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Prefazione

di Bernardo Giorgio Mattarella

Perché la dirigenza pubblica ¢ importante? Una ragione fondamentale ¢
il numero: i dirigenti amministrativi — anche al netto delle categorie profes-
sionali che hanno un inquadramento dirigenziale ma non dirigono uffici o
che hanno un regime del tutto peculiare (medici, presidi, segretari comuna-
li, prefetti, ufficiali delle forze dell’ordine e delle forze armate) — sono varie
decine di migliaia. Tra questi vi sono dirigenti “generalisti” e tecnici, diri-
genti dello Stato e di enti autonomi, dirigenti anziani e (troppo pochi) gio-
vani, dirigenti di grandissimi e di piccolissimi uffici, dirigenti di ruolo ed
“esterni alla pubblica amministrazione”, e tra essi vi sono grandi differenze
di provenienza sociale e geografica, di eta, di studi e (non sempre giustifi-
cate) di trattamento economico. Si tratta di un’ampia fascia di personale,
posta al vertice di ciascuna amministrazione, il cui rendimento ¢ fondamen-
tale per il funzionamento delle amministrazioni: per la realizzazione degli
interessi pubblici, per il corretto uso delle risorse delle amministrazioni, per
la tutela degli interessati, per I’implementazione dei progetti di riforma
amministrativa. I dirigenti spesso fanno ben piu che dirigere: verso 1’alto,
definiscono gli obiettivi, in collaborazione se non in sostituzione degli or-
gani di indirizzo politico; verso il basso, svolgono direttamente molte atti-
vita, per supplire alla carenza di personale qualificato nei loro uffici. Sulla
dirigenza il legislatore punta con decisione per il miglioramento dell’ammi-
nistrazione, come dimostrato dalla delega contenuta nell’articolo 11 della
legge n. 124 del 2015, che con il suo grado estremo di dettaglio (anche ri-
spetto alle altre deleghe contenute nella stessa legge) mostra I’attenzione
che il legislatore delegante ha dedicato alla materia.

Perché, in secondo luogo, ¢ importante il modo in cui sono attribuiti gli
incarichi dirigenziali? Anche qui, i numeri sono rilevanti, perché i dirigenti
non sono fermi nei loro posti: ogni anno, vengono conferite molte migliaia
di incarichi dirigenziali, con continui spostamenti di dirigenti da un ufficio



a un altro o con conferme sottoposte a verifica. E un processo continuo di
allocazione della piu importante risorsa umana del sistema amministrativo,
che diventera ancora piu importante ¢ complesso dopo 1’esercizio della de-
lega menzionata, che introdurra — in luogo delle migliaia di ruoli corrispon-
denti ad altrettante amministrazioni, nell’ambito dei quali attualmente si
svolgono per lo pit quei movimenti — tre grandi ruoli, tra loro comunicanti,
creando un grande unico mercato della dirigenza pubblica. Questo mercato
richiedera regole, coordinamento nell’ingresso, omogeneita dei criteri di
valutazione, comparabilita delle condizioni di lavoro, omogeneita delle
procedure di assegnazione degli incarichi. Ma il sistema di assegnazione
degli incarichi dirigenziali ¢ importante soprattutto perché si colloca al cuo-
re del rapporto tra politica e amministrazione, nel punto di massima tensio-
ne tra le ragioni del merito e dell’imparzialita, da un lato, e quelle della
rappresentanza politica e della responsabilita politica per 1’ammini-
strazione, dall’altro. Come mostrato dai continui adattamenti legislativi e
giurisprudenziali, non ¢ facile trovare il corretto equilibrio tra queste esi-
genze, regolando gli incarichi dirigenziali in modo da assicurare una corret-
ta trasmissione dell’indirizzo politico e una reale distinzione di responsabi-
lita tra politica e dirigenza.

