e che sono ancora meno i dicasteri presso i quali le direttive
generali emanate non hanno i tratti di un adempimento generico e inutilmente
formale, ma presentano contenuti e caratteristiche tali da farne strumento di

                                                          
4 Cfr.: “Relazione sull’attuazione del d.lgs. 29/1993” (sez. controllo, II collegio, deliberazione n. 101/1997);
“Osservazioni al Presidente del Consiglio e al Ministro per la funzione pubblica in tema di direttive ministeriali
generali di indirizzo politico-amministrativo per l’esercizio finanziario 1998” (sez. riunite, deliberazione n.
25/1998); “Osservazioni al Presidente del Consiglio e al Ministro per la funzione pubblica in tema di direttive
ministeriali generali di indirizzo politico-amministrativo per l’esercizio finanziario 1999” (sez. riunite,
deliberazione n. 22/1999); “Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1999” (ivi,
specificamente, parte II, cap. IV, par. 8).
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reale e concreto orientamento per la gestione amministrativa e per
l’utilizzazione delle risorse stanziate dal bilancio.

Fanno eccezione, in positivo, soltanto alcune amministrazioni - delle
finanze, dell’interno, del commercio estero e dei lavori pubblici, nonché, più di
recente, delle comunicazioni - presso le quali le direttive generali annuali
cominciano ad essere emanate con discreta tempestività e a previsare in misura
soddisfacente obiettivi, risorse connesse, tempi di realizzazione, fasi di
avanzamento e verifica, misuratori finanziari e di altro genere
dell’efficienza/efficacia, cioè tutto quanto occorre per offrire una chiara cornice
programmatica all’attività concreta di amministrazione e gestione che spetta ai
dirigenti.

La seconda osservazione è che se, negli ultimi tempi, si registra un pur
timido progresso per quanto riguarda tempi di emanazione e contenuto delle
direttive ministeriali generali di indirizzo, viceversa resta ancora del tutto
inattuata l’indicazione legislativa (art. 2, comma 4-quater, della legge n.
468/1978, come modificata dalla legge n. 94/1997; art. 1, comma 7, del d.lgs. n.
279/1997) per cui la connessione tra stanziamenti di bilancio e obiettivi generali
delle politiche pubbliche di settore dovrebbe essere evidenziata, già dal
momento in cui il Governo presenta il progetto di bilancio al Parlamento,
mediante le “note preliminari” che illustrano gli stati di previsione dei singoli
ministeri 5. Le note preliminari effettivamente fino ad oggi predisposte appaiono
infatti, alla Corte dei Conti, generiche e prive di quel contenuto esplicativo delle
finalità della spesa che varrebbe sia a compensare il Parlamento della minore
analicità del cosiddetto “bilancio politico” (per funzioni-obiettivo e per
programmi) rispetto al modello di “bilancio per capitoli” sottoposto al suo
esame fino al 1997, sia ad esplicitare il percorso logico che porta dalla
formazione delle poste di bilancio alle direttive generali di indirizzo politico-
amministrativo e, quindi, alla gestione concreta.

La terza e conclusiva notazione della Corte dei Conti è che “l’esperienza
sin qui maturata nella predisposizione delle note preliminari e delle direttive
generali per l’azione amministrativa mostra una scarsa attenzione e sensibilità
delle amministrazioni statali per le ragioni e le finalità della riforma: con il

                                                          
5 Le note preliminari agli stati di previsione del bilancio dovrebbero, tra l’altro,  indicare i criteri adottati nella
formulazione delle previsioni, gli obiettivi che le amministrazioni intendono conseguire, il dettaglio del livello
dei servizi e degli iterventi perseguiti, lo stato di avanzamento e di attuazione dei programmi in corso e le
correlative esigenze finanziarie (cfr. art. 2, comma 4-quater, della legge n. 468/1978, come modificata dalla legge
n. 94/1997).
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risultato che l’insoddisfacente qualità delle note preliminari indebolisce
l’efficacia dell’intera riforma amministrativa” 6.

Proprio in questo fine 2000, comunque, si registra un segnale nuovo, che
potrebbe far sperare - con tutte le cautele del caso - nell'avvio di una positiva
inversione di tendenza. Mi riferisco alla predisposizione di una direttiva del
Presidente del Consiglio sui contenuti e sulle caratteristiche essenziali delle
direttive generali che i Ministri sono annualmente chiamati ad adottare. Lo
scopo è quello di stimolare e, al contempo, omogeneizzare tecnicamente
l'esercizio di questo fondamentale atto di indirizzo politico-amministrativo. La
direttiva è, attualmente, al visto della Corte di conti e dovrebbe essere di
prossima emanazione.

2.2. Il potere di amministrazione concreta.

Alla intenzione di valorizzare i poteri di indirizzo degli organi politici fa
da pendant, nelle riforme, l’attribuzione, alla esclusiva competenza dei dirigenti
pubblici, dei poteri di amministrazione concreta (adozione di provvedimenti
amministrativi, atti di spesa, stipula di contratti, ecc.), che prima erano, del tutto
o in larga parte, demandati agli organi politici.

Anche l’attuazione di questo secondo caposaldo della riforma è stata
però, fino ad oggi, tutt’altro che agevole e pacifica. In parte, le difficoltà sono
state alimentate dall’ambiguità di alcune formule dell’originaria versione del
d.lgs. n. 29/1993; ambiguità tuttavia ora in buona misura eliminate dal d.lgs. n.
80/1998. Per altra parte, però, esse sono apparse frutto di una sorta di istintiva
resistenza, se non talvolta di un consapevole rifiuto, di organi poltici e
burocrazia nei confronti del nuovo assetto di poteri nelle amministrazioni.

In questo campo, inoltre, un ruolo importante è stato svolto anche dagli
organi di controllo e dai giudici, cui si devono pronunce di forte impatto sulla
direzione e sulla velocità di completamento del processo riformatore.

Per esempio, molto importanti sono state le pronunce della Corte dei
conti sull’ambito dei poteri gestionali dei dirigenti nel caso di omesso esercizio
del potere di indirizzo da parte degli organi politici. La questione era se la
mancata previa adozione, da parte dell’organo politico, di programmi o direttive
avesse o meno l’effetto di interdire, ai dirigenti, l’attività gestionale e di
                                                          
6 Cfr. Corte dei Conti, Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1999, cit., parte
II, cap. IV, par. 8.3.
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concreta amministrazione (cosiddetta pregiudizialità dell’indirizzo rispetto
all’esercizio delle potestà dirigenziali).

La Corte ha risposto una prima volta nel 1995 7, affermando che
effettivamente l’emanazione di atti di indirizzo costituisce un presupposto
logico per la migliore esplicazione dell’autonomia gestionale della dirigenza.
Tuttavia, essa ha proseguito osservando anche che i dirigenti, in difetto di
adeguati indirizzi, possono in ogni caso svolgere l’attività vincolata o con
limitata discrezionalità 8, mentre è ad essi preclusa l’attività con ampia valenza
discrezionale. Da ciò non deriva, comunque, una riappropriazione di poteri
gestionali da parte degli organi politici, ma, piuttosto, la potenziale paralisi
dell’attività discrezionale di amministrazione concreta: in assenza di indirizzi
non possono procedervi, per quanto detto, i dirigenti, ma non possono
procedervi nemmeno gli organi politici, che difettano in modo assoluto, in base
al d.lgs. n. 29, di competenza per l’amministrazione concreta, né possono
riacquisire tale competenza mediante un comportamento omissivo (contra
legem: il corsivo è mio) qual è la mancata adozione di programmi e direttive per
l’azione amministrativa e per la gestione.

La Corte è ritornata sul punto anche l’anno dopo, ribadendo che fino a
che il ministro non abbia provveduto a definire gli obiettivi dell’azione
amministrativa ai sensi dell’art. 14 del d.lgs. n. 29/1993, pur non potendosi
affermare che sia totalmente interdetta ai dirigenti ogni attività di gestione,
sussiste comunque un impedimento alla effettuazione di quelle spese che non
derivino da una precostituita destinazione normativa, ma richiedano, per la loro
effettuazione, una ulteriore specificazione nonché la determinazione di priorità
normative 9.

