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1. Individuazione dell’oggetto dell’indagine e premesse metodologiche
Interpretando alla lettera il titolo di questa relazione, si è indotti a pensare che il nostro compito consista nel descrivere il modello dei rapporti tra «governo degli uffici, e perciò degli impiegati»
, e «azione di governo (in senso lato)»
 disegnato dalla giurisprudenza costituzionale. Considerato, peraltro, che la burocrazia – concetto il cui ambito è di per sé difficilmente individuabile con sufficiente precisione
 – si identifica, sotto il profilo oggettivo, id est l’attività burocratica, con la pubblica amministrazione
, pare corretto, schematizzando, indirizzare l’indagine sui rapporti tra attività burocratica e potere politico (essendo in definitiva l’indirizzo politico attività di determinazione delle regole generali dell’attività politica
).

Corre l’obbligo, poi, di notare come del tutto appropriatamente, nel titolo della relazione, si usi il termine «burocrazia», che, pur essendo sovente adoperato analogamente a quello «pubblico impiego», oltre ad avere un oggetto più limitato rispetto a quest’ultimo, meglio si presta ad un approccio problematico alla materia qual è quello implicato dalla presente analisi
.

Ed i primi problemi, nel nostro caso, vengono posti proprio dallo stesso titolo della relazione, nella misura in cui – come si avrà modo di evidenziare a conclusione dell’indagine – è quantomeno dubbio che la Corte costituzionale (e, prim’ancora, la Costituzione) abbia(no) disegnato un vero e proprio «modello» di rapporti burocrazia/indirizzo politico.

Ciò premesso, la complessità del tema
 e del relativo quadro di riferimento impone di restringere ulteriormente il campo d’indagine come sopra tratteggiato, che resterebbe altrimenti troppo vasto, focalizzando l’analisi intorno ad un profilo specifico, concernente i rapporti tra la dirigenza pubblica ed i vertici politici.

La scelta di tale prospettiva è giustificata dal fatto che il rapporto di lavoro del personale dirigente, «in ragione del suo collocarsi al crocevia del rapporto fra politica e amministrazione»
, rappresenta notoriamente una postazione strategica dalla quale scrutare l’evoluzione del rapporto stesso nei vari periodi storici.

Un’ulteriore limitazione dell’indagine attiene al fatto che, ancorché l’analisi, per risultare attendibile, dovrebbe tener conto delle notevoli differenze riscontrabili tra i dirigenti delle varie amministrazioni pubbliche (Stato, regioni, enti locali, aziende sanitarie, scuola, università e ricerca, parastato
)
, per ragioni di spazio, essa avrà esclusivo riguardo alla dirigenza statale, a cui si rivolgono i più recenti interventi legislativi di riforma, mentre qualche cenno al personale dirigenziale di altri enti pubblici verrà fatto solo laddove reso necessario dalle pronunce costituzionali esaminate e, nella parte conclusiva della relazione, per ribadire in estrema sintesi la peculiarità della dirigenza locale.

Per le stesse ragioni non si terrà nemmeno conto – come pure sarebbe stato opportuno – dell’incidenza, in termini di vincolo per i legislatori statale e regionali, del mutamento del sistema delle fonti abilitate a dettare norme riguardanti i dirigenti pubblici, conseguente alla riforma del Titolo V della Costituzione
.

Tali limitazioni potrebbero risultare eccessive se non si considerasse che l’analisi del tema, già di per sé ampio, dei rapporti tra politica ed amministrazione dovrà concernere i vari profili del rapporto di lavoro del personale dirigente in qualche modo connessi con il tema stesso: dal reclutamento al tipo ed alla costituzione del rapporto, alle modalità di conferimento e revoca degli incarichi, alla durata dei medesimi, ecc.; temi tutti affrontati dalla giurisprudenza costituzionale, con indicazioni significative anche ai fini dell’individuazione del modello burocrazia/indirizzo politico che costituisce l’oggetto diretto della nostra relazione
. In altri termini, anche se il rapporto tra livello politico e livello burocratico è tema attinente al versante, per così dire, «funzionale» dell’incarico dirigenziale, stante la strettissima connessione (che – come si vedrà – risulta confermata dal dettagliato excursus normativo svolto in una delle ultime pronunce costituzionali), non si potrà prescindere dall’analisi dell’atteggiamento assunto dalla Corte costituzionale con riguardo ai problemi che attengono, invece, al versante «strutturale» del medesimo incarico.

Altro necessitato ampliamento del campo d’indagine è quello attinente a legislazione, dottrina e giurisprudenza ordinaria, la cui evoluzione dovrà essere, seppure sinteticamente, analizzata per vedere come la Corte costituzionale ha contribuito all’elaborazione dell’ipotetico «modello» cui si allude nel titolo della relazione. A tal fine, tutti i protagonisti del «romanzo» politica/amministrazione (come vedremo, una vera … storia infinita) risulteranno intercalati, senza soluzione di continuità, nel corso dell’esposizione.

Due ultimi appunti metodologici.

Il primo: per evitare che l’esposizione risulti troppo confusionaria, la relazione verrà suddivisa secondo le aree tematiche nelle quali vanno collocate le pronunce costituzionali e solo all’interno di tali aree verrà seguito l’ordine cronologico.

Il secondo: seguendo un autorevole insegnamento, recentemente messo in pratica in un’analoga rassegna sistematica della giurisprudenza costituzionale, opereremo l’analisi «facendo spesso e volentieri parlare la Corte stessa, con mutuo sollievo di chi scrive – esentato dalla fatica del parafrasare – e di chi leggerà – rassicurato nell’utile spendita del suo tempo»
.

2. Le disposizioni costituzionali di riferimento
Consistendo nell’analisi della giurisprudenza della Corte costituzionale, che non fa altro che riscontrare la conformità delle leggi ai precetti della Carta, la relazione non può che prendere le mosse dalle disposizioni costituzionali che regolano l’insieme dei rapporti tra vertici politici e dirigenti pubblici.

Ovviamente, in questa sede non è possibile operare un’approfondita esegesi, per cui ci si limiterà a descrivere, per grandi linee, il quadro costituzionale di riferimento, rinviando, per quanto attiene alla legislazione antecedente, alle principali trattazioni in argomento
, che partono di regola dall’800, secolo in cui si inizia ad avvertire con chiarezza il problema di mantenere l’attività politica distinta da quella amministrativa
.

In ordine cronologico, la prima norma costituzionale con cui occorre far i conti è quella contenuta nell’art. 95, la quale, in estrema sintesi
, sancisce la necessità che l’azione del Governo e degli organi che lo compongono sia improntata ad unità di indirizzo politico ed amministrativo ed a tal fine attribuisce al Presidente del Consiglio funzioni e responsabilità di direzione della politica generale del Governo e di mantenimento dell’indirizzo stesso (comma 1); essa, inoltre, formalizza l’attribuzione al ministro di una responsabilità, sia individuale che collegiale, di fronte al Parlamento, rendendolo responsabile, sul piano politico, sia direttamente dell’attività amministrativa del suo ministero, sia, in generale, dell’attività complessiva del Governo, rispetto alla quale ciascun dicastero si pone necessariamente in termini di unità di indirizzo
.

Tale disposizione va letta insieme a quella contenuta nel comma 2 dell’art. 97, in forza della quale, nell’ambito dei provvedimenti di organizzazione degli uffici, sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilità dei funzionari.

Probabilmente a ragione, la più attenta dottrina ha affermato che le anzidette norme costituzionali «offrono dell’amministrazione pubblica un quadro certamente innovatore, ma non necessariamente un modello univoco della organizzazione amministrativa»
. Il comma 2 dell’art. 97, in particolare, limitandosi a stabilire il principio della predeterminazione delle attribuzioni, competenze e responsabilità, non sembra prescrivere un preciso modello organizzativo, sicchè, ancorché in Costituzione vi sia la tendenza a superare il modello gerarchico tradizionalmente inteso
, devono reputarsi legittimi sia i modelli basati sul principio di gerarchia sia quelli basati sul diverso principio della direzione
.

Per quanto qui più specificamente interessa, il dibattito dottrinale sorto, in assenza di indicazioni da parte della Corte costituzionale, sul contenuto di queste due disposizioni può essere sintetizzato
 come appresso.

I principî dell’unità di indirizzo politico ed amministrativo del Governo e della responsabilità ministeriale per tutti gli atti del dicastero sembrano implicare un potere di influenza degli stessi ministri su tutta l’attività amministrativa, ergo anche sugli atti di competenza dei propri funzionari; potere che è espressione del principio di sovranità popolare e che implica la necessaria subordinazione dell’amministrazione alla politica. 

Di contro, il principio della riserva di competenza è attuazione del principio di imparzialità, che implica che l’amministrazione sia autonoma dalla politica, ed appare, quindi, in contrasto con i principî precedenti, determinando una frattura – o quantomeno una netta distinzione
 – tra la sfera della politica e delle scelte di indirizzo e quella dell’amministrazione e della cura degli interessi concreti
. 

Come da tempo chiarito da autorevole dottrina, questa apparente contraddizione lascerebbe aperta sia la possibilità di privilegiare ciascuna delle due disposizioni in parola (privilegiando il dettato dell’art. 95, si attribuisce al ministro il ruolo di centro effettivo del potere amministrativo; dando prevalenza al dettato dell’art. 97, se ne modifica, invece, la funzione in quella di mero garante politico-costituzionale dell’amministrazione), sia quella di ricercare un più equilibrato componimento tra le stesse (attraverso la distinzione fra poteri di indirizzo e poteri di amministrazione concreta e l’attribuzione dei primi al ministro e dei secondi ai funzionari di carriera)
.

Prima che, a partire dal decreto n. 29 del 1993, venisse avviato il processo di privatizzazione e che la Corte costituzionale fornisse alcune indicazioni (vedremo poi quanto chiare e/o univoche), la soluzione che aveva ottenuto maggiori consensi in dottrina era quella intermedia, essendo stato prevalentemente escluso che l’art. 97 possa essere utilizzato per «fondare una completa separazione tra pubblica amministrazione e governo, stabilendo un’area riservata a favore della prima da cui quest’ultimo resterebbe escluso»
.

Secondo questa impostazione, la responsabilità del ministro configurata dall’art. 95, comma 2, si tradurrebbe in sostanza nell’adozione degli atti e delle misure necessari od opportuni al fine di garantire che il plesso organizzativo affidatogli operi come strumento per l’attuazione dell’indirizzo politico sul quale il Governo ha ottenuto la fiducia dal Parlamento, nonché della politica generale che il Governo stesso intende porre in essere e degli indirizzi di carattere amministrativo volti ad attuarla.

Da parte sua, l’art. 97, comma 2, mentre tenderebbe a garantire autonomia strutturale e funzionale all’amministrazione rispetto alle possibili ingerenze del potere politico, non mirerebbe – né potrebbe farlo – a porre una barriera tra l’attività amministrativa e quella d’indirizzo, bensì ad assicurare, all’interno ed in conformità delle scelte di indirizzo, il perseguimento dei principî di imparzialità e di buon andamento, contenuti nel precedente comma 1.

In questo senso, esso troverebbe conferma in ulteriori precetti costituzionali
, di cui pure va qui dato sommariamente conto al fine di completare il quadro di riferimento da cui muovere per la successiva analisi giurisprudenziale.

Si allude, in primo luogo, all’art. 98, comma 1, che, nell’affermare che i pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione, e non già del Governo, inevitabilmente espressione di una parte politica, si lega strettamente al principio di imparzialità, nella misura in cui «la funzionalizzazione dell’azione amministrativa al raggiungimento dell’interesse obiettivo (astratto) della Nazione è la chiave che consente all’amministrazione di “prendere partito” tra gli interessi, restando imparziale»: in altri termini, «[l]’amministrazione è imparziale perché agisce tramite operatori al servizio esclusivo della nazione»
.

Tale principio è stato a lungo inteso in senso meramente negativo, cioè come se la pubblica amministrazione, nello svolgimento della sua attività, non dovesse subire alcuna ingerenza da parte dei partiti politici, determinando così un distacco tra politica ed amministrazione, ma la dottrina più recente ha evidenziato l’esigenza di non confondere l’influenza eventualmente negativa proveniente dai partiti politici con l’indirizzo politico, che, invece, la pubblica amministrazione è tenuta a realizzare
.