Quale ¢ lo stato attuale degli incarichi dirigenziali? Al di 1a delle grandi
differenze tra le diverse amministrazioni e tra le diverse dirigenze, nel com-
plesso ¢ francamente difficile esserne soddisfatti. L’indizio piu evidente
della debolezza del sistema ¢ dato dall’esigenza, per le amministrazioni
pubbliche, di importare le élites formate in ambiti diversi da quelli propri
delle amministrazioni: magistrati, avvocati dello Stato, consiglieri parlamen-
tari, professori universitari sono continuamente chiamati a ricoprire gli in-
carichi di maggiore responsabilita, che solo occasionalmente vengono attri-
buiti a dirigenti amministrativi di carriera. I sistemi di accesso alla dirigen-
za sono molto eterogenei e spesso del tutto insoddisfacenti. I processi di as-
segnazione degli incarichi si svolgono all’interno di ciascuna amministra-
zione, nell’ambito della quale la politicizzazione ¢ molto forte: in molte
amministrazioni pubbliche si fa carriera per scelta politica. La disciplina
legislativa di questi processi € incerta e incompleta, tanto che — come mo-
strato in questo libro — la giurisprudenza ha dovuto integrarla in vario modo.

A questi problemi porra rimedio la riforma prefigurata dalla legge n.
124? Non ¢ certo un obiettivo facile, né raggiungibile nel breve termine.
Certamente i meccanismi di assegnazione degli incarichi si svolgeranno in
un campo piu ampio e piu aperto, ma anche piu regolato e vigilato, allo
scopo di garantire maggiormente 1’imparzialita. Certamente la riforma con-
durra a un cambio di logica, per esempio in ordine all’individuazione del
datore di lavoro, alla costruzione del trattamento economico, alla definizio-
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ne dei sistemi di valutazione. Altrettanto certamente, essa € strettamente le-
gata ad altri indirizzi di riforma che si delineano nell’ambito del pubblico
impiego, per esempio in ordine alle forme di autonomia e di flessibilita nel
reclutamento e nella gestione del personale o alla mobilita del personale tra
le amministrazioni.

In ogni caso, per completare il quadro della disciplina e per affrontare i
problemi interpretativi e applicativi € necessario guardare indietro, oltre che
avanti. La conoscenza dei problemi sorti negli ultimi anni, delle soluzioni
che hanno funzionato e di quelle che non hanno funzionato, del modo in cui
la giurisprudenza ha declinato i principi costituzionali ¢ un viatico indi-
spensabile per la nuova fase. Per questa ragione, il libro di Maria Paola
Monaco ¢ utile e tempestivo. Utile, perché fornisce una analisi completa e
aggiornata della disciplina del conferimento di incarichi, con riferimento
alle varie fasi dei relativi procedimenti, e dei problemi che essa ha solleva-
to, corredata dei dovuti riferimenti alla letteratura e alla giurisprudenza.
Tempestivo, perché offre una solida base di documentazione e approfondi-
mento a chi dovra risolvere i numerosi problemi inerenti alla definizione e
all’attuazione del nuovo sistema della dirigenza pubblica.
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1. Fiduciarieta vs imparzialita nel conferimento
dell’incarico di funzione dirigenziale

1. La dirigenza pubblica tra politica e amministrazione. Un dialogo
difficile

Da molti anni la dottrina pubblicista si occupa a diverso titolo di alcuni
argomenti istituzionali, fra questi indubbio rilievo viene attribuito a quello
volto a chiarire il complesso rapporto esistente, all’interno dell’ammini-
strazione pubblica, fra coloro ai quali ¢ affidata la funzione politica e coloro
ai quali, invece, ¢ affidato un ruolo piu propriamente gestionale che si con-
cretizza nell’assunzione di determinazioni di carattere amministrativo'. In
quest’ambito obiettivo del presente contributo ¢ proprio quello di valutare
quale sia il punto di equilibrio che le due anime — politica e gestionale — di
cui si compone 1’apparato pubblico hanno raggiunto con riferimento alla
specifica tematica degli incarichi dirigenziali visti nel diverso momento del
conferimento e della revoca. Le pagine che seguono cercano, quindi, di fo-
calizzare 1’attenzione su un rapporto estremamente difficile e problematico
che, in astratto, puo dare luogo ad un evidente contrasto fra chi dovrebbe
svolgere il suo operato ispirandosi al canone costituzionale dell’impar-
zialita e chi, invece, perseguendo funzioni piu propriamente politiche, € in
grado di orientarne diversamente le scelte rapportando il procedimento di
attribuzione o revoca dell’incarico al paradigma della fiduciarieta. Fra i due
momenti di cui si compone il rapporto di lavoro del dirigente pubblico,
contratto di lavoro a tempo indeterminato ed incarico a termine, solo quelli
relativi all’incarico possono consentire connotazioni in senso fiduciario
dell’operato del dirigente pubblico. Qualora, infatti, in relazione alle scelte
di volta in volta operate dal legislatore, il quadro normativo consenta al ti-