Un altro snodo delicato è stato, nei primi anni di attuazione della riforma,
la individuazione dell’esatto confine tra attività di indirizzo politico-
amministrativo, propria degli organi politici, e attività di amministrazione
concreta, di competenza dei dirigenti.

La relazione sull’attuazione del d.lgs. n. 29/1993 elaborata dalla Corte dei
Conti nel 1997 10 cita alcuni esempi di tendenza, nella prassi, ad intendere in
                                                          
7 Corte dei conti, sez.controllo Stato, III collegio, deliberazione n. 104/1995.
8 In particolare, la Corte ha affermato che i dirigenti, in difetto di indirizzi,  possono compierele seguenti
categorie di atti: gestione dei residui, spese per cui esista una specifica e precostituita destinazione normativa che
renda non necessaria la determinazione di priorità o l’adozione di specificazioni programmatiche, attività gestoria
diretta a soddisfare diritti o corrispettivi dovuti a terzi se all’adempimento debba farsi luogo per scade termini o
perché richiesto dal creditore in base alla legge o al contratto, pagamenti mediante ruoli di spesa fissa, spese
obbligatorie e d’ordine.
9 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 35/1996.
10 Cit. retro, alla nt. 4.
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modo estensivo la sfera di competenza degli organi politici, inglobandovi anche
provvedimenti amministrativi a tasso più o meno alto di discrezionalità e,
viceversa, in modo restrittivo la sfera di attribuzioni della dirigenza. Ed altri
casi di riaffermazione della competenza dei ministri anche per atti di natura
provvedimentale si devono a pronunce del Consiglio di Stato 11. E’ ben noto,
d’altronde, che nel settore degli enti locali, anche a causa dell’originaria
formulazione di alcune norme della legge n. 142/1990, la natura discrezionale o
vincolata dell’atto amministrativo è stata per lungo tempo considerata, da
dottrina e giudici amministrativi, l’elemento discriminante fra competenza degli
organi politici e competenza dei dirigenti 12.

Con ogni probabilità, proprio le perplessità della Corte dei conti sulla
prima prassi applicativa nei ministeri e i dubbi sollevati, tra molti operatori ed
interpreti, dalla lettura restrittiva della magistratura amministrativa in tema di
poteri dirigenziali hanno consigliato, al legislatore, una più limpida definizione
delle attribuzioni di organi politici e dirigenza, cui si è provveduto in via
generale con i nuovi artt. 3, 16 e 17 del d.lgs. 29/1993 (come modificati dal
d.lgs. 80/1998) e, nel settore degli enti locali, con la legge n. 127/1997 (le cui
disposizioni sono ora state riassorbite nel testo unico adottato con d.lgs.
267/2000: cfr. in particolare, gli artt. 48-50 e 107).

Anche le nuove e più precise disposizioni legislative non sembrano, però,
aver sgombrato del tutto i dubbi interpretativi.

Ancora recentissimamente, nel 1999, il Consiglio di Stato ha infatti
osservato che la demarcazione fra competenze del ministro e dei dirigenti,
prima facie agevolmente operabile in base al distinguo fra atti di indirizzo da un
lato e attività di amministrazione concreta (inclusi gli atti d’imperio) dall’altro,
presenta, invece, profili assai meno decifrabili. Rileva, infatti, il Consiglio che il
                                                          
11 Basti ricordare: a) i pareri  che hanno sostenuto la sopravvivenza del potere ministeriale di decidere i ricorsi
gerarchici per legittimità e merito avverso gli atti dei dirigenti, nonostante che tale potere apparisse chiara
interferenza con l’autonomia gestionale dei dirigenti (comm. speciale, nn. 302/1993 e 349/1995; Ad.gen., n.
86/1996; sez. II, n. 2981/1996); tale potere - evidentemente in contraddizione logica con l’autonomia e piena
responsabilità della dirigenza per la gestione amministrativa - è stato, poi, espressamente soppresso dal d.lgs.
80/1998;  b) i pareri secondo i quali restava alla competenza del ministro la richiesta obbligatoria di parere allo
stesso Consiglio di Stato sui singoli contratti delle pubbliche amministrazioni, nonostante che la competenza a
deliberare e stipulare il contratto fosse dei dirigenti (nn. 625, 640, 848 e 1251/1993); la macroscopica
contraddizione logica derivante da quest’ultima interpretazione - ossia il fatto che un atto meramente istruttorio e
interno al procedimento avrebbe dovuto essere compiuto non dall’organo titolare del potere decisorio nello
stesso procedimento (il dirigente, competente a deliberare e stipulare il contratto),  ma da un organo diverso e
sovraordinato (il ministro) - è stata risolta dalla legge n. 127/1997 (art. 17, commi 25 e 26) sopprimendo
senz’altro l’obbligo di richiedere il parere del Consiglio di Stato su tutti i contratti delle amministrazioni statali,
fatta eccezione per gli schemi di contratto-tipo.
12 Cfr. per tutti, in proposito, G.Nicosia, La dirigenza negli enti locali: rassegna di massime e commento, in LPA,
1999, 950 ss., e Di Nitto, Le competenze del sindaco nella recente giurisprudenza, in GDA, 1999, 752 ss.
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d.lgs. n. 29/1993, anche dopo le novelle del 1997-98, <<non detta un elenco
esaustivo degli atti attraverso i quali si esprime l’indirizzo politico-
amministrativo>>, giacché <<la funzione di indirizzo politico-amministrativo è
un genus del quale fanno parte species non a numero chiuso.>>. <<Il vero
problema interpretativo - prosegue il Consiglio - è quello di individuare,
nell’ampio novero dei provvedimenti non meramente gestionali, quegli atti i
quali attengono alle scelte di fondo dell’azione amministrativa discrezionale>>.
Sennonché, il criterio per individuare questi atti non può essere solo quello
della <<latitudine della discrezionalità>> normativamente commessa all’organo
(tale criterio può soccorrere solo in via di ultima ratio), ma deve essere quello
di vagliare analiticamente le norme di settore applicabili nel caso concreto <<le
quali spesso - direttamente o implicitamente - forniscono indicazioni trancianti
per la soluzione dei problemi>>. Su questa base, il Consiglio: ha confermato la
competenza del ministro dell’interno ad adottare i provvedimenti di rimozione
dei componenti dei consigli e giunte degli enti locali; ha distribuito fra ministro
e prefetto la competenza ad adottare provvedimenti in tema di cittadinanza,
riservando al prefetto quelli vincolati e al ministro quelli fondati su valutazioni
discrezionali attinenti alla sicurezza della Repubblica; ha mantenuto al ministro
dell’interno l’autorizzazione alla consultazione prima dei termini di documenti
riservati degli archivi di Stato 13.

Dunque, se appare ormai superato il tentativo di riportare agli organi
politici tutti gli atti amministrativi discrezionali, nondimeno si ritiene che
persista una competenza dei ministri anche per atti di amministrazione concreta,
quando così risulti dalla specificità - da verificare caso per caso - della
normativa di settore 14 o quando il provvedimento amministrativo abbia,
comunque, una amplissima latitudine discrezionale, tale da elevarlo al rango di
scelta discrezionale di fondo e sostanzialmente di discrezionalità politica,
assimilabile a quella di un atto di indirizzo politico-amministrativo.

Sembrano, per esempio, iscriversi in questa logica - seppure ante litteram
rispetto al richiamato parere del 1999 del Consiglio di Stato e con esigenza di
una verifica alla luce delle nuove disposizioni del d.lgs. n. 80/1998 - le

                                                          
13 Cons.Stato, Adunanza generale, parere n. 7/1999.
14 “Specificità” - mi permetto di sottolineare - che deve rendere palesemente incongruo l’esercizio della
competenza de quo da parte della dirigenza. La “specificità”, cioè, non può ridursi soltanto al fatto che una
norma preesistente al d.lgs. 29 attribuisca un certo potere di amministrazione concreta all’organo politico,
giacché in tal caso la competenza dirigenziale sarebbe asssicurata dalla esplicita clausola interpretativa dell’art.
45 del d.lgs. 80/1998 (“A decorrere dalla data di entrata in vigore del presente decreto, le disposizioni previgenti
che conferiscono agli organi di governo l’adozione di atti di gestione e di atti o provvedimenti amministrativi di
cui all’art. 3, comma 2, del d.lgs. 29/1993 si interpretano nel senso che la competenza spetta ai dirigenti”).