V’è, poi, l’art. 97, comma 3, che, sancendo la regola del concorso quale modalità di reclutamento dei dipendenti pubblici, mira a garantire la selezione dei soggetti più capaci, al di fuori da pressioni o condizionamenti di parte.

Ne vien fuori un complessivo quadro costituzionale
 che è apparso ai più, se non proprio equivoco e/o contraddittorio, quantomeno ambivalente
 e non privo di ombre
 e che – pur non volendo anticipare giudizi che sarà opportuno formulare solo alla luce delle indicazioni provenienti dalla giurisprudenza costituzionale – verosimilmente denota la varietà di modelli di rapporti burocrazia/indirizzo politico consentita dalla Costituzione, che si limita in fondo ad enunciare un principio generale – l’imparzialità – ed a prevedere poi, in ulteriori disposizioni, gli strumenti per il suo perseguimento
. Ciò che – com’è evidente – finisce per aumentare l’importanza del ruolo svolto dalla Corte costituzionale, che tali disposizioni è chiamata ad interpretare.

3. Analisi della giurisprudenza costituzionale in tema di: potere governativo di annullamento
Nei primi decenni di vita repubblicana, contraddistinti dalla mancanza di contributi dottrinali volti a stimolare il legislatore attraverso un’interpretazione delle disposizioni costituzionali che consentisse di coglierne la carica innovativa
, la Corte costituzionale inizia a compiere i primi passi del lungo percorso che la porterà ad inerpicarsi sull’impervio sentiero dei rapporti tra politica ed amministrazione con alcune decisioni sul potere governativo di annullamento straordinario degli atti degli enti locali viziati da illegittimità.

Trattasi, com’è noto, di un potere che venne attribuito al Governo già subito dopo l’unità d’Italia e che, nonostante il mutamento delle fonti nelle quali è contenuta la sua disciplina, si è mantenuto pressoché inalterato nelle sue caratteristiche fondamentali fino ai giorni nostri
.

La Corte costituzionale ha avuto modo di pronunciarsi diverse volte su di esso, ma in questa sede preme segnalare soltanto le decisioni che contengono spunti, più o meno indiretti, sul tema della nostra relazione
.

Dopo aver inizialmente configurato tale potere come un controllo generale sugli atti avente carattere eccezionale, solo in quanto tale compatibile con la Costituzione ancorché attribuito ad un organo diverso da quello chiamato ad esercitare l’ordinario potere di controllo
, a partire dal 1959 i Giudici delle leggi non parlano più di controllo, bensì di «mezzo di autotutela dell’amministrazione pubblica intesa come ordinamento unitario», e specificano come, affinché l’annullamento straordinario possa ritenersi legittimo, debbano sussistere contemporaneamente due condizioni: l’illegittimità dell’atto amministrativo e l’interesse generale che s’intende tutelare
.

Quest’ultima decisione – che afferma espressamente che l’istituto «ha sopra tutto la funzione di contribuire a mantenere in armonia con altri strumenti, quali, a es., l’unità dell’indirizzo amministrativo nell’azione del Governo (art. 95 Cost.) e il ricorso straordinario al Capo dello Stato (art. 16, n. 4, T.U. Cons. di Stato) – il carattere unitario dell’ordinamento della pubblica Amministrazione nonostante la molteplicità dell’articolazione di questo in una pluralità di organismi dotati di varia autonomia», ed in quanto tale «non soltanto non contrasta con i principî costituzionali relativi all’organizzazione amministrativa dello Stato e alle autonomie locali, ma si inserisce in piena armonia nel sistema concepito dall’art. 5 Cost., nel quale il decentramento organico e istituzionale è ordinato in modo da non contrastare col carattere unitario dello Stato» – non manca di suscitare dubbi in capo alla più avveduta dottrina, la quale, da un lato, esclude che l’annullamento governativo, che sfocia in un provvedimento amministrativo che, pur essendo di alta amministrazione, è assoggettato al sindacato giurisdizionale, possa essere avvicinato all’unità dell’indirizzo politico ed amministrativo, che, invece, dà luogo ad atti politici, soggetti a controllo politico; dall’altro, vi ravvisa un istituto che, essendo fondato sulla supremazia governativa in un sistema accentrato, appare incompatibile con la vigente Costituzione, che segue principî opposti
.

Seguono, tuttavia, ulteriori pronunce, nelle quali la Corte dapprima ribadisce e rafforza il concetto
, salvo poi definire nuovamente il potere di annullamento straordinario come un mezzo di autotutela
.

Dal canto suo, la dottrina dell’epoca, pur con diverse prospettazioni, appare sostanzialmente concorde con la giurisprudenza costituzionale nell’escludere che l’annullamento straordinario sia esercizio di potestà di controllo
.


Ai nostri fini, va, tuttavia, segnalato che in senso fortemente critico nei confronti della Corte costituzionale si esprime al tempo autorevole dottrina, che, oltre a notare che una siffatta visione dell’unità dell’ordinamento si traduce in una totale negazione del pluralismo, segnala che l’ordinamento sta evolvendo verso una separazione piuttosto netta tra momento politico e momento amministrativo e tende, quindi, a ripudiare la confusione tra i due momenti che è tipica dell’atto degli apparati di governo degli stati accentrati e che caratterizza in modo particolare la c.d. alta amministrazione: si tratta del «portato della moderna esigenza che la democraticità del potere e la funzionalità degli apparati si dividano in ambiti rispettivi, così da convivere e influenzarsi senza però confondersi, giacchè la confusione andrebbe necessariamente a scapito dell’uno o dell’altro di tali momenti»
.


Giurisprudenza costituzionale e prevalente dottrina finiscono comunque per influenzare fortemente il legislatore, contribuendo a delineare le caratteristiche fondamentali del potere di annullamento straordinario, che vengono poi riprese dall’art. 2, comma 3, lett. p), della legge n. 400 del 1988, sostitutivo dell’art. 6 del testo unico delle leggi comunali e provinciali del 1934, che non a caso afferma che tale potere è finalizzato alla tutela «dell’unità dell’ordinamento»
.


Senonchè, tale disposizione viene rapidamente dichiarata costituzionalmente illegittima nella parte in cui prevede l’adozione, da parte del Consiglio dei ministri, delle determinazioni concernenti l’annullamento straordinario degli atti amministrativi illegittimi delle regioni e delle province autonome; potere che, secondo la Corte, va ricondotto alla disciplina del controllo di legittimità sugli atti amministrativi delle regioni di cui all’art. 125 della Carta e che, incidendo sulla sfera costituzionalmente garantita dell’autonomia di tali enti, avrebbe dovuto avere un fondamento specifico nella stessa disciplina costituzionale, dalla quale scaturiscono, invece, chiare indicazioni contrarie all’ammissibilità del potere stesso
.


L’attinenza di tali tematiche con quella oggetto della presente relazione emerge con tutta evidenza ove si ponga l’attenzione all’art. 14, comma 3, del decreto legislativo n. 165 del 2001, che, oltre a prevedere il potere ministeriale di intervento sostitutivo nei confronti dei dirigenti, conferma il potere dello stesso ministro di annullare gli atti dirigenziali illegittimi; potere che, in ultima analisi, è posto a tutela dell’interesse all’attuazione dell’indirizzo politico sul piano dell’attività amministrativa di gestione ed opera, quindi, come garanzia della continuità tra attività politica ad attività amministrativa
.

4. Segue: imparzialità dei funzionari pubblici (in generale)

Avvicinandoci a piccoli passi al tema centrale della relazione, prima di passare ai filoni d’indagine più specificamente attinenti al tema burocrazia/indirizzo politico, va dato conto di alcune pronunce costituzionali in cui si affronta, più o meno direttamente, il problema dell’imparzialità dei funzionari pubblici (in generale).

A quanto consta, la prima decisione in argomento risale al 1966, allorquando la Corte, chiamata a pronunciarsi su alcune disposizioni della legge n. 1539 del 1962, contenente provvedimenti in favore dei mutilati ed invalidi civili, afferma che, «al fine di assicurare il buon andamento dei pubblici uffici il legislatore può legittimamente disporre che determinati organi collegiali vengano composti anche con la partecipazione di membri che provengano da gruppi sociali operanti nel settore, e ciò al fine di rendere possibile una più efficiente rilevazione degli interessi da soddisfare, e di consentire l’apporto di concrete esperienze relative alla materia sulla quale la pubblica amministrazione è chiamata a provvedere. Tuttavia, quando nella realtà sociale agisca una pluralità di gruppi, in contrapposizione o in concorrenza fra loro, la legge, ad evitare che i componenti abbiano ad agire nell’interesse particolare del gruppo di provenienza, piuttosto che nell’interesse obiettivo dell’amministrazione, deve predisporre un sistema che assicuri la parità fra i gruppi stessi, diventando tale parità condizione essenziale di un’organizzazione che, come l’art. 97 Cost. richiede, garantisca l’imparzialità amministrativa»; da qui la dichiarazione di illegittimità costituzionale dell’art. 5, commi 1 e 5, dell’anzidetta legge, che prevedeva un meccanismo di nomina dei componenti delle commissioni di avviamento al lavoro inidoneo ad assicurare la rispondenza dell’organizzazione dell’ufficio alle prescrizioni dell’art. 97, comma 1, della Costituzione
.

Com’è stato notato, tale interessante pronuncia, oltre ad accogliere la tesi dottrinale secondo cui il dovere di imparzialità della pubblica amministrazione rappresenta un corollario del principio di eguaglianza
, contiene un significativo cenno di adesione alla visione anglosassone della funzione amministrativa, che ravvisa nella partecipazione diretta dei soggetti interessati alla fase preliminare dell’istruttoria una delle garanzie essenziali sia del buon andamento che dell’imparzialità dell’azione amministrativa
.

Un qualche interesse presenta anche una successiva pronuncia che decide, nel senso dell’inammissibilità per difetto di rilevanza, sulla questione di legittimità costituzionale dell’art. unico della legge n. 322 del 1961, prospettata con riferimento all’art. 97 della Costituzione
.

Chiamata a decidere sulla conformità o meno all’anzidetta disposizione della norma secondo cui una quota dell’importo delle pene pecuniarie irrogate in applicazione della legge sulla repressione delle frodi nel commercio di prodotti agricoli sia divisa in parti eguali fra gli agenti ed i funzionari che prelevarono i campioni ed eseguirono le analisi, la Corte – che, peraltro, si era già pronunciata sulla disciplina legislativa concernente gli atti di polizia giudiziaria finalizzati all’accertamento dei reati di frode in agricoltura, ritenendo operante anche rispetto a tali atti il principio costituzionale che sancisce l’inviolabilità del diritto di difesa
 – mostra evidente riluttanza ad entrare nel merito della questione, suscitando serie perplessità in capo alla più accorta dottrina, che, spingendo l’analisi al di là dello scarno enunciato motivazionale della pronuncia, denuncia senza mezzi termini che «la dichiarazione di inammissibilità altro non rappresenta se non l’effimera copertura processuale di una certa diffidenza della Corte nei riguardi dei “funzionari imparziali”»
.

Soltanto per completezza, a conclusione di questa breve rassegna, si segnala una precedente pronuncia che, pur non essendo prettamente attinente al tema in esame, ha dato spunto alla dottrina per alcune considerazioni critiche di un certo interesse.

Si tratta di una sentenza del 1965 che ha dichiarato costituzionalmente illegittimo, per contrasto con l’art. 28 della Carta, l’istituto della c.d. garanzia amministrativa, disciplinato da alcune disposizioni dei testi unici delle leggi comunali e provinciali del 1915 e del 1934, nella misura in cui importava la subordinazione ad autorizzazione amministrativa dell’attuazione della responsabilità dei funzionari, rendendone così possibile la discrezionale ed insindacabile liberazione dalla responsabilità stessa, persino in materia penale, ed attribuendo sostanzialmente all’autorità amministrativa il potere di sottrarre a quella giurisdizionale il giudizio di responsabilità alla quale la stessa amministrazione è interessata e che, per il suo oggetto e la sua natura, implica esercizio di giurisdizione, cioè di funzione del tutto estranea alla sfera amministrativa
.