! Sugli aspetti generali della riforma del lavoro nelle pubbliche amministrazioni, ed, in
particolare, della dirigenza pubblica, cfr., Battini, Cassese, 1997; Carinci, 1998a; Carinci,
D’Orta, 1998b; Battini, 2000; D’ Alessio, 1999; Carinci, D’ Antona, 2000; Zoppoli, 2000.
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tolare del potere politico di interferire sulle modalita di attribuzione
dell’incarico del dirigente, ovvero di utilizzare ’istituto della revoca in mo-
do improprio estrapolandolo dall’ottica del raggiungimento dei risultati, si
puo ritenere non raggiunto proprio quell’equilibrio che i principi costitu-
zionali imporrebbero, invece, di raggiungere.

Prima di verificare quale sia il punto di equilibrio al quale il sistema at-
tuale sembra tendere — equilibrio che, peraltro, come si dira nel prosieguo?,
la riforma in atto potrebbe ridisegnare — pare necessario, in via preliminare,
effettuare qualche approfondimento sul passato si da cogliere quelle esi-
genze che hanno determinato continui stimoli al cambiamento.

Non si puo non rilevare, infatti, come 1’approccio del legislatore alle
modalita con cui si sono stabiliti i principi di attribuzione e revoca degli in-
carichi ai dirigenti nell’amministrazione pubblica sia mutato nel corso degli
anni.

Sebbene, infatti, il termine “dirigenza” sia entrato a far parte del pano-
rama normativo italiano solo nei primi anni Settanta® tale figura, dal punto
di vista sostanziale, era incorporata, sotto mentite spoglie, in quella del fun-
zionario o dell’impiegato®. Indipendentemente dal nome attribuito a chi
svolgeva questo ruolo la fiduciarieta ne rappresentava un tratto distintivo.
Nell’impostazione cavouriana espressa nelle parole con cui lo stesso Ca-
vour, nel 1852, illustro al Parlamento subalpino la sua proposta che diven-
tera poi legge «i ministri provvederanno all’amministrazione centrale dello
Stato per mezzo dei loro uffici, posti sotto I’'immediata loro direzione»’, si
intravede la propugnazione di un modello che fa del ministro la struttura di
riferimento. L’esigenza di assicurare il controllo parlamentare su
un’amministrazione che, nella prima fase della storia unitaria «si presenta-
va ancora come amministrazione della corona»®, avrebbe condotto
all’adozione e generalizzazione di un modello organizzativo che al princi-
pio inglese della responsabilita ministeriale univa un accentramento di

2V.infra, 145 ss.

3 Con il d.p.r. 748/1972 viene istituita, nell’ambito delle amministrazioni statali, anche
ad ordinamento autonomo, una vera e propria dirigenza, le cui qualifiche sono ancora enu-
cleate all’interno della carriera direttiva. E da tener presente che il d.p.r. 748/1972 costitui-
sce tuttora, unitamente alle specifiche disposizioni di settore, la normativa di riferimento per
il personale dirigente statale non destinatario delle disposizioni del d.Igs. 29/1993. Raimon-
di, 1988; D’Orta, 1998a, 3; Mazzoleni, 1997, 321.

4 Nell’Italia pre-unitaria secondo il modello francese e borbonico il funzionario pubblico
era un munus cio¢ un incarico onorifico se non addirittura un incarico che si doveva comprare.
La connessa gratuita dell’incarico lo rendeva un incarico onorifico, questo perché, nella lo-
gica dell’epoca, doveva evitare che “il servitore dello stato” prestasse la sua opera per profitto.