12

decisioni con cui è stata riservata al ministro del tesoro, sulla base di norme
speciali e in considerazione del grande rilievo economico, giudidico e politico
delle scelte da compiere: l’adozione dei provvedimenti di emissione di titoli del
debito pubblico 15; la firma della convenzione tra Ministero del tesoro e
Ferrovie dello Stato spa concernente il fondo per la gestione dei debiti della
società 16; la firma delle convenzioni con i soggetti incaricati di collaborare alla
dismissione del patrimonio di spa pubbliche 17.

Naturalmente, una simile impostazione può destare, per l’aleatorietà delle
soluzioni concrete, qualche preoccupazione in chi paventa il possibile
riemergere di spinte contrarie alla riforma. Va anche dato atto, però, che la
giurisprudenza ha comunque già risolto, in modo convincente, a favore della
dirigenza, diverse situazioni controverse emblematiche.

E’ stata, infatti, ricondotta alla competenza dei dirigenti e non degli
organi politici: a) l’adozione dei provvedimenti di approvazione di contratti di
pubbliche amministrazioni 18; b) l’adozione dei provvedimenti di
riconoscimento del debito dell’amministrazione 19; c) l’adozione dei
provvedimenti con cui è esercitata la prelazione sui beni di rilevante valore
artistico 20; d) il rilascio delle autorizzazioni in materia di commercio delle armi
21; e) la legittimazione processuale attiva e passiva nelle controversie
riguardanti l’amministrazione 22; f) l’adozione dei provvedimenti di sospensione
cautelare facoltativa dal servizio di pubblici dipendenti, salvo che il
provvedimento concerna un dirigente generale (rectius, il dirigente in posizione
apicale) 23; g) l’adozione di tutti i provvedimenti disciplinari nei confronti del

                                                          
15 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 80/1995.
16 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 89/1995.
17 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 155/1996.
18 Per altro, la giurisprudenza è oscillante sul punto se all’approvazione possa procedere lo stesso dirigente che
ha stipulato il contratto o se, come vorrebbe la logica della distinzione tra controllante e controllato, debba
procedervi un funzionario diverso. Cfr.: Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazioni nn. 55, 79, 81/1994;
Corte dei conti, sez.controllo Sicilia, deliberazione n. 44/1997. La competenza del ministro (nel caso particolare,
dell’interno) è stata affermata - ma prima del d.lgs. 80/1998 - soltanto riguardo alla approvazione di contratti
relativi alla Polizia e sulla base di una norma avente spiccata specificità: Corte dei conti, sez.controllo Stato,
deliberazione n. 105/1994.
19 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazionei nn. 74/1994, 53 e 101/1995.
20 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 21/1997.
21 Cons.Stato, sez. I, parere n. 55/1999.
22 Cassazione, sez. unite, sentenza n. 7349/1998. Per altro, Cassazione, sez. I, sentenza n. 1392/1999, ha
affermato che la legittimazione processuale dei dirigenti anziché dell’organo politico non trova applicazione,
nelle regioni, in difetto di adeguamento dello statuto all’art. 16 del d.lgs. n. 29/1993.
23 Cons.Stato, sez. IV, sentenza n. 660/1995; Cons.Stato, sez. VI, sentenza n. 617/1995; Cons.Stato, sez. IV,
sentenza n. 1474/1998.
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personale, inclusa la destituzione 24; h) l’approvazione dei programmi di attività
dei dirigenti nelle università 25. Inoltre - e si tratta di un importante stop a
tentativi di aggiramento della riforma - è stata dichiarata illegittima la riserva,
all’ufficio di gabinetto del ministro, della trattazione di talune questioni di
amministrazione concreta (nella specie, delle questioni che investivano la
competenza di più direzioni generali di un ministero) 26.

La conclusione, a questo punto, può essere la seguente. Fino al 1997-98 -
cioè fino a che le leggi “Bassanini” non hanno sgombrato il campo da alcune
ambiguità della precedente normativa circa la distinzione tra atti di competenza
degli organi politici ed atti di competenza dei dirigenti - tutti gli attori del
palcoscenico amministrativo (politici, dirigenti, giudici) sono rimasti un po’ in
posizione di attesa, talvolta perplessi rispetto ad alcune soluzioni della riforma e
incerti sulla reale sua applicazione. A partire dal 1997-98,  invece, grazie anche
ai ricordati interventi chiarificatori della “seconda privatizzazione”, le
resistenze hanno cominciato, su questo punto, a venire via via meno e, sia pur in
modo talora confuso, si è cominciato a prendere realmente atto del nuovo
riparto di poteri all’interno delle amministrazioni.

2.3. Il potere di controllo sui risultati.

Questo è sicuramente il versante sul quale il nuovo assetto dei poteri di
governo delle politiche pubbliche ha incontrato maggiori difficolta e può dirsi, a
tutt’oggi, quasi completamente inattuato.

Ciò appare tanto più censurabile ove si consideri:
a) che la introduzione di verifiche sui risultati dell’attività complessiva delle

amministrazioni - nelle diverse forme dei controlli sulla efficienza ed
economicità, delle verifiche sulla efficacia e, più in generale, delle verifiche
dell’attuazione delle politiche pubbliche - è stata sin dal principio uno dei
principali obiettivi e degli elementi concettualmente più innovativi delle
riforme amministrative;

b) che norme in tema di verifica dei risultati sono state introdotte a partire dal
1993, e via via successivamente perfezionate e articolate nelle diverse

                                                          
24 Cons. Stato, sez. IV, sentenza n. 484/1998.
25 Essa spetta al direttore amministrativo dell’università e non al consiglio di amministrazione: Tar Emilia
Romagna, sentenza n. 425/1998.
26 Corte dei conti, sez.controllo Stato, deliberazione n. 124/1997.
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branche della pubblica amministrazione, sebbene soltanto nel 1999 sia stato
adottato un provvedimento di organico riordino della materia (d.lgs. n. 286).

In effetti, la centralità del potere di controllo sui risultati all’interno del
nuovo ordinamento delle pubbliche amministrazioni è di agevole comprensione.
Tutta la riforma è ispirata alla transizione da una concezione statico-formale
dell’amministrazione, attenta soprattutto alla legalità e agli aspetti giuridici del
potere amministrativo, ad una concezione dinamica ed economica, nella quale
l’amministrazione è vista soprattutto come soggetto erogatore di beni e servizi,
cui si chiede efficienza, economicità, efficacia, qualità, soddisfazione degli
utenti. Si spiega così la transizione dell’attenzione dall’atto al processo, dal
potere di ordine al potere di indirizzo, dai controlli giuridici ai controlli sui
risultati.

Naturalmente, una simile trasformazione non è facile né avviene per
decreto, ma richiede tempi lunghi e profonde trasformazioni di cultura per tutti
gli attori del palcoscenico amministrativo: organi politici, dirigenti, personale,
sindacati, organi di conrollo, giudici e, infine, anche cittadini-utenti.

Sennonché, a più di sette anni dall’avvio del percorso, non solo non è
stato attivato quel coerente sistema nazionale di verifica dei risultati dell’attività
delle amministrazioni che pure sembrava essere nei voti, ma si contano sulle
dita delle due mani anche le esperienze pilota in grado di fungere da best
practices e da esempio divulgabile nel mondo degli apparati pubblici.

La situazione è riassumibile evidenziando - in tre punti - ciò che non si è
fatto.