Nel commentare tale pronuncia, ritenuta senz’altro accettabile sotto il profilo delle conclusioni – essendo indubbio che, in virtù della garanzia amministrativa, la pubblica amministrazione godesse di una particolare posizione di vantaggio non giustificabile alla luce delle norme costituzionali –, ma poco convincente quanto alla motivazione, la dottrina afferma che «[l]a prima regola organizzativa si dovrebbe attuare non staccando l’amministrazione dal governo, ma condizionandola all’azione politica di quest’ultimo: l’amministrazione, che veniva concepita come un mero strumento del governo, oggi dovrebbe avere, ed in molti casi ha, una rilevanza giuridica propria ed i pubblici funzionari dovrebbero essere protetti da un numeroso gruppo di norme (artt. 51 comma 1, 52 comma 3, 53 comma 2, 97 commi 2 e 3 Cost.) (abbiamo usato il condizionale perché molti dei principi esposti nella Costituzione sono rimasti meri enunciati: il governo ha continuato a tenere legata a sé la Pubblica Amministrazione)»
.

Ma si dice anche che, una volta constatato che la copertura politica della responsabilità di taluni funzionari evidenziava «il tipo di circuito avvolgente i rapporti tra competenze, il cui esercizio da parte degli uffici subordinati e quelli più direttamente legati al potere politico risultava garantito o meno dal Governo a seconda dei risultati della valutazione che quest’organo avesse fatto sull’allineamento dell’ufficio dipendente alle linee e agli ordini impartiti», la Corte avrebbe dovuto impostare la soluzione su basi differenti: non alla stregua del principio di eguaglianza, bensì sulla base dei canoni preordinati al riordino dell’amministrazione e, soprattutto, dei rapporti nell’ambito della stessa e di essa con gli organi del Governo
. Secondo questa impostazione, se i Giudici costituzionali avessero letto nel principio di eguaglianza la garanzia dei diritti dei cittadini nei confronti dell’esercizio del potere «partecipato» della burocrazia, avrebbero probabilmente concluso che la proclamazione della responsabilità personale dei dipendenti non è altro che il risvolto dell’affermazione della partecipazione dell’amministrazione all’esercizio delle pubbliche funzioni in modo indipendente ed avrebbero, così, «scoperto l’immediata e consequenziale implicazione del principio di imparzialità, e l’ulteriore rifinitura della separazione dell’amministrazione dalla politica»
.

5. Segue: imparzialità amministrativa e commissioni giudicatrici

Si entra nel vivo della discussione con la giurisprudenza costituzionale che ha applicato il principio di imparzialità alla nomina delle commissioni concorsuali.

Per completezza, prima di analizzare la svolta giurisprudenziale degli anni ’90 del secolo scorso, occorre menzionare una pronuncia di circa vent’anni prima, con la quale la Corte aveva dichiarato infondata la questione di legittimità costituzionale delle norme sulla nomina della commissione giudicatrice dei concorsi per le cattedre universitarie, ritenendo che l’affidamento ad un sistema elettorale della scelta dei membri di tale commissione non violasse il principio di buon andamento, avendo il sistema elettivo lo «scopo di sottrarre la nomina dei commissari alle scelte discrezionali del ministro, e quindi [di] adeguare l’ordinamento universitario al principio della libertà dell’insegnamento, che non tollera ingerenze di ordine politico o comunque ingerenze estranee alle premesse tecniche e scientifiche dell’insegnamento nei massimi istituti di istruzione»
. Secondo i Giudici delle leggi, il trasferimento dal ministro al corpo dei professori del potere di scelta dei membri della commissione di concorso, nel rispetto del principio di maggioranza, ha rappresentato «un progresso verso la realizzazione di quell’ordinata autonomia cui hanno diritto le istituzioni di alta cultura, le università e le accademie, in applicazione dell’art. 33, ultimo comma, della Costituzione».

Soltanto a partire dal 1990, però, verosimilmente a causa di un mutato clima sociale e culturale, dovuto all’ormai generalizzato e profondo malcontento provocato dalle gravissime disfunzioni di un’amministrazione divenuta, come mai prima d’allora, preda di pratiche spartitorie, nella quale il principio di imparzialità viene quotidianamente disatteso
, si registra una vera e propria inversione di tendenza nell’atteggiamento dei Giudici costituzionali prima e del legislatore, conseguentemente, poi.

Il fenomeno prende le mosse da una celeberrima pronuncia con cui la Corte dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 28, commi 1 e 3, della legge regionale siciliana n. 125 del 1980, nella parte in cui non prevede che la maggioranza dei membri delle commissioni giudicatrici dei concorsi pubblici per i comuni e le province debba essere formata da esperti dotati di specifiche competenze tecniche rispetto alle prove previste dal concorso
. Si afferma in tale sentenza che alla salvaguardia dell’imparzialità dell’amministrazione – che costituisce «uno dei princìpi essenziali cui deve informarsi, in tutte le sue diverse articolazioni, l’organizzazione dei pubblici uffici» – si collegano anche le norme costituzionali di cui agli artt. 97, comma 3, e 98, le quali «si pongono […] come corollari naturali dell’imparzialità, in cui viene a esprimersi la distinzione più profonda tra politica e amministrazione, tra l’azione del <governo> – che, nelle democrazie parlamentari, è normalmente legata agli interessi di una parte politica, espressione delle forze di maggioranza – e l’azione dell’<amministrazione> – che, nell’attuazione dell’indirizzo politico della maggioranza, è vincolata invece ad agire senza distinzione di parti politiche, al fine del perseguimento delle finalità pubbliche obbiettivate dall’ordinamento». Secondo la Corte, è in questa prospettiva, «collegata allo stesso impianto costituzionale del potere amministrativo nel quadro di una democrazia pluralista», che si spiega perché il concorso pubblico resta «il metodo migliore per la provvista di organi chiamati a esercitare le proprie funzioni in condizioni di imparzialità ed al servizio esclusivo della Nazione», ma si spiega anche come pure il concorso, per realizzare tale obiettivo, debba «in ogni caso ispirarsi al rispetto rigoroso del principio di imparzialità: principio che, in questa materia, impone il perseguimento del solo interesse connesso alla scelta delle persone più idonee all’esercizio della funzione pubblica, indipendentemente da ogni considerazione per gli orientamenti politici e per le condizioni personali e sociali dei vari concorrenti». Ed è per questo – aggiunge la Corte – che il principio di imparzialità «è destinato […] a riflettersi anche sulla composizione delle commissioni giudicatrici nei concorsi pubblici, in quanto organi dell’amministrazione destinati a garantire la realizzazione di tale principio nella provvista delle persone cui affidare l’esercizio delle funzioni pubbliche». Purtuttavia, precisa subito dopo la Corte, «questo non comporta anche – stante l’indissolubile collegamento esistente, pure nell’ambito degli enti locali, tra livello <amministrativo> e livello di <governo> – che le commissioni di concorso non possano essere formate attraverso una scelta operata dall’organo rappresentativo dell’ente ed, eventualmente, anche con l’adozione di meccanismi (quali il voto limitato o la maggioranza qualificata) destinati a garantire la partecipazione alla decisione delle minoranze presenti nell’organo. Comporta, invece, che, nella formazione delle commissioni, il carattere esclusivamente tecnico del giudizio debba risultare salvaguardato da ogni rischio di deviazione verso interessi di parte o comunque diversi da quelli propri del concorso, il cui obbiettivo non può essere altro che la selezione dei candidati migliori». A tal fine, conclude la Corte, nella composizione delle commissioni, la presenza di tecnici o esperti – «interni o esterni all’amministrazione, ma in ogni caso dotati di adeguati titoli di studio e professionali rispetto alle materie oggetto di prova» – dev’essere, «se non esclusiva, quanto meno prevalente, tale da garantire scelte finali fondate sull’applicazione di parametri neutrali e determinate soltanto dalla valutazione delle attitudini e della preparazione dei candidati». Da qui l’incostituzionalità delle disposizioni in questione, che non rispondevano a tali principî.

Numerosissimi – ma, è bene dirlo subito, non tutti completamente entusiastici – i commenti a tale pronuncia, che rappresenta certamente – come pure è giusto anticipare – un punto di riferimento fondamentale per la successiva giurisprudenza, costituzionale e non, e per i legislatori, statale e regionali.

Tra le prime notazioni che maggiormente rilevano ai fini del tema in esame è quella secondo cui, pur registrandosi, all’epoca, alcuni precedenti (fra cui quello del 1972, dianzi segnalato) utili alla precomprensione del caso, deve escludersi che, nella mente dei Giudici costituzionali, fosse radicato un modello di amministrazione idoneo ad influenzarne la decisione: anche relativamente ai primi anni di attività, nei quali probabilmente ha prevalso il modello dell’«amministrazione parte del potere esecutivo», si è trattato pur sempre di un mero fattore condizionante, da combinare con altri due elementi: il tipo di correlazione instaurata tra i principî di imparzialità e buon andamento e le regole ed istituti costituzionali dettati in tema di amministrazioni pubbliche; l’estensione riconosciuta alla discrezionalità legislativa
.

A parte questa considerazione di ordine generale, pare evidente che alla base di tale sentenza stanno tre elementi connessi: il principio di imparzialità come espressione della «distinzione più profonda tra politica e amministrazione»; la regola del concorso e la destinazione dei pubblici impiegati al servizio esclusivo della Nazione come suoi «corollari naturali»; la necessaria prevalenza, in seno alle commissioni giudicatrici di concorsi, di membri «tecnici» come requisito di «ragionevole distinzione» tra politica ed amministrazione
.

Con riguardo al primo elemento, è significativo che, con un’accuratissima selezione di termini, rivelatrice di precise opzioni culturali, la Corte abbia parlato di «potere amministrativo» tenuto ad «attuare» - si badi bene, non ad eseguire – l’indirizzo maggioritario tradottosi in «finalità pubbliche obbiettivate nell’ordinamento» (id est: in normazione positiva): com’è stato efficacemente notato, «[a]lla tenace, e spesso latente, immagine di un’amministrazione tenuta a compiti meramente esecutivi, e perciò naturalisticamente imparziale e improntata al criterio di “buona amministrazione”, subentra la espressa consapevolezza delle rilevanti potestà di svolgimento, in sede amministrativa, delle finalità pubbliche obbiettivate», cui fa seguito la distinzione, basata sulle note caratterizzazioni gianniniane, tra «politicità insita nell’esercizio dei poteri discrezionali e “politicità indotta”, o ancora, tra policy e partisan politics»
.

Come pure significativo – per le ragioni che verranno più compiutamente indicate nel prosieguo della relazione – è che la sentenza parli di «distinzione», e non già di separazione, tra politica e amministrazione. Se, probabilmente, sarebbe eccessivo desumere dal ricorso a tale termine la chiara opzione per un preciso modello di amministrazione, ciò non significa che possa con certezza sostenersi che la Costituzione abbia finito con l’assemblare più modelli fortemente in conflitto l’uno con l’altro, al punto tale da non fornire alcuna indicazione all’interprete: la Carta si limita probabilmente a dettare dei principî flessibili, idonei a ricomprendere, senza «ingessarle», le multiformi realtà organizzative presenti nella realtà
.

Ai fini dell’individuazione del modello costituzionale di rapporti tra politica ed amministrazione, appare, poi, di un certo rilievo anche il cenno – contenuto nella parte conclusiva della sentenza – all’«indissolubile collegamento» tra livello politico ed amministrativo, che denota quantomeno consapevolezza dell’insostenibilità di un’idea di funzione amministrativa totalmente autonoma dalla politica, idea che appare incompatibile con quell’«impianto costituzionale del potere amministrativo nel quadro di una democrazia pluralista» poco prima richiamato dalla stessa sentenza
.

Sotto altro (ma connesso) profilo, potrebbe dirsi che, preso atto che i Costituenti non riuscirono – probabilmente perché non avevano modelli di riferimento e, forse, non potevano fare diversamente – a dettare uno «statuto» dei rapporti, in seno al potere esecutivo, fra struttura e funzione politica e struttura e funzione amministrativa, sicchè la Costituzione ha finito per conferire pari dignità alla politica – che affonda la sua radice nella democrazia, attraverso il suffragio universale della volontà popolare – ed all’amministrazione – che l’affonda, parimenti, nel valore costituzionale della professionalità, del merito, attraverso la selezione concorsuale –, la Corte ha rimarcato la difficoltà di individuare una precisa linea di demarcazione tra le due funzioni, finendo per applicare i valori costituzionali dell’imparzialità e del buon andamento all’amministrazione stricto sensu (e non già lato sensu, ossia comprensiva anche della sfera del Governo) intesa
.