5 Art. 1, comma 1, r.d. 1611/1853. V. Bardusco, 2009, 52.

6 Giannini, 1961, 145.
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stampo francese in cui si creava una relazione rigidamente gerarchica fra il
vertice politico e gli uffici. L’alta burocrazia, di conseguenza, scompariva
dietro il ministro, risultando formalmente priva di autonomi poteri e agendo
sempre ed esclusivamente «su delega o per conto dell’organo di direzione
politica»’. Non & un caso, infatti, che segretario generale e direttore generale
fossero scelti previo concerto del Consiglio dei Ministri e lavorassero diret-
tamente col ministro e sotto la sua autorita®. In questo modello «I’alta buro-
crazia» ¢ «ausiliaria del ministro, verso cui ¢ responsabile, ed oper[a] in
nome del ministro, secondo le sue istruzioni»’. Gli strumenti con cui si go-
verna il sistema organizzativo cosi costruito per molti aspetti fa diffuso ri-
corso al diritto comune richiamandosi agli elementi della locazione di opere
seppure con alcune specialita riferite alle procedure di reclutamento, alla
statuizione di dotazioni organiche e ad un particolare regime pensionistico.
La parte che potrebbe dirsi pubblicistica era «incentrat[a] su di un titolo
procuratorio (non retribuito, ma a cui era spesso connesso un beneficio), la
cui natura ricalcava figure di stampo privatistico (rappresentanza, mandato,
fiducia, commissione, delega)»'®. La carriera dei funzionari civili nasceva,
quindi, dall’investitura diretta nella titolarita di organi, in cui il dipendente
diventava strumento materiale per I’esercizio delle potesta pubbliche.
Un’investitura che, proprio a causa delle sue caratteristiche discrezionali,
anche all’epoca, senti la necessita di un intervento atto a limitare le assun-
zioni di “favore politico”. A tal fine avrebbero dovuto concorrere la prede-
terminazione dei ruoli, cio¢ del numero dei dipendenti, ed una loro distin-
zione in gradi. Nonostante questi accorgimenti, negli anni che trascorsero
dall’Unita d’Italia fino al secondo conflitto bellico il conferimento della ti-
tolarita dell’ufficio, il munus publicum dell’esercizio delle funzioni, conti-
nuava ad essere “pienamente discrezionale” e avveniva con atti che nulla
avevano a che fare con lo stato giuridico del dipendente. Il modello mini-
steriale delineato da Cavour nel corso degli anni avrebbe subito innumere-
voli tentativi di riforma nessuno dei quali, peraltro, dotato di forza tale da
essere portato a compimento. Soltanto le richieste di una separazione tra
politica ed amministrazione trovarono un varco, ma non riuscendo ad inci-
dere sui meccanismi di nomina provvidero a scoraggiare la “politicizzazio-
ne” dell’amministrazione attraverso «le garanzie di status concesse ai fun-
zionari e i conseguenti limiti al potere discrezionale del Ministro nella ge-
stione della carriera burocratica»''. Con la disciplina codificata nello statuto

7 Battini, 2003, 525.

8 Art. 14, r.d. 1611/1853.
9 Cassese, 1981, 222.

10 Giannini, 1970.

11 Battini, 2000, 611.
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del 1908'> nomina, gestione e disciplina delle figure apicali — assimilabili ai
nostri dirigenti — furono attribuite al Consiglio dei Ministri e la procedura
di dispensa dal servizio assistita da un contraddittorio non previsto per il
personale non dirigenziale.