2.3.1. A partire dal 1993-94, sono stati progressivamente creati, nelle
amministrazioni pubbliche, i nuclei di valutazione o servizi di controllo interno
previsti dall’art. 20 del d.lgs. n. 29/1993. Sennonché, quasi sempre questi
organismi sono stati composti e coordinati da giuristi o da soggetti dotati di
competenze differenti da quelle - economiche, aziendalistiche e statistiche - che
la loro funzione avrebbe richiesto. Il risultato è stato che il controllo sui risultati
si è spesso trasformato in controllo giuridico-ispettivo e non è quasi mai riuscito
ad esprimere quel ruolo collaborativo di strumento di analisi e di informazione
sull’attività dell’amministrazione come processo, quella vocazione a supportare
le funzioni di indirizzo e di direzione, quella strumentalità alla eventuale
autocorrezione delle strategie e della gestione che, invece, dovrebbero
rappresentare la sua peculiarità.
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2.3.2. Una seconda nota critica riguarda la Corte dei Conti. Con la legge
n. 20/1994 e con altre disposizioni di settore la Corte dei Conti è stata - sia pure
in modo poco evidente e forse persino un po’ velato - collocata al vertice di una
sorta di network o sistema reticolare complesso per il controllo sulla gestione
delle amministrazioni, comprendente, oltre ad essa, gli organismi di controllo
interno delle pubbliche amministrazioni e i comitati provinciali per la pubblica
amministrazione. L'ordinamento ha, infatti, chiamato la Corte da un lato a
stabilire annualmente i programmi e criteri per lo svolgimento del controllo
sulla gestione delle pubbliche amministrazioni, dall’altro a verificare il
funzionamento dei controlli interni alle diverse amministrazioni (art. 3, comma
4, della legge n. 20); i comitati provinciali per la pubblica amministrazione,
invece, sono chiamati a partecipare a questa rete attraverso l’istituzione, al
proprio interno, di strutture con compiti di consulenza e supporto agli organismi
di controllo interno degli enti locali (art. 10, comma 6, del d.lgs. n. 286/1999,
che ha preso le veci dell’abrogato sesto comma dell’art. 20 del d.lgs. n.
29/1993).

Ebbene questo impianto reticolare, delineato già nel 1994, è a tutt’oggi
irrealizzato, anche per la rinuncia della Corte dei Conti a svolgere il ruolo che
pure la legge n. 20 - per quanto en passant e quasi “in punta di piedi” - le ha
attribuito. Parallelamente, una conferma della forte resistenza, all’interno (di
alcune componenti) della Corte dei conti, circa l’assunzione di un ruolo di
controllo più gestionale che di legalità è venuta dalla quasi totale inattuazione,
fino ad oggi, della nuova normativa che ha cercato di promuovere l'immissione,
nei ruoli della magistratura contabile, di laureati in discipline diverse da quelle
giuridiche, quali le scienze economiche, statistiche e attuariali 27.

Soltanto adesso, dopo l’emanazione del d.lgs. n. 286/1999 sul riordino
dei controlli interni nelle pubbliche amministrazioni, qualcosa sembra
cominciare a muoversi. Infatti, forse anche a seguito di questo nuovo forte
impulso alla trasformazione dei controlli sull'attività amministrativa, la Corte
dei conti ha a sua volta adottato un regolamento interno per organizzare lo
svolgimento delle proprie funzioni di controllo (deliberazione n. 14 del 16
giugno 2000 28), nel quale sono valorizzati proprio i due profili sopra ricordati

                                                          
27 Si tratta dell'art. 3, comma 8, della legge n. 127/1997, che ha modificato l'art. 12 della legge n. 1345/1961. La
nuova normativa avrebbe consentito di bandire concorsi rivolti prevalentemente a queste nuove professionalità,
di cui maggiore è la carenza all'interno della magistratura contabile. E invece, ancora il concorso bandito nel
settembre 2000 (GU del 26 settembre 2000, n. 75, 4° serie speciale) si è limitato ad applicare la riserva di posti a
favore di laureati in discipline economiche e statistico-attuariali soltanto nella misura minima stabilita dalla legge
(20 per cento), mentre l'orientamento delle prove d'esame è, poi, rimasto prevalentemente giuridico.
28 In GU n. 156 del 6 luglio 2000.
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della programmazione, anche pluriennale, dei controlli della Corte sulle gestioni
delle pubbliche amministrazioni e delle verifiche sul funzionamento dei
controlli interni nelle pubbliche amministrazioni.

2.3.3. Un terzo rilievo critico riguarda la quasi inesistente attuazione, ad
oltre sedici mesi dalla emanazione, del d.lgs. n. 286 del luglio 1999 che, in
ottemperanza ad una delega recata dalla legge n. 59/1997, ha previsto il
complessivo riordino e potenziamento dei meccanismi e strumenti di
monitoraggio e valutazione dei costi, rendimenti e risultati dell’attività delle
amministrazioni pubbliche.

Pur non privo di pecche, questo provvedimento ha tre importanti meriti.
Uno è di aver prospettato una distinzione abbastanza razionale fra tipologie di
controllo interno, separando innanzi tutto i controlli interni di regolarità
amministrativo-contabile dai controlli interni sui risultati e, poi, cercando di
specificare le finalità proprie dei diversi possibili controlli sui risultati
(controllo strategico o sull’attuazione delle politiche pubbliche; controllo di
gestione sulla efficienza, economicità ed efficacia dell’azione amministrativa;
valutazione delle prestazioni e dei comportamenti organizativi dei dirigenti). Il
secondo merito è di aver delineato in modo abbastanza dettagliato fasi,
meccanismi e metodologie delle diverse forme di controllo sui risultati, con una
impostazione forse troppo didascalica ed esplicativa ma, probabilmente,
necessaria alla luce della ancora scarsissima consuetudine di amministrazioni e
funzionari pubblici con queste tematiche di derivazione aziendalistica. Infine,
va a merito del decreto la previsione, presso la Presidenza del Consiglio dei
ministri, di un apparato organizzativo-strumentale con funzioni di assistenza e
supporto alla introduzione e allo svolgimento dei controlli sui risultati nelle
pubbliche amministrazioni: Comitato tecnico scientifico sui controlli interni,
Osservatorio sui controlli interni, Banca dati sugli atti di indirizzo politico-
amministrativo e sugli indicatori di efficienza-efficacia-economicità relativi
all’attività delle amministrazioni, Sistema informativo-statistico unitario per i
controlli sui risultati nelle amministrazioni.

Sennonché, questi meriti non hanno avuto, sino ad oggi, l’opportunità di
produrre effetti, giacché - come ha osservato nel settembre 2000 la Corte dei
Conti 29 - nessun ministero ha ancora riordinato i propri controlli interni alla
luce delle indicazioni del d.lgs. n. 286 e quasi ovunque sono rimasti in vita i
preesistenti meccanismi. Inoltre - ha rilevato sempre la Corte - non è stata

                                                          
29 Relazione sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1999, cit., parte II, cap. IV, par. 6.
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predisposta in alcuna amministrazione statale, dagli organismi di controllo
interno, la prescritta (art. 6, comma 3, del d.lgs. n. 286/1999) “relazione sui
risultati delle analisi effettuate, con proposte di miglioramento sulla funzionalità
dell’amministrazione”, che avrebbe dovuto prendere il luogo della tradizionale
“relazione sui risultati dell’azione amministrativa e sull’andamento dei servizi”
(predisposta, in precedenza, da ciascun ministero ai sensi del d.P.R. n. 748/1972
e soppressa dall’art. 74, comma 2, del d.lgs. n. 29/1993, come modificato dal
d.lgs. 80/1998).

L’esito di queste inadempienze è stato che, in luogo di un rinnovato
sistema di controllo interno - <<fattore determinante per il buon fine
dell’operazione di riordino e razionalizzazione dell’amministrazione statale>> e
per <<un rilevante mutamento dello stesso rapporto di controllo fra Corte dei
conti e amministrazioni>> connesso al fatto che <<la Corte, nel verificare la
gestione del bilancio, dovrebbe assumere, a fondamento delle sue valutazioni,
anche il risultato dei controlli interni>> - si è determinata, allo stato <<una
relativa inconoscibilità dell’attività e dei risultati di gestione conseguiti dalle
amministrazioni>> (sic!) 30.

Se, a ciò, si aggiunge che il Comitato tecnico-scientifico sui controlli
interni è stato effettivamente costituito soltanto nel maggio 2000 (a quasi un
anno dalla sua previsione legislativa) e che l’Osservatorio e la Banca dati sono
ancora in attesa di attivazione, il quadro che ne risulta non è certo
soddisfacente.

3.  Strumenti per governare l’alta burocrazia.

Come già accennato in apertura, al nuovo riparto di competenze tra
organi politici e dirigenza per ciò che concerne il governo delle politiche
pubbliche fa da pendant la nuova normativa sugli strumenti per governare l’alta
burocrazia e sullo status dei dirigenti.