Tuttavia, come si è anticipato, nei confronti di tale pronuncia – che può sicuramente definirsi esemplare nella misura in cui «inaugura un diverso modo di considerare l’amministrazione da parte della Corte»
 e che contiene indubbiamente un’affermazione forte in tema di distinzione tra politica ed amministrazione, ossia nel senso che l’amministrazione deve perseguire gli interessi generali della comunità e non può essere condizionata da vincoli di parte quali esprimono le forze politiche
 – non mancano osservazioni critiche, molte delle quali, a nostro avviso, tutt’altro che prive di fondamento.

Così, ad es., nel duplice riferimento al principio costituzionale di imparzialità dell’amministrazione ed alla necessità di assicurare possibilità di espressione all’indirizzo politico locale si ravvisa un’indissolubile contraddizione, nella misura in cui l’introduzione del secondo elemento di giudizio finirebbe per temperare il primo: com’è organo non imparziale – anzi, sospetto – una commissione concorsuale composta in maggioranza da non esperti, lo stesso può dirsi per una commissione di estrazione politica, i cui membri sono inevitabilmente scelti in virtù della loro affidabilità ed appartenenza di schieramento
.

Analoghe considerazioni critiche vengono svolte con riguardo al criterio individuato dalla Corte, secondo il quale è sufficiente la qualificazione tecnico-specialistica della maggioranza dei commissari a garantire l’imparzialità della procedura concorsuale: in realtà, si osserva, se l’esclusione di politici discende dal principio di imparzialità, nemmeno la legge può prevederne la partecipazione e l’unico criterio idoneo a garantire la composizione imparziale delle commissioni è affidare la designazione dei membri ad organi estranei all’amministrazione interessata
.

La stessa affermazione in ordine alla distinzione tra politica ed amministrazione  viene ritenuta estranea al thema decidendum e motivo di confusione, nella misura in cui l’assoggettamento dell’amministrazione alle determinazioni degli organi di indirizzo politico non può che riguardare gli istituti attraverso i quali la prima è legata all’esecuzione delle scelte operate dai secondi ed investire, quindi, i moduli organizzatori, mentre non incide direttamente sull’accesso ai pubblici uffici, specie a gradi meramente esecutivi, come nella fattispecie esaminata dai Giudici delle leggi: non si comprenderebbe, dunque, per quale ragione le commissioni di concorso debbano essere formate dagli organi rappresentativi dell’ente locale, né è pensabile che i rappresentanti politici (o sindacali) svolgano una funzione di garanzia della regolarità formale del concorso, funzione che meglio può essere svolta in sede di approvazione della graduatoria finale e che comunque richiederebbe piuttosto l’intervento di tecnici di estrazione giuridico-amministrativa
.

Si è pure notato che la Corte non ha specificato quali siano i caratteri necessari affinché sia possibile ritenere valida la qualifica di esperto
, ancorché sia ragionevolmente da ritenere che tale sia chi abbia un titolo di studio non soltanto di grado almeno pari a quello del posto da coprire, ma, nel caso di posto di carattere tecnico specifico, anche attinente alle materie delle prove
.

Si tratta di critiche che hanno tutte un fumus di fondatezza, anche se – a nostro avviso – l’osservazione che coglie maggiormente nel segno è quella che rileva che la circostanza che la scelta dei commissari sia operata tra soggetti qualificati come esperti è un presupposto necessario, ma non sufficiente, per assicurare la valutazione imparziale delle commissioni.

Ed infatti, è stato giustamente osservato
 che se è vero che un tecnico rimane tale ancorché designato da un organo rappresentativo, è anche vero che, in un ambito d’attività – qual è il giudizio concorsuale – che non coinvolge in alcun modo valutazioni discrezionali interferenti con l’indirizzo politico e non presuppone comparazione d’interessi
, la sola circostanza che la scelta dei funzionari sia, in qualche modo, collegata alla funzione d’indirizzo politico-amministrativo fa venir meno la regola del concorso e prevalere il rapporto diretto (fiduciario) con l’organo di vertice politico-amministrativo. Ne deriva che «l’indissolubile collegamento» di cui parla la Corte rileva in un momento del tutto diverso rispetto a quello della provvista dei funzionari pubblici, ossia nel corso dello svolgimento dell’attività amministrativa, e sempre che questa coinvolga indirizzi politici concreti. Di contro, la scelta dei pubblici funzionari, posti all’esclusivo servizio della nazione, deve avvenire sulla base di una netta separazione tra amministrazione e politica. E’ evidente, allora, che il semplice fatto che la designazione dei commissari venga affidata all’organo rappresentativo dell’ente è idonea a compromettere l’imparzialità della valutazione concorsuale a causa del legame con interessi di parte (politica) o comunque diversi da quelli propri del concorso, implicato dal meccanismo di designazione: in altri termini, «[a] nulla vale scegliere tra esperti se questi sono poi configurati come esperti di parte, designati esplicitamente in rappresentanza di particolari interessi ed in funzione di garanzia di specifiche parti»
; «[a]ssicurare la competenza tecnico-professionale dei commissari, infatti, non serve a sottrarli alle direttive “più o meno palesi” dell’ente locale che li ha eletti. I candidati a un concorso potranno continuare ad essere giudicati in base alle loro “affinità politiche”, a prescindere dai propri meriti»
.

Sotto quest’aspetto, non v’è dubbio che la decisione si presti a facili elusioni, in quanto «[s]arebbe arduo escludere designazioni di commissari dall’impeccabile “qualificazione tecnica o professionale”, ma anche dalla granitica “affinità politica”, non prevedere, cioè, silenziose vendette alle spalle di assunzioni “troppo convenzionali”»
.

Da questo punto di vista, la sentenza appare, dunque, deludente, anche perchè riduttiva rispetto all’ordinanza di rimessione, che, a differenza della prima, non ruotava esclusivamente intorno al profilo della composizione delle commissioni, ma lo inquadrava, insieme al profilo della formazione delle commissioni stesse, in un’unica scelta organizzativa, della cui legittimità il giudice a quo dubitava
.

Ed allora, al fine di impedire davvero ingerenze partigiane, si sarebbe dovuto attribuire ad organi tecnici il potere di designazione dei commissari, anche se – com’è evidente – l’applicazione concreta di siffatto principio avrebbe avuto effetti dirompenti sull’intero sistema di reclutamento dei pubblici impiegati
.

Più in generale, il limite di tale, pur pregevole, sentenza costituzionale sta nel non aver tradotto chiaramente il principio di imparzialità in un «principio di indipendenza dell’amministrazione della burocrazia», bensì in una (mera) «qualificazione tecnica prevalente della stessa»
.

Alla sentenza del 1990, applicata subito ai concorsi ancora in itinere
, hanno comunque fatto seguito ulteriori interventi della Corte costituzionale, che, meno di tre anni dopo, ha dichiarato costituzionalmente illegittimo l’art. 24, comma 5, della legge regionale friulana n. 54 del 1983, che prevedeva che la commissione giudicatrice dei concorsi interni previsti dal precedente art. 20 fosse costituita dal consiglio d’amministrazione della regione
.

In quest’ultima pronuncia, oltre a richiamare la precedente sentenza del 1990, si evidenzia, innanzitutto, come il principio di imparzialità si rifletta immediatamente in altre norme costituzionali, quali gli artt. 51 e 98, «attraverso cui si mira a garantire l’amministrazione pubblica e i suoi dipendenti da influenze politiche o, comunque, di parte, in relazione al complesso delle fasi concernenti l’impiego pubblico (accesso all’ufficio e svolgimento della carriera)».

Si aggiunge, poi, che, riferito al concorso pubblico, l’anzidetto principio «ha un duplice significato: uno “negativo” e uno “positivo”. Sotto il primo profilo, esso garantisce che l’esame del merito sia indipendente da ogni considerazione connessa a orientamenti politici o a particolari condizioni personali e sociali; sotto il profilo “positivo, invece, esso comporta l’adozione di un metodo, di cautele e di regole attinenti alla formazione delle commissioni giudicatrici tali da assicurare il perseguimento del solo interesse connesso alla scelta delle persone più meritevoli e più idonee all’esercizio della funzione pubblica considerata».

La pronuncia, infine, dà atto che l’ordinamento legislativo statale si è gradualmente adeguato al principio secondo cui l’interesse pubblico prevalente è quello volto alla selezione dei candidati più meritevoli e più capaci, con l’art. 51, comma 3, della legge n. 142 del 1990 e con l’art. 8 del decreto legislativo n. 29 del 1993.

Segue, pochi mesi dopo, un’altra pronuncia, con cui la Corte, basandosi sui due propri precedenti, dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 5 della legge regionale calabrese n. 55 del 1990, nella parte in cui non ha previsto la presenza, in seno alle commissioni giudicatrici per l’avanzamento a dirigente di seconda qualifica, di membri esperti dotati di specifica competenza tecnica rispetto alle materie previste per le selezioni concorsuali
.

Alla luce delle due sentenze del 1993, emerge chiaramente, in primo luogo, come il problema della composizione delle commissioni giudicatrici sia emerso in sede di esame di leggi regionali, evidentemente in ragione della contiguità tra livello politico ed amministrativo che caratterizza gli enti territoriali, consentendo l’invadenza della politica nel sistema di provvista del personale; fenomeno che, al livello statale, non presenta la stessa diffusione capillare e non è stato comunque formalizzato legislativamente
. 

Altrettanto evidente è, poi, che, andando oltre le indicazioni della sentenza costituzionale del 1990, l’art. 8 del decreto legislativo n. 29 del 1993
 ha offerto un solido supporto alla sentenza n. 333 del 1993, che si è così potuta permettere di superare le cautele della precedente, alla quale, peraltro, non aveva fatto seguito un diffuso adeguamento ai nuovi canoni
. 

Più in generale, già dalla prima sentenza del 1993 emerge la consapevolezza della Corte che la tecnicità non basti di per sé a scongiurare la possibilità di ingerenze politiche, così come l’assenza di queste ultime non assicura la competenza tecnica della commissione: richiedendo espressamente tale requisito, i Giudici costituzionali prendono distanza dalla loro precedente posizione, che, in nome dell’«indissolubile collegamento» tra livello politico e amministrativo consentiva moduli di designazione dei commissari improntati a dinamiche che, ancorché suscettibili di essere considerati in chiave garantistica, erano di carattere inequivocabilmente politico, e pongono in rilievo anche il profilo procedimentale, relativo alle modalità di investitura
. 

Più riduttiva appare, invero, la seconda sentenza del 1993, nella quale la Corte – limitandosi sbrigativamente a richiamare i canoni della sentenza del 1990 senza prendere in considerazione il parametro dell’assenza di possibilità di ingerenze politiche, introdotto dalla più recente sentenza dianzi commentata – non sanziona la composizione della commissione in quanto tale, ma la mancanza di competenza tecnica: da questo punto di vista, quindi, ben può dirsi che, una volta tanto, il legislatore ha addirittura superato la Corte, operando un più radicale svolgimento dei principî dalla stessa sanciti tre anni prima ed optando per una più netta separazione tra politica ed amministrazione
. 

La Corte interviene nuovamente sulla questione della composizione delle commissioni concorsuali dapprima un anno dopo, con riguardo ad una fattispecie concernente la Regione Lazio, per ribadire quanto affermato nelle precedenti sentenze
, e, quindi, nel 1998, in relazione ad una legge della Regione Piemonte
.

Quest’ultima sentenza merita di essere segnalata perché assume quale parametro di costituzionalità il principio già sancito nella precedenti pronunce, «che trova riscontro anche nell’art. 8, lettera d), del decreto legislativo n. 29 del 1993»: in sostanza, i Giudici delle leggi, anziché considerare gli effetti del loro precedente «invito», recepito dal legislatore, anche sul sistema della Costituzione materiale, assumendo la trasposizione del principio nella legislazione vigente quale nuovo parametro di costituzionalità, sembrano far un passo indietro rispetto al passato, così perdendo una ghiotta occasione per affermare una volta per tutte – come in realtà avrebbero dovuto fare già nel 1990 – la necessità che i commissari siano esclusivamente esperti, estranei agli organi di vertice dell’amministrazione
.