Il modello “cavouriano” che prevede il Ministro quale responsabile poli-
tico e, al contempo, vertice amministrativo del proprio dicastero resistera
per piu di un secolo, e piu precisamente fino al 1993. Anche la Costituzione
non riuscira a discostarsi piu di tanto da questo modello, prevedendo al se-
condo comma dell’art. 95 che «i Ministri sono responsabili [...] indivi-
dualmente degli atti dei loro dicasteri». Seppure con dei temperamenti rap-
presentati dagli artt. 97 e 98 della stessa Carta Costituzionale che, nel favo-
rire «una concezione dell’amministrazione come apparato pubblico al ser-
vizio della collettivita», sottopongono I’organizzazione degli uffici alla leg-
ge e non al Governo ¢ collocano i pubblici impiegati al servizio esclusivo
della Nazione'’. La contraddizione fra autonomia dell’amministrazione e
sottoposizione alle direttive del governo trova superamento nella Costitu-
zione, da un lato, attraverso la «disciplina dei rapporti tra organi di governo
e uffici burocratici ispirata ad una concezione estremistica del principio di
responsabilita ministerialey»; dall’altro, attraverso la «disciplina del rapporto
di servizio dei dipendenti pubblici improntata a preoccupazioni di imparzia-
litan'*. Appare evidente il peso delle parole pronunciate da Costantino Mor-
tati durante i lavori dell’ Assemblea costituente che nel delineare uno “statu-
to dell’amministrazione” avevano posto 1’accento sulla necessita che in
«una costituzione democratica, oggi che al potere si alternano i partiti» si
dovesse «tendere a garantire una certa indipendenza ai funzionari di Stato,
per avere una amministrazione obiettiva della cosa pubblica e non una am-
ministrazione dei partiti»'®. Sebbene il tema non fosse propriamente quello
dei dirigenti, proprio la dirigenza rappresentera

«il momento di collegamento tra politica e amministrazione, e, quindi il punto di
emersione delle contraddizioni che connotano tale relazione, la quale nei moderni
ordinamenti democratici, € infatti caratterizzata da una tensione di fondo dei due

12 1] riferimento ¢ allo Statuto giuridico del 1908 cft. 1. 290/1908.

13 Cassese, 1981, 223; Patroni Griffi, 2002, 67.

14 Larticolo 95 della Costituzione, come ¢ noto, disponendo che «i ministri sono re-
sponsabili individualmente per gli atti dei loro dicasteri» introduce «una regola di coinci-
denza tra poteri del ministro e poteri dell’amministrazione da lui dipendente, che pare sot-
trarre ogni spazio ad un’autonomia dei titolari burocratici degli uffici amministrativi», Battini,
2003, 526.

15 Commissione per la Costituzione, II sottocommissione, seduta del 14 gennaio 1947, in
La Costituzione della repubblica nei lavori preparatori dell’ Assemblea costituente, Camera
dei deputati — Segretariato Generale, vol. VIII, Roma 1971, 1863.
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valori inevitabilmente confliggenti: da una parte, il principio di sovranita popolare,
che impone un controllo dell’amministrazione da parte di organi che siano provvi-
sti di legittimazione democratica e, dunque, espressione di rappresentanza politica;
dall’altra parte, il principio di imparzialita, che invece postula un’amministrazione
al servizio dell’intera collettivita € non di una determinata maggioranza politica»'®.

La dirigenza otterra formale riconoscimento all’interno della pubblica
amministrazione soltanto agli inizi degli anni Settanta. La carriera direttiva
preposta alla guida degli apparati amministrativi con funzioni di vigilanza
ed organizzazione del lavoro e degli uffici — come detto — sebbene esistita
anche in precedenza, non implicava uno status di quei dipendenti differente
né tanto meno una autonomia nei poteri di amministrazione esterna'’. A cio
tradizionalmente era di ostacolo una concezione pervasiva della responsabi-
lita ministeriale e del controllo sulla discrezionalita amministrativa. Il pri-
mo tentativo di regolazione delle funzioni dirigenziali nelle amministrazioni
statali e ad ordinamento autonomo, si ebbe solo con il d.p.r. 748/1972 che,
nell’intento di attenuare la relazione di potere fra organi politici — ossia il
ministro — ed organi burocratici, aveva ideato un percorso dirigenziale di
carriera gerarchicamente articolato attorno a tre qualifiche: dirigente gene-
rale, dirigente superiore e primo dirigente'. All’autorita politica erano ri-
conosciuti esclusivamente poteri di indirizzo e di direttiva'®; poteri di veri-
fica e di controllo, potendo procedere la potesta ministeriale, anche di pro-
pria iniziativa, all’annullamento per vizi di legittimita ovvero alla revoca o
riforma per motivi di merito degli atti emanati dai dirigenti nonché poteri di
attivazione e di contestazione della responsabilita dirigenziale a fronte di
risultati negativi dell’organizzazione del lavoro e dell’attivita dell’ufficio.
La portata innovativa delle modifiche sull’organizzazione interna della
pubblica amministrazione veniva, tuttavia, fortemente limitata in relazione
all’effettiva attribuzione ai dirigenti di autonomi poteri decisori. I dirigenti
di fatto non esercitavano i nuovi poteri loro riconosciuti, in quanto subordi-
nati a penetranti controlli degli organi di vertice che imponevano di sotto-
porre alla firma ministeriale anche gli atti di propria competenza. Sebbene,