Il criterio chiave che ha ispirato la legislazione di riforma è stato, in
materia, quello della “flessibilità”. Questa opzione si è fondata su due essenziali
ragioni: da un lato, la convinzione che la tradizionale forte stabilità dei dirigenti
nelle funzioni sia stata, a lungo andare, un fattore di inefficienza e progressivo
indebolimento dell’amministrazione pubblica; dall’altro, l’esigenza di rafforzare
la linea di comando sui dirigenti (degli organi politici sui dirigenti apicali, dei

                                                          
30 Le frasi tra virgolette sono tratte sempre dalla citata Relazione della Corte dei conti, parte II, ap. IV, par. 6.
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dirigenti apicali su quelli subordinati) nel momento in cui si decentravano sulla
dirigenza pressoché tutti i poteri di amministrazione concreta.

La traduzione effettiva di questo principio di flessibilità è stata affidata:
a) alla previsione di una forma di spoils system per gli incarichi dirigenziali

apicali delle diverse amministrazioni (snodo e trait d’union tra organo
politico e apparato amministrativo), la cui durata è stata legata a quella di
durata in carica dell’organo politico posto al vertice dell’amministrazione;

b) alla previsione della temporaneità (da due a sette anni) di tutti gli incarichi di
funzioni dirigenziali (temporaneità del rapporto d’ufficio), in
contrapposizione con la persistente stabilità del rapporto di lavoro
(continuatività del rapporto di servizio);

c) alla riconduzione ad unità delle molteplici qualifiche dirigenziali, legando le
distinzioni fra dirigenti non a posizioni di status acquisite una volta per tutte
(quali erano le vecchie qualifiche), ma alla effettiva posizione di
responsabilità (ruolo) di volta in volta da ciascuno ricoperta all’interno
dell’organizzazione;

d) all’accorpamento, nel “ruolo unico della dirigenza statale”, dei molteplici
ruoli dirigenziali esistenti nei ministeri, al fine di rimuovere ogni ostacolo
alla mobilità dei dirigenti nell’ambito dell’apparato statale complessivamente
considerato;

e) alla “privatizzazione” e “contrattualizzazione” del rapporto di lavoro di tutti i
dirigenti pubblici, assimilando progressivamente la disciplina del loro status
giuridico-economico a quella della dirigenza privata e regolando il rapporto
di lavoro mediante contratti individuali con l’amministrazione.

Nell’attuazione della riforma della dirigenza pubblica, questo è
sicuramente il profilo che ha registrato la maggiore attenzione, sia da parte degli
organi politici che della dirigenza. Ciò non ha, però, evitato il manifestarsi di
problemi e difficoltà che, tra l’altro, hanno inevitabilmente assunto, in un
ambito così “sensibile”, una certa enfasi.

Senza alcuna pretesa di esaustività, e senza addentrarmi eccessivamente
nel dettaglio delle questioni, mi limito a segnalare i tre principali punti di crisi.

Il primo è quello delle modalità di attribuzione delle funzioni dirigenziali.
Come è noto, la norma prevede, per l’attribuzione delle funzioni dirigenziali di
livello generale, un meccanismo complesso, comprendente un provvedimento
amministrativo di conferimento dell’incarico (d.P.R. o d.P.C.M., a seconda dei
casi) e un contratto individuale tra dirigente e amministrazione per la disciplina
di oggetto, obiettivi e durata dell’incarico e del trattamento economico spettante
al dirigente. Contrariamente ad una opinione abbastanza diffusa nei primi
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commenti, nella prassi dei ministeri si è imposta, a seguito di apposita
pronuncia della Corte dei conti, la  sequenza per cui prima è sottoscritto il
contratto tra amministrazione e dirigente (che disciplina il rapporto di servizio)
e, successivamente, previo visto e registrazione della Corte dei conti, è emanato
il decreto di conferimento dell’incarico (preposizione all’ufficio)  31.
Naturalmente, fino all’emanazione del decreto il contratto sottoscritto resta
privo di effetti 32.

Questa abbastanza discutibile ricostruzione ha consentito, alla Corte dei
conti, di conoscere e sindacare, in sede di controllo sul provvedimento di
conferimento dell’incarico, anche il contratto individuale ad esso preliminare e
collegato. Per converso, però, ha contribuito non poco ad allungare i tempi
complessivi della procedura di attribuzione delle funzioni, resi già non brevi, in
molti casi, da una certa qual “pigrizia” delle amministrazioni (e degli organi di
governo) nella definizione dei contratti individuali. Talvolta - come nel caso di
taluni incarichi soggetti a spoils system durante i non lunghi Governi del
periodo 1998-2000 - l’effetto è stato paradossale: il periodo di durata del
Governo non è stato sufficiente, o è stato appena bastante, a completare la
complessa procedura per l’attribuzione delle funzioni (redazione e
sottoscrizione del contratto individuale, invio alla Corte dello schema di decreto
di incarico, formulazione di eventuali rilievi sul decreto o sul contratto da parte
della Corte, risposte dell’amministrazione ai rilievi e, infine, apposizione del
visto e registrazione della Corte), e tutto è stato poi azzerato dalla caduta
dell’Esecutivo e dalla formazione del nuovo Gabinetto, con il quale (trattandosi

                                                          
31 Sez. contr. Stato, deliberazione 3 giugno 1999, n. 39. La Corte ha fondato questa interpretazione sulla
considerazione che il provvedimento di preposizione all’ufficio (attributivo del potere pubblico) non potrebbe
che seguire la previa definizione, ad opera del contratto individuale, dell’oggetto del potere e degli obiettivi per
la cui realizzazione il potere è conferito. La tesi contraria (preferita da chi scrive), per cui prima dovrebbe venire
il provvedimento di incarico e dopo il contratto tra amministrazione e dirigente si fonda, invece, sull'assunto che
il provvedimento di incarico e di preposizione all'ufficio è lo strumento attraverso il quale sono attribuiti, al
dirigente, le funzioni e i poteri (in parte di diritto pubblico, in parte di diritto privato) connessi ad un certo ufficio
e derivanti direttamente dall'ordinamento (quindi non negoziabili), e che solo dopo questa attribuzione può farsi
luogo - logicamente e giuridicamente - alla negoziazione e alla stipula di un contratto sugli obiettivi da
raggiungere e sul trattamento economico del dirigente. In dottrina, cfr. in materia, tra gli altri: C.D'Orta, Il potere
organizzativo delle pubbliche amministrazioni tra diritto pubblico e diritto privato, in F.Carinci-M.D'Antona (a
cura di), Il Lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, 2° ed., Giuffrè, 2000, p. 144 ss.;
G.D'Alessio, Gli incarichi di funzioni dirigenziali, ibidem, p. 770 ss.; L. Torchia, La responsabilità dirigenziale,
Cedam, 2000, p. 42 ss.; A. Zoppoli, Dirigenza, contratto di lavoro e organizzazione, Università di Napoli
"Federico II"-Edizioni Scientifiche italiane, 2000, p. 287 ss.
32 Negli enti pubblici (non soggetti per questo profilo al controllo della Corte dei conti) si è consolidata, invece,
la prassi opposta, facendosi luogo alla preposizione del dirigente all’ufficio mediante apposito provvedimento
amministrativo e, poi, alla stipula del contratto individuale tra amministrazione e dirigente (cfr., sul punto, anche
N. Zucaro, L'attuazione della riforma del pubblico impiego, IPSOA, in corso di pubblicazione).
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di incarichi dirigenziali soggetti a spoils system) la procedura è ricominciata
dapprincipio, con riferimento ad altro o a volte anche al medesimo dirigente.
Nel frattempo, il dirigente in attesa di formalizzazione dell’incarico ha
comunque ricoperto la posizione e svolto le funzioni 33, ma in quale situazione
di autonomia giuridica e psicologica è facile immaginare!

Il secondo punto di crisi è costituito dalle modalità utilizzate per la prima
applicazione del ruolo unico dei dirigenti statali. Previsto dall’art. 23 del d.lgs.
n. 29/1993 (come modificato dal d.lgs. 80/1998), e concretamente disciplinato
da un regolamento del Governo (d.P.R. n. 150/1999), il ruolo unico dovrebbe
essere lo strumento per agevolare la mobilità dei dirigenti all'interno
dell'amministrazione statale e per consentire la utilizzazione ottimale, anche in
ministeri diversi da quello di prima assunzione, delle competenze maturate da
ciascun dirigente. In altri termini, il ruolo unico dovrebbe operare come una
sorta di succedaneo del mercato, un luogo ove possano liberamente incontrarsi e
trovare la migliore composizione possibile domanda (da parte delle
amministrazioni) e offerta (da parte di ciascun dirigente) di competenze
dirigenziali.