6. Segue: organizzazione burocratica

Come anticipato, l’analisi dei rapporti tra politica ed amministrazione dev’essere svolta con riguardo ai vari profili del rapporto di lavoro del personale dirigente in qualche modo connessi con il medesimo tema. In sostanza, per comprendere appieno la giurisprudenza costituzionale che ha affrontato «di petto» tale argomento occorre prima andare a vedere come la stessa giurisprudenza si sia mossa nella materia, strettamente connessa, dell’organizzazione burocratica; materia che – è bene dirlo subito – include il tema della privatizzazione del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici (in generale e dei dirigenti in particolare).

La connessione tra i due temi risulta invero evidente ove si consideri che la circostanza che il dirigente interpreti due ruoli – quello di manager che gestisce il personale ed organizza parte degli uffici con la capacità dei i poteri del privato datore di lavoro e quello di organo che adotta atti amministrativi nell’esercizio di poteri pubblici – comporta una serie non irrilevante di problemi applicativi, alcuni dei quali derivano proprio dalle diverse esigenze di garanzia dell’imparzialità che si pongono nei due casi
.

Per dirla in altri termini
, il complessivo intervento di riforma che, a partire dagli inizi degli anni ’90, ha investito la disciplina della dirigenza pubblica è stato, nel complesso, ispirato a due principali tendenze.

La prima riguarda le funzioni dirigenziali e consiste nel riconoscimento di un’ampia sfera di competenze proprie dei dirigenti, che vengono sottratte al vertice politico in base ad un principio di distinzione tra indirizzo politico e gestione amministrativa: da qui l’esigenza di analizzare il principio di distinzione, che ha modificato profondamente il rapporto tra politica ed amministrazione.

La seconda tendenza concerne, invece, lo status della dirigenza, nel senso che la privatizzazione conduce verso un’assimilazione della dirigenza pubblica al management dell’impresa
, il quale – com’è noto – è legato al datore di lavoro sulla base di una relazione fiduciaria: come si vede, un ulteriore aspetto strettamente connesso al tema della relazione, su cui è opportuno indagare.

Come può ben intuirsi, si tratta di temi vastissimi, ragion per cui si cercherà, per quanto possibile, di essere sintetici.

In uno dei più approfonditi lavori monografici sull’argomento
, è stato osservato che i cambiamenti del concetto di dirigenza pubblica registrati nel corso degli ultimi anni derivano, in primo luogo, dall’intervento sulle fonti che disciplinano il rapporto di lavoro e lo status dirigenziale.

Nella lettura dell’art. 97 della Costituzione, ha a lungo prevalso l’associazione tra il fine pubblico e l’organizzazione necessaria a conseguirlo, la cui coerenza si riteneva adeguatamente assicurata solo mediante una riserva di atto unilaterale pubblicistico che vincolasse la struttura e l’articolazione degli uffici alle finalità predeterminate. Al contempo, l’introduzione di regole speciali era ritenuta necessaria per esprimere la diversità tra il lavoro pubblico e quello privato, nel senso che la circostanza che il rapporto organico di soggezione che lega lo Stato ai suoi impiegati fosse interamente governato dal diritto pubblico sottolineava l’intrinseca diversità tra l’immedesimazione ed il semplice servizio prestato a favore di un ente.

Ebbene, sotto questo profilo, va detto che, in un primo tempo, la Corte costituzionale aveva a più riprese ribadito l’esigenza di conservare sotto l’egida del diritto pubblico i rapporti di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni cui era affidato l’esercizio di potestà pubbliche.

Ed infatti, agli inizi degli anni ’80, pur dando atto che «sta[va] cambiando la matrice dei contenuti nella disciplina del rapporto di impiego statale, con l’estendersi di normative derivanti da contrattazione tra potere esecutivo e sindacati», i Giudici costituzionali avevano notato che «al tramonto del carattere puramente unilaterale delle regole del rapporto non corrisponde[va] un rilevante accostamento delle discipline prenegoziate ai modelli dominanti nell’impiego privato»
. La Corte si era, quindi, chiesta «fino a che punto ed in quale ambito soggettivo produca […] diversità l’inserimento del lavoro in una amministrazione, retta dal principio, costituzionalmente prescritto, del <buon andamento>», notando che «[t]ale principio, enunciato nell’art. 97 Cost., non riguarda esclusivamente l’organizzazione interna dei pubblici uffici, ma si estende alla disciplina del pubblico impiego, <in quanto possa influire sull’andamento dell’amministrazione> (sent. n. 124 del 1968, n. 6 in motivazione). In altre parole, è innegabile che la disciplina del lavoro è pur sempre strumentale, mediatamente o immediatamente, rispetto alle finalità istituzionali assegnate agli uffici in cui si articola la pubblica amministrazione». Dopo queste, già significative, affermazioni, la Corte aveva, poi, detto, in termini molto netti che, «anche se si intendesse privatizzare i rapporti di lavoro con lo Stato non collegati all’esercizio di potestà pubbliche, dovrebbero pur sempre essere conservati come rapporti di diritto pubblico quelli dei dipendenti, cui tale esercizio è o potrebbe essere affidato», aggiungendo che «il funzionario che sia in posizione di superiorità rispetto ad altri dipendenti statali […] ha caratteristiche strutturalmente diverse dall’imprenditore o dal dirigente d’impresa fiduciario di questi, in quanto non partecipa sotto nessun aspetto ad una situazione conflittuale di natura economica qualificata pur sempre, in modo mediato o immediato, da una contesa sui margini del profitto: e perciò non può accogliersi la proposizione che l’interesse dell’impresa sia dal punto di vista storico l’equivalente nei rapporti interprivati dell’interesse dell’amministrazione-datore di lavoro nei rapporti di pubblico impiego. Tra l’altro lo Statuto degli impiegati civili assicura un complesso di garanzie assolutamente identico sia ai <superiori>, attraverso i quali dovrebbe esprimersi la volontà dello Stato-datore di lavoro, sia ai dipendenti ad essi sottoposti».

L’atteggiamento della Corte costituzionale – che, con una successiva pronuncia, aveva ribadito la strumentalità del potere pubblicistico del rapporto di lavoro alle finalità istituzionali assegnate agli uffici in cui si articola l’amministrazione pubblica
 – era stato censurato da autorevole dottrina, che vi aveva ravvisato «l’adesione […] ad un’immagine accentuatamente tradizionale dell’amministrazione», pur ammettendo che su un siffatto approccio rinunciatario aveva, in certa misura, influito il fatto che la Costituzione si fosse limitata a porre alcuni stimoli ad una nuova amministrazione ed a scrivere due principî – il buon andamento e l’imparzialità – in maniera inarticolata ed in modo indiretto e quasi allusivo, sicchè inevitabilmente deludente era poi stato il contenuto assegnato ai principî stessi dalla giurisprudenza costituzionale, la quale, preso atto di tale limitata rilevanza della Costituzione per l’amministrazione, aveva ritenuto che il compito di modificare l’amministrazione medesima per adeguarla ai progressi richiesti dall’evoluzione sociale e dai principî democratici spettasse pressoché esclusivamente al legislatore, a cui, quindi, aveva quasi sempre rimesso rispettosamente il discorso, limitandosi al più ad invocarne l’intervento
.

Era stato anche detto – forse, a nostro avviso, con toni eccessivamente critici nei confronti di una giurisprudenza costituzionale tutto sommato equilibrata – che la preoccupazione manifestata dalla Corte di garantire l’ottica dell’unità aveva finito «col far ritenere inattuabile ciò che invece il costituente richiedeva che si dovesse realizzare: la separazione della politica dall’amministrazione»: ciò in quanto «l’effetto di codesto modo di vedere ad altro non conduce se non alla perpetuazione del modello col quale l’esercizio delle competenze è, per così dire, restituito al vertice dell’organizzazione; al punto, cioè, in cui vi è convergenza tra politica e amministrazione»
.

Alcuni anni dopo, la Corte era tornata su questi temi e, premesso, da un lato, che le scelte legislative in materia di pubblico impiego sono assoggettate al tradizionale giudizio di ragionevolezza alla stregua dei criteri di congruenza e di non arbitrarietà della disciplina posta in essere in relazione al fine che s’intende perseguire e, dall’altro, che, ai fini del rispetto della riserva di legge ex art. 97 della Costituzione è sufficiente che la legge si limiti a fornire una base del potere di organizzazione dell’amministrazione, aveva affermato che, «anche se nella scelta dei dirigenti del massimo livello dell’amministrazione regionale dovesse pesare in modo rilevante l’aspetto fiduciario della relativa nomina, non potrebbe per ciò stesso ritenersi violato il principio del buon andamento, di cui all’art. 97 della Costituzione. Anzi, proprio il massimo rispetto di quest’ultimo principio potrebbe legittimamente indurre anche il legislatore regionale a prevedere, così come ha fatto il legislatore statale (D.P.R. 30 giugno 1972, n. 748, art. 25), un sistema di selezione dei massimi dirigenti dell’amministrazione che, partendo da una base obiettiva e riconosciuta di competenze e di esperienze professionali, fosse modellato sul carattere fiduciario dell’incarico nei confronti della Giunta o dei singoli assessori regionali»
. Argomentavano al riguardo i Giudici costituzionali che in un’amministrazione come quella attuale – connotata da una dequotazione del principio di legalità e dall’esigenza di un’ampia delegificazione, dall’esigenza di risolvere i problemi della complessità organizzativa e della qualità e quantità dei servizi riconoscendo ai funzionari più elevati un’ampia discrezionalità ed una più spiccata managerialità, congiunta a nuove forme di responsabilità – «la previsione di un rapporto fiduciario tra i dirigenti di vertice dell’amministrazione regionale e gli organi di Giunta sarebbe [stata] tutt’altro che in contrasto, se assistita da idonee modalità che [garantissero] un adeguato livello di competenza e di professionalità dei prescelti, con il principio del buon andamento sancito dall’art. 97 della Costituzione».

Una sentenza che, pur non delineando già un modello di amministrazione che si potesse ritenere radicato nella mente dei Giudici costituzionali, «a futura memoria» già poneva qualche paletto per il successivo dibattito sul tema delle nomine fiduciarie e che, ad avviso della dottrina, non è poi stata ridimensionata dalla successiva giurisprudenza costituzionale in materia di composizione delle commissioni giudicatrici dei concorsi pubblici
, nella misura in cui l’auspicio di «forme organizzative nuove […] non riassumibili nei classici dogmi della responsabilità politica» e, in particolare, di selezioni fondate sul criterio fiduciario, con modalità capaci di assicurare «adeguati livelli di competenze e di professionalità dei prescelti», riguardava esclusivamente «il riconoscimento di un’ampia discrezionalità dei funzionari più elevati» (dell’amministrazione regionale)
.

E’ questo il quadro costituzionale al momento in cui si apre il dibattito sulla privatizzazione del pubblico impiego e si pongono in dubbio le stessi basi di specialità sulle quali era stato costruito il rapporto di lavoro pubblico rispetto a quello privato, individuando negli elementi caratteristici del primo (rigida regolamentazione legislativa, gestione unilaterale ed autoritaria del rapporto stesso, giurisdizione amministrativa) le ragioni più acute della sua crisi d’identità
.

Tenendo anche conto del limitato spazio a disposizione, mette qui conto di rilevare come, già a quell’epoca, pur in assenza di indicazioni da parte della Corte costituzionale, certa dottrina avesse sostenuto che la Costituzione non dà alcuna indicazione significativa sul problema della natura – unilaterale o contrattuale – del rapporto di lavoro pubblico e non pone, quindi, ostacoli alla sua privatizzazione, potendo (e dovendo) la c.d. nozione costituzionale di pubblico impiego, ossia il nucleo duro rappresentato dalle norme poste a garanzia dell’imparzialità dell’amministrazione e/o a tutela di interessi pubblici, trovare attuazione qualunque sia la scelta adottata dal legislatore ordinario
.

Per il resto, non potendo – ovviamente – ripercorrere tutte le tappe della privatizzazione
, ci si limita a descriverne in estrema sintesi i tratti principali, intervallandoli con le pronunce costituzionali più rappresentative.