16 Battini, 2003, 525.

17 Alessi, 1974, 195.

18 Cimmino, 2009, 73. Per una analisi della riforma del 1972, si vedano Melis, 1996, 497
ss.; Alessi, 1975, 195; Arcidiacono, 1980; Francese, 1991, 279; Terranova, 1973, 231; Uc-
cellatore, 1973, 1699. Per un bilancio complessivo, alla vigilia delle riforme degli anni No-
vanta, si veda D’ Alberti, 1990.

19 Ai sensi dell’art. 3, d.p.r. 748/1972 «il Ministro stabilisce le direttive generali alle
quali gli organi centrali e periferici dell’amministrazione devono ispirare la propria azione,
nonché i programmi di massima e 1’eventuale scala delle priorita per 1’azione da svolgere,
nei limiti degli stanziamenti di bilancio e delle rispettive competenze».
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quindi, I’intenzione del legislatore fosse quella di valorizzare il ruolo dei
dirigenti attraverso D’attribuzione ad essi di ampie potesta decisorie,
I’esperienza applicativa confermava, invece, tutte le perplessita che aveva-
no accompagnato il varo dell’istituzione della dirigenza statale. Dal canto
loro, i ministri, o meglio la politica, fece dell’“ingerenza” merce di scambio
garantendo stabilita e prevedibilita delle carriere e astenendosi dall’attivare
i pur blandi strumenti di responsabilita e sanzioni normativamente previsti.
La determinazione di competenze differenziate fra I’organo politico ed i va-
ri livelli delle qualifiche dirigenziali finiva per facilitare la creazione di un
rapporto fiduciario peculiare caratterizzato dall’attribuzione di responsabili-
ta proprie e distinte rispetto a quelle penali, civili, amministrative e disci-
plinari. In siffatto contesto I’aver delineato una responsabilita autonoma,
distinta ed aggiuntiva appariva, tuttavia, una formula vuota in quanto priva
di aggancio effettivo con ’attivita svolta dal dirigente. Il sistema per essere
efficace, infatti, avrebbe dovuto correlare la responsabilita del dirigente non
a singoli atti, ma al complesso dell’attivita da costui svolta sia in termini di
risultati dell’organizzazione del lavoro sia dell’attivita dell’ufficio. Questo
modello sarebbe potuto risultare efficace, tuttavia, solo in presenza di un
sistema amministrativo realmente incentrato sul regime di produttivita pro-
prio delle aziende private, regime che il d.p.r. 748/1972 aveva escluso in
base ad una precisa scelta di carattere politico-legislativo che non riteneva
sempre compatibile I’interesse pubblico con 1’agere economico proprio dei
privati. A questo mancato traguardo se ne aggiunse, peraltro, uno diverso
inizialmente non ponderato legato alla creazione di tre livelli dirigenziali.
Con il passare degli anni, infatti, I’asse della fiduciarieta si spostd sempre
piu sulla sola figura apicale del direttore generale venendosi a determinare
per le altre due qualifiche meccanismi concorsuali, per merito comparativo
ovvero per anzianitd. Con diretta incidenza sui meccanismi di nomina che,
per i soli direttori generali, prevedevano «una nuova procedura articolata in
due fasi: nomina a dirigente generale su proposta del ministro competente,
con deliberazione del Consiglio dei Ministri (e decreto del Presidente della
Repubblica); preposizione all’ufficio con decreto del Ministro competente,
sentito il Presidente del Consiglio dei Ministri»?’. La previsione di una
doppia decisione 1’una attribuita all’intero governo, 1’altra ai singoli mini-
stri, d’accordo con il Presidente del Consiglio dei Ministri era in grado di
creare un vincolo fiduciario tra ministro e direttore generale. Al cambiamento
del ministro avrebbe potuto far seguito anche quello dei direttori generali.