Purtroppo, il primo avvio di questo istituto ha sollevato molte perplessità
e preoccupazioni, tradottesi anche in una questione di legittimità davanti alla
Corte costituzionale 34.

Oggetto di contestazione è stata, soprattutto, la disposizione transitoria
dell'art.8 del regolamento con la quale - come spiega la prima relazione
sull'attuazione predisposta dall’Ufficio del Ruolo unico 35 - <<il legislatore del
d.P.R. n. 150/1999 ha, per così dire, azzerato tutti gli incarichi in essere alla
data della nuova disciplina, mantenendo in capo ai dirigenti una mera
aspettativa di proposta di incarico da parte dell’autorità politica.>> (sic!; i
corsivi sono miei).

In tal modo si è determinata - sia pure per una volta soltanto, ossia
soltanto nella prima applicazione del ruolo unico - una situazione di spoils
system generalizzato, in virtù della quale si sono trovati contestualmente
sottoposti ad un gradimento dell'organo politico, ai fini della conservazione
                                                          
33 Seppure soltanto in talune evenienze, questa situazione potrebbe forse anche integrare un caso di "funzionario
di fatto", con riflessi non insignificanti sulla legittimità dell'azione amministrativa. Quel che è certo è che in
molte amministrazioni si è ritenuto che il dirigente in attesa di formalizzazione dell'incarico di direzione di un
ufficio dirigenziale generale non potesse, per carenza di legittimazione, attribuire gli incarichi ai dirigenti
subordinati assegnati all'ufficio.
34 Cfr. Tar Lazio, sez. I, ord. 19 luglio 2000, n. 6060.
35 Presentata, il 30 giugno 2000, al Presidente del Consiglio e al Ministro per la funzione pubblica per riferire, ai
sensi dell’art. 3, comma 2, lett. g) del d.P.R. n. 150/1999, sulla programmazione degli accessi alla dirigenza, sulla
situazione complessiva del ruolo unico e sulla relativa banca dati informatica.
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delle funzioni o dell'attribuzione di funzioni nuove, non soltanto i 60-70 titolari
di incarichi apicali nelle amministrazioni statali (per i quali lo spoils system è
previsto dall'art. 19, commi 3 e 8, del d.lgs. 29/1993), bensì tutti i circa 400
dirigenti di prima fascia dei ministeri ed amministrazioni autonome dello Stato,
nonché ancora tutti i circa 4400 dirigenti "di base" degli stessi apparati 36.

A questa "flessibilità massima" a beneficio degli organi politici ha
corrisposto, però, una "flessibilità minima" a beneficio dei dirigenti. Per un
verso, infatti, i dirigenti si sono trovati ad essere soggetti soltanto passivi della
conferma o meno nell'incarico: anche volendo, infatti, in base all'art. 8 del
d.P.R. n. 150/1999 un dirigente non avrebbe potuto lasciare, senza nulla osta,
l'amministrazione di appartenenza per un incarico più appetibile eventualmente
offertogli presso un altro ministero. Per altro verso, la Corte dei conti ha
contestato la legittimità e rifiutato visto e registrazione alle clausole di alcuni
contratti individuali che riconoscevano, ai dirigenti, la facoltà di recedere
anticipatamente, previo preavviso, dal contratto. La motivazione è che tale
diritto potestativo di recesso sarebbe in contrasto con l'interesse pubblico e con
l'esigenza di buon andamento dell'amministrazione, ma sembra ignorare che, in
tal modo, tutti i principali poteri unilaterali di interruzione del rapporto (dal
licenziamento alla revoca o mancata conferma dell'incarico dirigenziale)
sarebbero concentrati nelle mani di una sola delle parti: l'amminitrazione-datore
di lavoro.

Sarebbe, a questo punto, un vero peccato che uno strumento quale il
Ruolo unico della dirigenza statale, moderno e potenzialmente utile sia alle
amministrazioni che ai dirigenti, finisse, a causa della discutibile attuazione e
interpretazione delle norme legislative, con l'essere messo in discussione, per
tornare a forme di garanzia dei dirigenti rigide e tipiche del tradizionale statuto
del pubblico impiego.

Il terzo punto di crisi è costituito dalla almeno parziale estensione della
contrattazione collettiva ai dirigenti della prima fascia (ex dirigenti generali).

Sin dall'avvio della riforma della dirigenza, nel 1993, fu sottolineato il
pericolo che la "privatizzazione" del pubblico impiego potesse portare ad un

                                                          
36 In verità, per i dirigenti di base (o di seconda fascia) la scelta sulla conferma o meno dell'incarico "azzerato"
non è stata rimessa all'autorità politica, come sembrerebbe dalla relazione dell'Ufficio del Ruolo unico, ma è
rimasta in capo ai dirigenti sopraordinati, come prevede l'art. 19, comma 5, del d.lgs. n. 29/1993. Tuttavia, nel
contesto descritto, la percezione di molti dirigenti "di base" è stata di essere, in qualche modo, anch'essi soggetti
ad un sia pur indiretto gradimento politico. Questa percezione sembra trovare conferma, d'altronde, in un passo
della circolare del Ministro per la funzione pubblica n. 7/1999 (5 agosto 1999), ove si legge che il conferimento
degli incarichi ai dirigenti di seconda fascia deve essere realizzato <<nel rispetto delle risorse e dei criteri
predeterminati dall'autorità politica>>.
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indebolimento dei dirigenti delle amministrazioni di fronte all'interlocutore
sindacale. Questa preoccupazione si è riaffacciata, più forte, quando nel 1997-
98, con la cosiddetta "seconda fase" della privatizzazione (dd.lgs. nn. 396/1997
e 80/1998), il nuovo regime privatistico del rapporto di lavoro è stato esteso
anche all'alta dirigenza che, inizialmente, vi si era sottratta. Il principale timore
era che se il trattamento giuridico-economico degli alti dirigenti fosse stato
sottoposto a forme di contrattazione collettiva, questi si sarebbero
inevitabilmente trovati soggetti a quegli stessi sindacati di cui avrebbero dovuto
essere la controparte nella contrattazione decentrata/integrativa e nella
quotidiana gestione degli uffici.

Secondo una opinione, il nuovo comma 2 dell'art. 24 del d.lgs. n. 29 -
rimettendo l'intero trattamento economico degli alti dirigenti (trattamento
fondamentale e retribuzione accessoria di posizione e di risultato) al contratto
individuale tra amministrazione e dirigente - avrebbe dovuto fugare questa
preoccupazione ed escludere senz'altro l'intervento delle organizzazioni
sindacali nella disciplina della materia.

Sennonché, nella pratica le cose sono andate diversamente. Forse
interpretando le nuove norme nel modo più corretto, forse in una prospettiva
complessiva di concertazione della riforme amministrative con i sindacati, fatto
sta che il Governo, dopo essere sembrato inizialmente (marzo 1999) orientato
ad escludere dalla contrattazione collettiva la prima fascia dirigenziale 37, ha
successivamente (febbraio 2000) assunto una diversa linea, affermando che <<a
seguito delle modifiche apportate dal d.lgs. n. 80/1998 … è venuta meno
l'esclusione dei rapporti di lavoro dei dirigenti generali dalla contrattazione
collettiva … di conseguenza la tornata contrattuale relativa alle aree
dirigenziali, per il quadriennio 1998-2001, a differenza della precedente, che ha
interessato solo i dirigenti, riguarderà tutta la dirigenza … sia di prima che di
seconda fascia>>38. In particolare, è ormai chiarito che la contrattazione
collettiva investe in pieno, sia per lo stato giuridico che per il trattamento
economico, non soltanto i dirigenti di seconda fascia, ma anche i dirigenti di
prima fascia (ex dirigenti generali) che svolgano funzioni ispettive o di studio e
non siano preposti ad uffici dirigenziali di livello generale. Resta sottratto alla

                                                          
37 Cfr. il paragrafo 3.2 della prima versione dello "Atto di indirizzo all'ARAN per il contratto collettivo nazionale
del personale dirigenziale dell'area I" (Ministeri, Enti pubblici non economici, Aziende, Ricerca, Università,
ecc.), approvato dall'Organismo di coordinamento dei Comitati di settore, presieduto dal Ministro per la funzione
pubblica, il 27 marzo 1999.
38 Cfr. il paragrafo 3.2. della nuova versione del citato "Atto di indirizzo all'ARAN per il contratto collettivo
nazionale del personale dirigenziale dell'area I", come modificato dall'Organismo di coordinamento dei Comitati
di settore il 25 febbraio 2000.
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contrattazione collettiva, ed è rimesso al contratto individuale, soltanto il
trattamento economico fondamentale ed accessorio (ma non lo status giuridico)
dei dirigenti preposti ad uffici dirigenziali di livello generale, anche se il
trattamento economico fondamentale è comunque definito assumendo a
parametro i valori stabiliti nel contratto collettivo.