Sotto il profilo del diritto positivo, sembra corretto affermare che la tesi della c.d. «ontologica specialità» del pubblico impiego – che si era verosimilmente affermata grazie ad un complesso di fattori, non potendo trovare spiegazione nella sola funzionalizzazione ad un fine pubblico, che probabilmente ben si sarebbe potuta realizzare anche mediante una disciplina privatistica degli atti organizzativi – subisce un primo indebolimento ad opera del decreto legislativo n. 29 del 1993, che contrattualizza i rapporti di lavoro dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche, mantenendo il regime pubblicistico solo per la fascia più alta della burocrazia
.

L’opposizione del Consiglio di Stato – che riteneva impossibile «ridurre la posizione soggettiva della pubblica amministrazione ad un mero interesse economico-privatistico a conseguire l’effettuazione della prestazione lavorativa da parte del dipendente, laddove è preminente l’interesse pubblicistico e generale, al corretto esercizio delle pubbliche funzioni a vantaggio della collettività»
 – appare viziata da un errore di fondo – consistente nel fatto che solo i dipendenti che effettivamente rappresentano lo Stato, i cc.dd. fonctionnaires d’Etat francesi, e non anche gli altri, in certo senso «assorbono» una parte di sovranità dell’ente di appartenenza
 – e comunque non arresta il cammino della privatizzazione.

Cammino che, peraltro, appare sin dall’inizio irto di ostacoli, il primo dei quali è rappresentato dai contrasti dottrinali circa l’opportunità di conservare o meno una disciplina speciale e privilegiata per alcuni dipendenti pubblici, fra cui, in particolare, i dirigenti di vertice.

Di fronte al pericolo di una frammentazione, che lo stesso Governo reputava dannosa in quanto potenziale ostacolo allo svolgimento delle ampie competenze gestionali, che presupponeva unità di corpo della dirigenza pubblica
, interviene una prima volta, nel 1996, la Corte costituzionale, con una pronuncia che viene adesso segnalata per la sola parte strettamente attinente alla privatizzazione e che, per la restante parte, verrà ripresa quando si parlerà specificamente del rapporto politica/amministrazione
.

In sintesi, chiamati a pronunciarsi sulla legittimità costituzionale degli artt. 2, comma 1, lett. a), della legge n. 421 del 1992 e 2, commi 2 e 4, 12, commi 2 e 4, 16, 17 e 20 del decreto legislativo n. 29 del 1993, nella parte in cui mantengono il rapporto pubblicistico di servizio per i soli dirigenti generali, privatizzando invece lo status degli altri dirigenti, i Giudici delle leggi, dopo alcune premesse sulla ratio della privatizzazione (abbandono del «tradizionale statuto del pubblico impiego in favore della regola – temperata da alcune eccezioni – del rapporto di lavoro subordinato privato, ritenuta più idonea alla realizzazione delle esigenze di flessibilità nella gestione del personale sottese alla riforma. Flessibilità, vista come strumentale ad assicurare il buon andamento dell’amministrazione, salvi peraltro restando i limiti collegati al perseguimento degli interessi generali cui l’organizzazione e l’azione delle pubbliche amministrazioni sono indirizzate (v. art. 2, comma 1, lettera a), della legge n. 421 del 1992)») e sul fatto che «[l]a disciplina della dirigenza non può essere avulsa dal complessivo tema instaurato con la riforma, per isolare il solo aspetto della diversità di regimi giuridici cui sono assoggettati i dirigenti generali da un lato e gli altri dirigenti dall’altro» (in quanto tale «consimile unilaterale prospettazione – che è quella ricavabile dall’ordinanza di rimessione – cristallizzerebbe […] il tema in termini di status e non coglierebbe viceversa l’aspetto dinamico-funzionale dell’attuale collocazione della dirigenza»), affermano che la diversità tra l’attuale disciplina dei dirigenti generali, collocata «a metà strada fra il modello pubblicistico e quello privatistico», e degli altri dirigenti è giustificata dalla diversità dei rispettivi ruoli e posizioni, sicchè in definitiva «[l]’unitarietà della dirigenza – su cui molto insiste il giudice a quo – resta […] un concetto accettabile solo se riferito agli indubbi elementi di omogeneità professionale che sono ravvisabili fra tutti i dirigenti, e che sono espressi dall’iscrizione ad un unico albo; come tale, non suscettibile di essere assunta a valore assoluto o considerata teleologicamente connessa con l’art. 97 Cost.»
.

A tale sentenza – vista da certa dottrina come il frutto di «un sofferto compromesso», inteso, da un lato, ad evitare la dichiarazione di incostituzionalità dell’intera riforma del pubblico impiego e, dall’altro, a dare un ulteriore segnale dell’esigenza di sottrarre alla contrattazione gli aspetti del rapporto di lavoro dirigenziale che possono coinvolgere o condizionare la dimensione organizzativa delle pubbliche amministrazioni
 – ne fa seguito un'altra un anno dopo. 

La questione sottoposta adesso alla Corte è più ampia, essendo posto in dubbio che sia la trasformazione del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti (non soltanto, quindi, dei dirigenti) a porsi in contrasto con l’art. 97 della Carta, per l’asserita incompatibilità tra il pubblico impiego, in quanto volto al perseguimento di finalità d’interesse generale, ed il modulo strutturale del lavoro subordinato privato, improntato a logiche di mercato.

Ponendo l’accento sull’accentuazione progressiva della distinzione tra organizzazione della pubblica amministrazione e rapporto di lavoro con i suoi dipendenti – la prima, «nel suo nucleo essenziale, resta necessariamente affidata alla massima sintesi politica espressa dalla legge nonché alla potestà amministrativa nell’ambito di regole che la stessa pubblica amministrazione previamente pone»; il secondo «viene attratto nell’orbita della disciplina civilistica per tutti quei profili che non sono connessi al momento esclusivamente pubblico dell’azione amministrativa» – e sull’«equilibrato dosaggio di fonti regolatrici» (formula – come si vedrà
 – già utilizzata ad altri fini nella precedente decisione del 1996) mediante il quale «si è potuto […] abbandonare il tradizionale statuto integralmente pubblicistico del pubblico impiego, non imposto dall’art. 97 Cost., a favore del diverso modello che scaturisce appunto dal nuovo assetto delle fonti», i Giudici costituzionali liquidano rapidamente la questione nel senso della «sostanziale conformità a Costituzione del mutamento operato nella natura giuridica del rapporto dei dipendenti pubblici […] anche avuto riguardo alle finalità di decentramento, snellimento e semplificazione di apparati e procedure, espresse dalla più recente legislazione»
.

La risposta è talmente risoluta da indurre certa dottrina ad affermare che, con tale pronuncia, «la Consulta relega nel regno del “costituzionalmente irrilevante” la questione concernente il regime della disciplina del pubblico impiego, che viene pertanto affidata alla discrezionalità del legislatore»
.

Certo è che, forte della legittimazione che la scelta riformistica ha ricevuto da quest’ultima sentenza costituzionale, il legislatore supera d’un balzo i residui dubbi sollevati dalla precedente sentenza n. 313 del 1996 in ordine alla legittimità della delegificazione di importanti settori (in particolare, il regime della responsabilità disciplinare) della disciplina dello status giuridico della dirigenza e, adoperando appieno la discrezionalità riconosciutagli dalla Consulta nel bilanciamento di fonte legislativa e fonte contrattuale a tutto vantaggio di quest’ultima, prosegue imperterrito nel processo di rinnovamento
.

Dopo la prima messa a punto del decreto legislativo n. 29 del 1993 ad opera della decretazione correttiva
, parte così la c.d. seconda privatizzazione: la nuova stagione delle riforme viene aperta dalla legge delega n. 59 del 1997, che all’art. 11, comma 4, ribadisce che, nel legiferare, il Governo dovrà attenersi, in primo luogo, al principio della separazione tra compiti e responsabilità di direzione politica e compiti e responsabilità di direzione delle amministrazioni
.

Segue la seconda serie di decretazione delegata
, che apporta profonde modificazioni al precedente assetto, prevedendo, in primo luogo, la contrattualizzazione del rapporto di lavoro anche dell’alta dirigenza, ergo ricomponendo, ancorché in senso diametralmente opposto a quello auspicato dal Consiglio di Stato, la frattura fra dirigenti di vertice e di base; in secondo luogo, sviluppando l’ordine di idee della sentenza costituzionale n. 313 del 1996, assoggetta i dirigenti ad un regime giuridico in cui il punto di equilibrio tra profili pubblicistici e privatistici, fra legge e contratto, è rappresentato dalla differenziazione tra momento organizzativo e dimensione lavoristica del rapporto: in sostanza, all’interno della complessiva relazione dirigente-amministrazione, si distingue tra rapporto d’ufficio – che esprime il collegamento tra il dirigente e l’organizzazione pubblica e le funzioni ad essa attribuite, non è nella disponibilità delle parti, ma regolato con fonti normative e gestito con provvedimenti amministrativi (conferimento e revoca degli incarichi) – e rapporto di servizio – che riguarda, invece, la prestazione lavorativa del dirigente, è definito dalle parti mediante contratto (individuale e collettivo) ed è gestito, come per i dipendenti privati, mediante atti di autonomia privata
.

Tale disciplina, però, non appare a tutti in linea con le indicazioni della Corte costituzionale, perché, mentre quest’ultima prevedeva che l’equilibrio tra garanzie di stabilità ed esigenze di flessibilità fosse mantenuto conservando la disciplina legislativa ed il regime pubblicistico per il rapporto d’ufficio, onde garantire l’autonomia ed indipendenza del vertice amministrativo prima assicurata attraverso lo stato giuridico, e contrattualizzando il rapporto di lavoro, secondo il modello privatistico della relazione fra dirigente e datore di lavoro, il legislatore delegato del 1998 finisce, da un lato, per dettare una disciplina del rapporto di servizio dirigenziale assai simile, quanto ad ispirazione garantistica e sistema di tutele, a quella del personale non dirigenziale; dall’altro, a rifarsi, invece, al modello privatistico, basato sulla fiduciarietà e sulla libera recedibilità, proprio nel disciplinare il rapporto d’ufficio del dirigente, ossia il conferimento e la revoca dei relativi incarichi
.

Nel 2001, la Corte costituzionale viene, quindi, nuovamente chiamata a pronunciarsi sull’art. 68, comma 1, del decreto legislativo n. 29 del 1993, come modificato dall’art. 18 del decreto legislativo n. 387 del 1998, che, nella parte in cui devolve al giudice ordinario le controversie concernenti il conferimento e la revoca degli incarichi dirigenziali, viene censurato dal giudice remittente
 sotto il profilo del difetto di delega e della violazione degli artt. 76 e 77 della Costituzione, con riguardo alla norma delegante di cui all’art. 11, comma 4, lett. g), della legge n. 59 del 1997.

Con una decisione che solo con molta benevolenza può definirsi «prudentemente minimalista»
 e che è apparsa in realtà alquanto deludente, la Consulta afferma che, «quale che sia la configurazione del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti ed in particolare quello dei dirigenti (per i quali può riscontrarsi un elemento concorrente di preposizione ad un ufficio pubblico), certamente il legislatore delegante e quello delegato, in attuazione della delega, hanno voluto modellare e fondare tutti i rapporti dei dipendenti della amministrazione pubblica (compresi i dirigenti) secondo “il regime di diritto privato del rapporto di lavoro”, traendone le conseguenze anche sul piano del riparto della giurisdizione, a tutela degli stessi dipendenti, in base ad una esigenza di unitarietà della materia. […] D’altro canto» – prosegue la Corte – «il legislatore ha voluto che, sia pure tenendo conto della specialità del rapporto e delle esigenze del perseguimento degli interessi generali, le posizioni soggettive degli anzidetti dipendenti delle pubbliche amministrazioni, compresi i dirigenti di qualsiasi livello, fossero riportate, quanto alla tutela giudiziaria, nell’ampia categoria dei diritti di cui all’art. 2907 cod. civ. come intesa dalla più recente giurisprudenza di legittimità (v. Cass., sezioni unite, n. 41 del 2000)»
. Ciò premesso, i Giudici costituzionali si dilungano ad evidenziare come tale tutela, proprio in virtù della norma sospettata di illegittimità costituzionale, sia piena e come la cognizione del giudice del lavoro comprenda «tutti i vizi di legittimità, senza che sia possibile operare distinzioni tra norme sostanziali e procedurali», per poi concludere nel senso che il novellato art. 68 del decreto legislativo n. 29 del 1993 «risulta completamente in linea con i principi ed i criteri direttivi che il legislatore delegante aveva voluto fissare […]. In realtà si tratta di una norma di chiusura e di completamento delle previsioni, sostanzialmente innovativa per la sola dirigenza generale ed equiparata, perfettamente adeguata alla espressa indicazione, contenuta nella delega, di perfezionare “l’integrazione della disciplina del lavoro pubblico con quella del lavoro privato”, unificando la tutela giurisdizionale anche per i dirigenti, senza alcuna distinzione».