20 Cassese, 1981, 239.
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«In realta cio ¢ rimasto nella teoria, in quanto nella pratica, se si eccettuano i
movimenti degli ambasciatori e dei prefetti e, in qualche caso di spostamento nei
ministeri, che tuttavia non comportano una “dismissione”, in luogo del rapporto
fiduciario si € venuto a creare un rapporto basato sull’esercizio del potere da parte
dei politici e sulla sicurezza del posto da parte degli alti dirigenti»?!.

Nel quadro della piu generale spinta verso la privatizzazione dei rapporti
con I’amministrazione, la riforma del 1972 per come venne strutturata con-
senti il collocamento di un vincolo fiduciario tra il dirigente ed il proprio
datore di lavoro. Dal momento che poi le funzioni di datore di lavoro del
dirigente pubblico venivano esercitate dall’organo di direzione politica, «la
tendenza alla privatizzazione [sara] suscettibile di aprire la strada ad una
piu decisa politicizzazione dell’alta burocrazia»?.

Quello esistente fino al 1970 tra politico e dirigente € un rapporto gerar-
chico, la cui gerarchia con la riforma del 1970 appare soltanto attenuata.
Con la riforma degli anni Novanta, come si evince dall’art. 51, comma 2 1.
142/1990 e, poi, dagli artt. 3 e 4 della 1. 29/1993, la “riserva” di competenze
dirigenziali delineata dal legislatore a favore della dirigenza determina un
cambio di modello: da gerarchico a direzionale. Sintomo evidente della sot-
trazione all’organo di direzione politica del rapporto di gerarchia era rap-
presentato dal fatto che il ministro d’ora in avanti «non puo revocare, ri-
formare, riservare o avocare a s¢ o altrimenti adottare provvedimenti o atti
di competenza dei dirigenti»®’. Saranno poi proprio gli anni Novanta a
scandire il cambiamento. Dopo una prima sperimentazione negli enti locali,
voluta dalla legge di riforma dell’ordinamento dei comuni e delle provin-
ce?®, le linee di fondo della riforma sono recepite nei decreti c.d. di prima®
e di seconda®® privatizzazione del pubblico impiego e con i decreti di rifor-
ma dell’organizzazione del Governo, approvati negli anni 1992/1993 e
1997/1999. Sul piano delle fonti, la regolazione del rapporto di lavoro e, in
larga misura, della stessa organizzazione pubblica ¢ delegificata; I’ammini-
strazione ¢ chiamata ad esercitare i poteri tipici del privato datore di lavoro;

211d., 1981, 243.

22 Battini, 2003, 528.

23 Art. 14, comma 3, 1. 29/1993.

24 V. 1. 142/1990.

25 Sulla c.d. “prima” privatizzazione del pubblico impiego in generale e della dirigenza
pubblica in particolare, cfr. Rusciano, Zoppoli, 1993; Zucaro, 1993; Caianello, 1993, 365;
Albanese, Torricelli, 1993, 517; Romagnoli, 1993, 231; Virga, 1995; D’Antona, 1995, 29;
Maresca, 1996, 187; Cassese, Battini, 1996, 70.

26 Sulla c.d. “seconda” privatizzazione, anche con particolare riguardo al tema della diri-
genza, cfr. D’Antona, 1998a, 45; D’Orta, 1998b, 352; D’Auria, 1998, 1016; Sciullo, 1998,
783; Brancasi, 1998, 815.
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