Ora, non è questa la sede per entrare nel dettaglio di una questione
sicuramente complessa. Tuttavia, non vi è dubbio che questa evoluzione del
percorso riformatore verso una sempre più ampia sottoposizione del trattamento
dell'alta dirigenza a contrattazione collettiva desti qualche preoccupazione. I
sindacati, infatti, hanno già chiesto - e, per ora, hanno avuto risposta negativa -
di potersi confrontare, nelle forme penetranti della contrattazione o della
concertazione, anche sul delicatissimo tema dei criteri per il conferimento degli
incarichi dirigenziali di livello generale. Ove, in futuro, anche questa linea di
confine fosse superata, ne verrebbe pregiudicata la chiara distinzione di ruoli e
di responsabilità, all'interno delle amministrazioni, fra parte datoriale (dirigenti)
e controparte sindacale.

4. Per una prima lettura della riforma in chiave di sociologia
dell'organizzazione.

La sommaria ricognizione fin qui condotta sull'attuazione della riforma
della dirigenza pubblica non sarebbe, però, completa senza un accenno a come
la riforma è stata vissuta e valutata, fino ad oggi, dagli stessi dirigenti. A tal
fine, soccorrono i primissimi provvisori dati di una ricerca in corso di
svolgimento nell'ambito della Scuola superiore della pubblica amministrazione,
relativi alle opinioni di 100 dirigenti della Presidenza del Consiglio e di 14
Ministeri 39.

Si tratta - è bene sottolinearlo - di informazioni che devono essere accolte
con estrema cautela e che sono suscettibili di modificazioni anche significative,
in quanto relative ad un campione ancora molto ridotto (2 per cento del totale
dei dirigenti statali), che sarà ampliato nei prossimi mesi. Nondimeno, la
abbastanza rappresentativa distribuzione di questo primo campione tra
amministrazioni, fasce dirigenziali (26 dirigenti di prima fascia e 74 di seconda
                                                          
39 La ricerca è diretta da Emanuele Sgroi e curata da Gilda Siniscalchi e Olga Perito nell'ambito del secondo
corso-concorso di formazione dirigenziale organizzato dalla SSPA. E' stato predisposto un questionario con circa
50 domande relative a tutti i principali aspetti della riforma, dal rapporto politica-amministrazione alla
privatizzazione del rapporto di lavoro dei dirigenti, dalle modalità di conferimento degli incarichi dirigenziali al
trattamento economico.
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fascia), fasce di età (42 dirigenti sotto i cinquanta anni, 58 sopra tale età) e sesso
(32 donne e 68 uomini), consente di accogliere ugualmente tali primi dati con
interesse.

Le informazioni principali attengono al nuovo assetto del rapporto fra
politica e amministrazione (ovvero tra organi politici e dirigenti), alla effettività
del nuovo modello di dirigenza pubblica manageriale e alla privatizzazione del
rapporto di lavoro.

Innanzi tutto, l'opinione prevalente è che, nonostante le intenzioni della
riforma, il ruolo dei dirigenti all'interno delle amministrazioni sia rimasto, fino
ad oggi, sostanzialmente invariato. Infatti, soltanto 20 dirigenti su 100 si
sentono più coinvolti nelle decisioni, mentre 63 ritengono che la propria
partecipazione alle decisioni non sia cresciuta o sia cresciuta in modo molto
ridotto. Questo giudizio è confermato, a contrario, dalla convinzione che
l'autonomia dei dirigenti non sia stata ridotta dalla riforma: la pensano così 51
dirigenti su 100, mentre soltanto 29 ritengono di essere oggi meno autonomi
che in passato.

Apparentemente contraddittoria è la valutazione espressa sulla
introduzione, nell'ordinamento, di meccanismi di temporaneità degli incarichi
dirigenziali che, in taluni casi, giungono a configurare una forma di spoils
system. Da un lato, infatti, 69 dirigenti su 100 negano che lo spoils system
offuschi la distinzione tra politica e amministrazione; dall'altro, rispondendo in
pratica alla stessa domanda formulata in modo apparentemente diverso, 58
dirigenti su 100 affermano che la maggiore discrezionalità degli organi politici
nella scelta dei vertici amministrativi non si concilia con la distinzione fra
politica e amministrazione.

La maggioranza dei dirigenti ritiene, comunque, che non vi sia equilibrio
nel rapporto tra poteri e responsabilità dei dirigenti e degli organi politici: la
pensano così 61 dirigenti su 100, contro 34 che ritengono invece equilibrato tale
rapporto.

Infine, 62 dirigenti su 100 ritengono che la riforma - una riforma ispirata
all'idea di introdurre, nelle amministrazioni, logiche operative aziendalistiche e
manageriali - non abbia effettivamente avvicinato il loro ruolo e figura a quelli
del manager privato. Non può, per altro, nemmeno essere considerato
insignificante il dato che ben 31 dirigenti pubblici su 100 si sentano, oggi, più
vicini al modello aziendalistico.

Se il nuovo assetto del rapporto politica-amministrazione e il nuovo ruolo
dei dirigenti disegnati dalle norme destano, alla prova dei fatti, perplessità e
giudizi non univoci fra i dirigenti, è invece nettamente e largamente critico il
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giudizio sul modo in cui è stata concretamente attuata la privatizzazione del
rapporto di lavoro.

Infatti, ben 81 dirigenti su 100 ritengono che il dirigente possa esercitare
poca o nessuna autonomia in sede di definizione del contratto individuale che
ne disciplina il rapporto di lavoro con l'amministrazione. In pratica, il contratto
individuale si rivela atto negoziale di regolazione del rapporto di lavoro solo
formalmente, perché, come affermano (rispondendo ad altra domanda) 87
dirigenti su 100, sostanzialmente si tratta di un contratto per adesione, ove il
contenuto è interamente stabilito dall'amministrazione-datore di lavoro.

Preoccupante è, poi, la risposta alla domanda se l'accettazione da parte
del dirigente, con la firma del contratto individuale, degli obiettivi enunciati nel
contratto implichi o meno la effettiva condivisione degli stessi. Se è vero che
hanno risposto sì 51 dirigenti su 100, è anche vero che ben 44 dirigenti hanno
risposto negativamente, evidentemente ritenendo la sottoscrizione del contratto
una necessità, un obbligo formale non evitabile, ma non l'espressione di una
effettiva manifestazione di volontà. Quali conseguenze questa riserva mentale
possa avere sull'azione concreta del dirigente è facile immaginare.

Per tirare le fila, il giudizio complessivo dei 100 dirigenti pubblici fin qui
intervistati è, in prevalenza, critico sulla riforma. Per l'esattezza, hanno espresso
una valutazione negativa 61 dirigenti, 34 hanno dato un giudizio positivo e 5
non hanno risposto.

Come detto, per altro, si tratta di dati da valutare ancora con molta
cautela, in quanto limitati e parziali e, soprattutto, da interpretare in un'ottica di
prospettiva. Infatti, che 34 dirigenti su 100 diano un giudizio positivo sulla
riforma è certo un segno che la maggioranza dell'alta burocrazia ha una
posizione critica, ma è anche indice che esiste una componente non marginale
di dirigenti statali aperta alle sfide di un cambiamento così ambizioso come
quello impostato dal legislatore, purché vengano corretti alcuni difetti
dell'impianto normativo e l'attuazione sia davvero coerente con la filosofia della
riforma.