Una sentenza che – com’è stato puntualmente notato – lascia irrisolti parecchi dubbi sollevati dall’ordinanza di rimessione, primo fra tutti quello della natura degli atti di conferimento e di revoca degli incarichi dirigenziali
.

Essa si basa, peraltro, su una distinzione – quella tra atti cc.dd. macro-organizzativi ed atti di gestione dei rapporti di lavoro – assai poco lineare, che pone particolari problemi proprio quando dev’essere applicata agli atti di conferimento e revoca degli incarichi dirigenziali, nei quali dottrina e giurisprudenza (nonché – come si è visto – la stessa sentenza costituzionale in discussione) continuano a ravvisare profili pubblicistici
.

A ciò si aggiunga che le affermazioni circa la pienezza della tutela offerta dal giudice ordinario (pur condivisibili quanto all’esegesi dell’art. 113, comma 3, della Costituzione
) e l’ampiezza della relativa cognizione risultano smentite – come verrà compiutamente evidenziato nella parte conclusiva della relazione
 – dalla prevalente giurisprudenza lavoristica sui limiti della tutela reintegratoria e sull’inapplicabilità alle controversie di che trattasi delle garanzie procedimentali dettate dalla legge n. 241 del 1990.

Probabilmente, la questione della natura, pubblicistica o negoziale, degli atti di conferimento e revoca degli incarichi dirigenziali è stata evitata dalla Corte non già perché davvero ritenuta irrilevante (tale potendosi, forse, considerare ai soli fini della giurisdizione, ma non anche per la ricostruzione dell’ambito interno della giurisdizione stessa), bensì in considerazione del fatto che la disciplina della materia era ancora in via di definitivo assestamento e che, quindi, era preferibile attendere un ulteriore intervento del legislatore
. 

Prim’ancora che il riordino della dirigenza statale, già allora in cantiere, divenga operativo, la Corte costituzionale viene, però, nuovamente chiamata a pronunciarsi sulla privatizzazione del pubblico impiego, che – a detta del giudice remittente – avrebbe comportato per i dirigenti generali uno status di debolezza e precarietà che, da un lato, non avrebbe consentito loro di operare secondo i canoni di imparzialità e buon andamento e, dall’altra, si sarebbe posto in contraddizione con il principio di separazione fra funzione governativa di indirizzo e controllo e funzione dirigenziale di attuazione e gestione.

Per quanto qui interessa
, la Consulta, premesso che «l’estensione della privatizzazione anche ai dirigenti generali rientra nella […] discrezionalità del legislatore in materia, il cui ambito consente di escludere che dalla non irragionevolezza di una disciplina originariamente differenziata automaticamente discenda l’ingiustificatezza dell’eventuale successiva assimilazione del rapporto di impiego pubblico», afferma che «la disciplina del rapporto di lavoro dirigenziale nei suoi aspetti qualificanti – in particolare il conferimento degli incarichi dirigenziali (assegnati tenendo conto, tra l’altro, delle attitudini e delle capacità professionali del dirigente) e la loro eventuale revoca (per responsabilità dirigenziale), nonché la procedimentalizzazione dell’accertamento di tale responsabilità (artt. 19 e 21 del d.lgs. n. 29 del 1993, ed ora artt. 19, 21 e 22 del d.lgs. n. 165 del 2001) – è connotata da specifiche garanzie, mirate a presidiare il rapporto di impiego dei dirigenti generali, la cui stabilità non implica necessariamente anche stabilità dell’incarico, che, proprio al fine di assicurare il buon andamento e l’efficienza dell’amministrazione pubblica, può essere soggetto alla verifica dell’azione svolta e dei risultati perseguiti»: da qui la conclusione che «i dirigenti generali sono quindi posti in condizione di svolgere le loro funzioni nel rispetto del principio di imparzialità e di buon andamento della pubblica amministrazione, tanto più che il legislatore delegato – nel riformulare gli artt. 3 e 14 del d.lgs. n. 29 del 1993, con gli artt. 3 e 9 del d.lgs. n. 80 del 1998, trasfusi ora negli artt. 4 e 14 del d.lgs. n. 165 del 2001 – ha accentuato il principio della distinzione tra funzione di indirizzo politico-amministrativo degli organi di governo e funzione di gestione e attuazione amministrativa dei dirigenti, escludendo, tra l’altro, che il Ministro possa revocare, riformare, riservare o avocare a sé o altrimenti adottare provvedimenti o atti di competenza dei dirigenti»
.

Com’è stato prontamente notato, quest’ultima pronuncia – che si muove in coerenza con gli orientamenti già espressi dai Giudici delle leggi (specie nella sentenza n. 275 del 2001, che viene espressamente richiamata nella parte finale della motivazione) – conferma la volontà della Corte di non valorizzare più di tanto il dettato costituzionale e di lasciare ampi margini di manovra al legislatore, quasi che i Giudici costituzionali non volessero esporsi troppo, sulla base di parametri costituzionali notoriamente tutt’altro che univoci, relativamente a temi assai delicati e  controversi quale la disciplina della dirigenza pubblica, non a caso oggetto di frequenti interventi legislativi
.

Sotto altro profilo, l’ordinanza sembra essere «una pronuncia di “chiusura”», nella misura in cui, superando gli ostacoli frapposti all’intervento riformatore dalla giurisprudenza amministrativa, pare voler fugare definitivamente, anche riguardo ai dirigenti generali, ogni residuo dubbio in ordine alla legittimità costituzionale del processo di privatizzazione del rapporto di lavoro pubblico e, ribadendo il principio già espresso nella sentenza n. 309 del 1997, indebolisce il fondamento delle tesi favorevoli al recupero del regime pubblicistico almeno per i dirigenti: da questo punto di vista, la decisione assume un rilievo che va ben al di là del tenore del dispositivo
.

Appare evidente, dunque, il mutamento di prospettiva rispetto alle originarie posizioni assunte dalla Corte costituzionale, che, disattendendo quanto affermato nella sentenza n. 68 del 1980, ammette adesso la privatizzazione «a tutto tondo»
 che allora aveva escluso (quantomeno) per i rapporti di lavoro «collegati all’esercizio di potestà pubbliche».

Sotto il profilo, per così dire, della politica giurisprudenziale, è stato giustamente notato come, in quest’ultima pronuncia, l’«attestazione di coerenza senza soluzione di continuità, riassumibile nella formula di una discrezionalità legislativa controllata secondo i principi costituzionali, nonché in ultima istanza in forza del regolo aureo della ragionevolezza […], a fronte di una riforma ormai “costituzionalizzata”, […] copra il “salto di qualità” realizzato con la seconda delega e con la successiva decretazione delegata, a cominciare dalla stessa estensione della privatizzazione ai dirigenti generali»
. 

Delle questioni attinenti al conferimento ed alla revoca degli incarichi dirigenziali inizia, peraltro, ad occuparsi, sotto svariati profili, anche la giurisprudenza lavoristica, pervenendo talvolta a soluzioni opinabili
.

Questo, per sommi capi, lo stato dell’arte al momento dell’entrata in vigore della legge n. 145 del 2002, con la quale la disciplina della dirigenza pubblica giunge alla sua terza fase di riforma.

Di tale legge si parlerà più diffusamente in relazione alle significative innovazioni dalla stessa apportate in tema di rapporti tra politica ed amministrazione
, mentre al momento ci si limita a qualche breve cenno sulle novità in tema di conferimento di incarichi, che peraltro costituiscono uno dei punti qualificanti di tale legge.

In linea generale, essa si propone di riequilibrare il rapporto tra profili pubblicistici e privatistici del conferimento degli incarichi, senza però giungere – com’è stato osservato – ad un ripensamento dell’assetto fondamentale del rapporto di lavoro dirigenziale e confermandone, anzi, l’impianto originario, in cui non v’è coincidenza tra il rapporto di pubblico impiego, che prende avvio con l’attribuzione della qualifica dirigenziale a seguito dell’utile collocazione nella graduatoria concorsuale e resta affidato nella sua disciplina alla contrattazione collettiva, ed il rapporto d’ufficio, che, invece, s’instaura con il conferimento del singolo incarico e con la stipula di un contratto accessivo ed è destinato a rinnovarsi nel tempo di volta in volta
.

L’obiettivo – non dichiarato, ma evidente – di accentuare la colorazione pubblicistica del momento del conferimento dell’incarico e la complessiva rilevanza del primo rispetto al contratto, che, ancorché indispensabile per il perfezionamento del rapporto, finisce per avere valenza accessiva e residuale, viene (apparentemente: in realtà, come si vedrà, la questione è tuttora aperta) raggiunto anche dal punto di vista formale, in quanto l’art. 3, comma 1, della nuova legge sostituisce l’art. 19, comma 2, del decreto legislativo n. 165 del 2001, che nella nuova formulazione parla adesso espressamente di «provvedimento di conferimento dell’incarico», di «separato provvedimento del Presidente del Consiglio dei ministri o del Ministro competente per gli incarichi di cui al comma 3» e di «provvedimento di conferimento dell’incarico [a cui] accede un contratto individuale».

Considerato che, al contempo, l’art. 63 del decreto legislativo n. 165 del 2001 continua a prevedere la giurisdizione del giudice ordinario sulle controversie relative agli atti di conferimento e di revoca degli incarichi dirigenziali, la «pubblicizzazione» del conferimento dell’incarico non fa altro che accentuare i dubbi lasciati sostanzialmente irrisolti dalla sentenza costituzionale n. 275 del 2001
, tanto da indurre la più accorta dottrina ad interrogarsi sull’opportunità di «piegarsi ad una più o meno intensa interferenza del profilo pubblicistico», considerato, da un lato, che sono sicuramente da evitare soluzioni «compromissorie-combinatorie che pretendano di tenere insieme logiche molto diverse, dando così luogo ad ibridi dagli esiti insoddisfacenti da tutti i punti di vista», e, dall’altro, che il carattere pubblicistico provvedimentale dell’atto di conferimento dell’incarico, se «esclude formalmente la negoziabilità, amplia la protezione degli interessi dei dirigenti, estendendola al di là della dimensione del lavoro per agganciarle a quella dell’organizzazione amministrativa (e per questo verso sbiadisce ed indebolisce le prerogative dell’amministrazione quale datore di lavoro)»
.

Negli anni immediatamente successivi al riordino del 2002, la Consulta si pronuncia soltanto un’altra volta sulla questione degli incarichi dirigenziali e, trattandosi di questione sostanzialmente identica a quella decisa con la sentenza n. 275 del 2001, lo fa confermando integralmente quest’ultima decisione e ribadendo a chiare lettere che, «in ogni caso, qualsiasi problema sulla natura dell’atto di conferimento o di revoca degli incarichi dirigenziali non incide sulla attribuzione della giurisdizione effettuata dal legislatore (art. 18 del d.lgs. n. 387 del 1998)
.

Della questione continuano, invece, ad occuparsi, con sempre maggiore interesse, giurisprudenza ordinaria e dottrina.

La prima, oltre ad affermare a più riprese la propria giurisdizione su ogni controversia in materia di incarichi dirigenziali
, propende per la natura negoziale del conferimento e della revoca degli incarichi e, comunque, per la piena sindacabilità di entrambi alla stregua degli ordinari principî civilistici
.

La seconda, mentre appare concorde sul fatto che l’instaurazione del rapporto d’ufficio, ergo l’attribuzione delle funzioni dirigenziali a dirigenti di ruolo, è il risultato (nelle amministrazioni statali) di un mix fra il conferimento, con atto pubblicistico, del relativo incarico ed un contratto di diritto privato, integrativo dell’originario contratto di assunzione e complementare all’atto di conferimento, che definisce il contenuto dell’incarico (oggetto, obiettivi da conseguire, durata) ed il corrispondente trattamento economico (dopo la legge n. 145 del 2002, soltanto quest’ultimo)
, diverge nella ricostruzione del rapporto tra i due elementi della fattispecie
.