5. Conclusioni.

Le conclusioni del ragionamento possono essere articolate in cinque
punti.
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Primo punto. L'attuazione della riforma denunzia una sorta di strabismo,
nel senso che - per riprendere la metafora del paragrafo introduttivo - delle
quattro leve attivabili per governare la macchina amministrativa, soltanto due
sono state pienamente utilizzate: il potere di amministrazione concreta,
trasferito alla dirigenza, e i nuovi e più penetranti poteri di governo sull'alta
burocrazia esercitati dagli organi politici. Poco e male è stata utilizzata,
soprattutto a livello di amministrazione centrale, la leva del potere di indirizzo
politico-amministrativo, mentre infine la leva del potere di controllo sui
risultati, salvo poche eccezioni, o non è stata resa operativa o lo è stata in modo
meramente formale. In pratica, delle indicazioni legislative è stata attuata - bene
o meno bene - soltanto la parte più semplice, ovvero quella che più interessava.
La parte di più difficile realizzazione, ma anche più importante per la profonda
trasformazione dei metodi di funzionamento delle amministrazioni pubbliche, è,
invece, rimasta in buona misura sulla carta della Gazzetta Ufficiale.

Secondo punto. Senza un effettivo e contenutisticamente adeguato
esercizio del potere di indirizzo politico-amministrativo e senza un parimenti
adeguato funzionamento dei controlli sui risultati, la riforma rischia di produrre
effetti indesiderati. Vengono, infatti, a mancare parametri in qualche modo
"riconoscibili" per l'esercizio dei poteri di governo sull'alta burocrazia e, in
particolare, per le scelte di affidamento, modificazione e revoca degli incarichi
dirigenziali 40. Tali scelte, infatti, non potendo ricollegarsi, nemmeno in linea
generale, ad analisi e valutazioni tecniche sull'operato del dirigente e sul
raggiungimento di obiettivi predeterminati, rischiano di trasformarsi da scelte di
discrezionalità amministrativa e tecnica in scelte di discrezionalità politica;
discrezionalità politica che, però, il d.lgs. n. 29/1993 ammette non per tutti gli
incarichi dirigenziali, ma soltanto per i pochi incarichi apicali soggetti a spoils
system.

                                                          
40 Sottolineo, sia pure soltanto incidentalmente, che la verifica dei risultati dell'attività delle pubbliche
amministrazioni non consente quasi mai, per sua natura, il riferimento a parametri "oggettivi" quali possono
essere, per una impresa, il fatturato o il margine operativo a altri. Non di meno, una valutazione tecnica dei
risultati resta possibile - come dimostrano gli specialisti della materia (cfr., per es., G. Rebora, La valutazione dei
risultati nelle amministrazioni pubbliche. Proposte operative e di metodo, Guerini e Associati ed., 1999), nonché
alcune positive sperimentazioni, soprattutto a livello di enti pubblici e di enti locali - mediante utilizzazione di
indicatori e standards anche costruiti ad hoc per una data realtà amministrativa (cfr., in proposito, il Manuale per
il controllo strategico e gestionale curato, nel 1999, dalla Conferenza permanente dei servizi di controllo interno
delle regioni e delle province autonome). Di qui la possibilità di ancorare la valutazione dei dirigenti e le scelte in
materia di incarichi a parametri, se non oggettivi, quanto meno "riconoscibili".
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Terzo punto. Nel 1981 Sabino Cassese, commentando il fallimento della
"prima riforma" della dirigenza pubblica varata con il d.P.R. n. 748/1972, coniò
la metafora dello "scambio sicurezza-potere" tra organi politici e alta burocrazia
41: per ottenere una certa salvaguardia dello status giuridico-economico e della
carriera da interventi degli organi politici, i dirigenti pubblici rinunciarono ad
esercitare in autonomia i poteri di gestione amministrativa loro riconosciuti
dalla riforma. Oggi, questo meccanismo sembra riproporsi, ma in forma in
qualche modo rovesciata. Infatti, nell'attuazione di questa "seconda riforma"
della dirigenza pubblica si è effettivamente verificato un trasferimento dei
poteri di amministrazione concreta dagli organi politici alla dirigenza, ma i
dirigenti hanno, per converso, perduto molte delle sicurezze che prima
caratterizzavano carriera e trattamento economico, su cui gli organi politici
possono oggi, attraverso la leva degli incarichi dirigenziali, incidere assai più di
prima. In poche parole, si è passati dallo "scambio sicurezza-potere" ad un
"contro-scambio potere-sicurezza". In parte, questo effetto è stato previsto è
voluto dal d.lgs. 29/1993 il quale, però, ha cercato un punto di equilibrio
collegando la maggiore discrezionalità degli organi politici su status e carriera
dei dirigenti ai più volte ricordati meccanismi di controllo e valutazione
"tecnica" dei risultati dell'azione amministrativa. Non funzionando questi
meccanismi, il punto di equilibrio rischia di venire meno.

Quarto punto. Se non tutte, molte delle riforme amministrative - e, tra
queste, le riforme dell'organizzazione amministrativa e della dirigenza pubblica
-possono essere temi bi-partisan. Il funzionamento della macchina
amministrativa, infatti, è o dovrebbe essere interesse di tutte le parti politiche,
quale che sia la loro momentanea collocazione rispetto al Governo. Poiché, nel
dibattito di questi anni, si può riscontrare una abbastanza ampia convergenza
politico-parlamentare su molti obiettivi e princìpi di razionalizzazione
dell'amministrazione, e anche su parte delle soluzioni tecniche che hanno
ispirato le riforme 42, sarebbe auspicabile che, nel prossimo futuro, sui temi che
ho cercato di tratteggiare, si giungesse a tutti i necessari aggiustamenti e
correzioni di tiro, ma senza ritorni ad "età dell'oro" della tradizione
amministrativa italiana che, purtroppo, dal punto di vista dell'efficacia,
efficienza e qualità del servizio ai cittadini, non sono mai esistite.

                                                          
41 Cfr. S.Cassese, Grandezza e miserie dell'alta burocrazia in Italia, in Pol.dir., 1981, p. 220 ss.
42 Ne danno testimonianza i resoconti delle sedute svolte, nella legislatura in corso, dalla Commissione
parlamentare bicamerale per l'attuazione della riforma amministrativa, che ha espresso pareri su tutti gli schemi
di decreto legislativo e di regolamento predisposti per l'attuazione delle cosiddette "leggi Bassanini".
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Quinto punto. E' ormai opinione assai diffusa, tra gli studiosi e gli
operatori, che i comuni, venti anni fa fanalino di coda dell'amministrazione
pubblica italiana, ne siano oggi divenuti elemento di punta. E' infatti in questo
settore che, seppure in modo non uniforme, i tentativi di aziendalizzare e
managerializzare l'apparato sono meglio riusciti e sono state avviate le
sperimentazioni più interessanti e avanzate di nuovi modelli organizzativi, di
pianificazione, verifica e valutazione dell'azione amministrativa, di gestione del
personale. Viceversa, l'apparato ministeriale è apparso, fra tutti, il più lento e
restio ad attuare il cambiamento. E' lecito ipotizzare che, alla base di queste
diverse reazioni, vi siano due fondamentali motivi: a) la vicinanza delle
amministrazioni locali ai cittadini-utenti, che possono così rappresentare più
immediatamente e direttamente l'aspettativa per il miglioramento dei servizi,
contrapposta alla spesso grande distanza che separa gli utenti dalle
amministrazioni centrali; b) l'integrazione coerente fra riforme istituzionali e
riforme amministrative che, negli enti locali, ha consentito di far assurgere
l'efficienza-efficacia di tutta la macchina amministrativa a esigenza primaria per
gli stessi organi politici, laddove, viceversa, questa esigenza non sembra ancora
percepita con la stessa intensità nelle amministrazioni statali, ove le riforme
amministrative non si sono, ancora, coniugate con la riforma istituzionale.

La sintesi, un po' amara ma probabilmente non lontana dal vero, è che le
amministrazioni statali non sono, ancora, del tutto "mature" per recepire quei
modelli organizzativi più manageriali e aziendalistici che, invece, hanno
cominciato a trovare reale accoglienza a livello locale.