Quale che sia (rectius: fosse, prima che la Corte costituzionale fornisse ulteriori indicazioni) l’impostazione più corretta, ci sembra indubbio – prescindendo per il momento dall’opportunità o meno di «pubblicizzare» gli incarichi dirigenziali al fine di bilanciare l’accentuato carattere fiduciario delle nomine con taluni requisiti e formalità tipici degli atti amministrativi, anche al fine di un più ampio sindacato giurisdizionale
 – che il sistema che veniva fuori dopo l’ultima riforma, ancorché rispettoso dei principî costituzionali
, non fosse affatto lineare, perché, mentre il modello introdotto dal decreto legislativo n. 80 del 1998, secondo cui alla contrattualizzazione dell’incarico dirigenziale corrispondeva la giurisdizione del giudice ordinario, aveva una sua coerenza di fondo, l’innesto, ad opera della legge n. 145 del 2002, di un segmento pubblicistico nella fase genetica dell’incarico stesso alterava l’equilibrio del modello
.

Va pure osservato che il definitivo avallo del processo di privatizzazione da parte della Corte costituzionale – muovendo (anche) dal presupposto che l’operato del dirigente, «proprio al fine di assicurare il buon andamento e l’efficienza dell’amministrazione pubblica, può essere soggetto alla verifica dell’azione svolta e dei risultati perseguiti»
 – ha fatto riemergere in tutta la sua problematicità la questione delle regole a cui dev’essere assoggettato l’esercizio, da parte del dirigente pubblico, dei poteri (privatistici) per l’organizzazione degli uffici e la gestione del rapporto di lavoro. Anche a tal riguardo, per ragioni di spazio, siamo costretti a schematizzare, ricordando che, se non dovrebbe essere in discussione che tali atti organizzativi debbano perseguire, ex art. 97 della Costituzione, fini d’interesse generale
, occorre però individuare un meccanismo giuridico in grado di assicurare la coerenza dell’attività dirigenziale con tali fini ed a tal fine è controverso se utilizzare il tradizionale concetto di «funzionalizzazione» degli atti amministrativi
 – che implica un vincolo di scopo per il singolo atto, la cui mancata osservanza determini l’illegittimità dell’atto stesso – ovvero ricorrere al diverso concetto di «finalizzazione»
 – in virtù del quale sarebbe piuttosto l’attività organizzativa e gestionale nel suo complesso a dover perseguire i fini d’interesse generale e, nel caso in cui non lo facesse, opererebbero i controlli sulla complessiva attività del dirigente, con la previsione di una sua specifica responsabilità
.

Nel percorso di avvicinamento alle ultime pronunce costituzionali, corre poi l’obbligo di segnalare che, nel 2004, la Corte di cassazione fa il punto della situazione in tema di incarichi dirigenziali nelle amministrazioni statali, affermando che, anche dopo la novella dell’art. 19 del decreto legislativo n. 165 del 2001 ad opera dell’art. 3 della legge n. 145 del 2002, «l’atto di conferimento, a necessaria struttura unilaterale e non recettizio, ha natura di determinazione assunta dall’amministrazione con la capacità e i poteri del privato datore di lavoro, a norma dell’art. 5, comma 2, dell’indicato decreto, la cui formale adozione rileva esclusivamente sul piano dell’organizzazione e ai fini dei controlli interni di cui al comma 3 dello stesso art. 5. L’atto privatistico di conferimento dell’incarico, pur essendo idoneo a ingenerare nel designato l’aspettativa al perfezionamento della fattispecie attributiva dell’incarico, tutelata con il rimedio risarcitorio per l’eventuale lesione dannosa di legittimo affidamento, rispetto all’incarico al quale aspira, non gli attribuisce, prima della stipulazione del contratto, diritti ulteriori e diversi da quelli dei quali non fosse già titolare di fronte al potere organizzativo retto dal diritto privato, cosicché l’atto di conferimento può essere liberamente modificato o ritirato nell’esercizio dello stesso potere e non di autotutela decisoria amministrativa (senza perciò incontrare i limiti procedimentali e sostanziali di questa), essendo ammesso l’interessato a contestare, non, in sé, il potere di modifica o ritiro, ma solo la legittimità della scelta operata nei suoi confronti, ovvero a dedurre la lesione dell’aspettativa quale fonte di danno»
.

L’anzidetta sentenza è importante anche perché contiene, in motivazione, un’attenta disamina delle surriportate pronunce costituzionali del 2001
 e del 2002, che la Cassazione interpreta escludendo, innanzitutto, la configurabilità di una giurisdizione esclusiva ratione materiae del giudice ordinario, a suo avviso incompatibile con l’art. 103, comma 1, della Costituzione
. Ciò premesso, i Giudici di legittimità scartano pure l’ipotesi (che appariva, invero, la più accreditata) che la Consulta, nell’escludere la configurazione di interessi legittimi e poteri amministrativi nell’ambito del rapporto di lavoro pubblico contrattuale, abbia inteso configurare gli atti organizzativi come atti pur sempre amministrativi, ancorché non idonei a degradare ad interessi legittimi i diritti attribuiti dal contratto di lavoro, con conseguente devoluzione delle controversie al giudice ordinario in ragione della configurabilità come diritti delle situazioni soggettive tutelate, ritenendo «l’ipotesi degli atti amministrativi, i quali, pur imponendo divieti e obblighi (generalmente in applicazione di norme e perciò fuori dall’area della discrezionalità amministrativa in senso proprio) ledono (non affievoliscono) diritti che il giudice ordinario tutela eliminando l’atto […] del tutto incompatibile con la fattispecie del conferimento degli incarichi», nel cui ambito viene in rilievo una situazione giuridica (quella del dirigente nei confronti delle scelte organizzative ampiamente discrezionali dell’amministrazione) «prevalentemente di segno “pretensivo”, cui non gioverebbe la mera demolizione di atti». Da qui il convincimento che soltanto la prospettiva del potere privato e dei diritti (ovvero, come si suol dire, degli interessi legittimi di diritto privato) consenta «di tutelare la pretesa del dirigente a che l’amministrazione tenga comportamenti positivi in adempimento di obblighi formali e sostanziali, eventualmente specificati dalle clausole generali di correttezza e buona fede»
, e che l’atto di conferimento dell’incarico dirigenziale abbia natura privata, essendo «atto che presuppone il disegno organizzativo degli  uffici ed appartiene al settore della gestione dei rapporti di lavoro». Conclusione che – secondo la Cassazione – non sarebbe contraddetta dalla riforma del 2002, che, parlando espressamente di «provvedimento», senza però aggiungere «il predicato “amministrativo”, costantemente presente, invece, nelle norme che disciplinano gli atti di esercizio del potere pubblico (l. 241/1990, in particolare, art. 3 e, nell’ambito dello stesso d.lgs. 165/2001, art. 16, lett. d, in relazione alla lett. c, art. 17, lett. b)», si limiterebbe a rafforzare la posizione di preminenza del datore di lavoro pubblico sul piano dell’organizzazione, ponendo l’accento sull’unilateralità di un potere che resterebbe pur sempre privato. Corollario di tale impostazione che non dubita della scelta del legislatore in favore del diritto privato è che «deve operare il principio fondamentale secondo cui l’atto privato è tale proprio perché non può essere funzionalizzato al perseguimento dell’interesse pubblico senza contraddirne l’intima essenza di espressione dell’autonomia dell’autore, non avendo il legislatore derogato specificamente a tale principio […] se gli atti sono ascritti al diritto privato, non possono che essere assoggettati ai principi fondamentali dell’autonomia privata e, in primo luogo, alla regola della normale irrilevanza dei motivi […] Il controllo, quindi, è disciplinato come esclusivamente interno all’organizzazione del soggetto agente; la funzionalizzazione è rilevante soltanto a questi fini, senza influenzare la disciplina dell’atto».

Come si vedrà, tale sentenza – che, a nostro avviso, fatte salve le opzioni di fondo che inevitabilmente finiscono per influenzare ogni interpretazione, può anche risultare condivisibile, financo laddove configura una unilateralità ed una discrezionalità privatistica nell’ambito del lavoro pubblico, mentre lo è molto meno allorquando esclude che il dirigente possa far valere in via giudiziaria il preteso diritto di ricoprire un determinato incarico, circoscrivendone la tutela al risarcimento del danno
 – risulterà importante per la successiva evoluzione della giurisprudenza costituzionale o quantomeno per l’interpretazione delle ultime pronunce della Consulta.

Se si vuole che il «punto della situazione» dopo la legge n. 145 del 2002 sia davvero completo ed esaustivo, occorre, tuttavia, riferire che – pur dopo la «blindatura» della privatizzazione del rapporto di lavoro della dirigenza pubblica operata dalla Cassazione
, cui la giurisprudenza di merito si è, invero, adeguata non senza tentennamenti
 – anche coloro (prevalentemente, ma non solo, giuslavoristi) che hanno sostenuto con maggior vigore e dovizia di argomenti la tesi della privatizzazione «a tutto tondo» della dirigenza, non hanno potuto far a meno di ammettere che trattasi di operazione assai difficile, anche (se non soltanto) a causa delle pur stringate indicazioni (sinora) provenienti dalla Corte costituzionale. Tale dottrina, infatti, nel momento stesso in cui afferma, con riguardo alla dirigenza statale, che il «ritorno al diritto pubblico», la riapertura del classico «ombrello pubblicistico» che ha consentito il riprodursi e perpetuarsi del circuito di potere, finisce per rivitalizzare in pieno la dimensione burocratica rispetto a quella manageriale, «inghiottendo nella legalità sia l’efficienza che l’efficacia, restituendo all’”imparzialità” un rinnovato primato rispetto al “buon andamento”»
, dà atto, ad es., che – al contrario di quanto è parso affermare la Corte di cassazione nella surriportata pronuncia del 2004 – la sentenza costituzionale n. 275 del 2001 «risulta problematica ed ambigua, dando l’impressione di battere, oltre alla vista via, anche l’altra della privatizzazione completa della dirigenza, senza però sottacere l’irriducibilità dei conferimenti ad atipici atti di gestione dei rapporti di lavoro privatistici, comportando pur sempre la preposizione ad uffici pubblici»
. Più in generale, la stessa dottrina, mentre, da un lato, evidenzia come la privatizzazione del pubblico impiego  avrebbe avuto una storia assai più breve e, comunque, diversa se non avesse ricevuto la «paterna benedizione della Corte costituzionale»
, dall’altro, ammette le difficoltà di privatizzare la dirigenza pubblica («rivelatasi non solo meno privatizzabile, ma, soprattutto, meno riconducibile ad un regime comune», tant’è che la relativa disciplina «è rimasta peculiare, ben distinta da quella propria della dirigenza privata»
), fino a definire (circostanza significativa per un convinto assertore della privatizzazione) il diritto del lavoro pubblico come «un sostanzioso diritto del lavoro speciale»
.

Un quadro, in definitiva, alquanto variegato, specie nell’ambito della dottrina, laddove non mancano opinioni, anche assai autorevoli, fortemente critiche nei confronti della privatizzazione del rapporto di impiego pubblico, specie per la dirigenza
.

Invero, il percorso della Corte costituzionale nel delineare il modello di impiego alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni
 (percorso che – come si è notato all’inizio del presente paragrafo – è parallelo, ancorché non del tutto coincidente, e comunque strettamente connesso, specie per quanto attiene alla disciplina della dirigenza, a quello seguito dalla stessa Consulta con riguardo al modello di rapporti tra burocrazia e indirizzo politico) si completerà soltanto nel 2007, ma con una pronuncia che sarà opportuno esaminare soltanto dopo aver letto le altre decisioni della Corte, le ultime delle quali pressoché coeve, specificamente attinenti al tema centrale dei rapporti tra politica ed amministrazione
. 

7. Segue: regola del concorso pubblico e relative eccezioni

Constatati i risultati molto scarsi raggiunti dalle numerose reiterate iniziative legislative intese a potenziare le perfomances degli apparati pubblici, attenta dottrina si è interrogata su quali siano le possibili motivazioni che impediscono, in Italia, l’ammodernamento dell’attività amministrativa, giungendo alla conclusione che una delle cause dell’inefficienza della pubblica amministrazione è rappresentata dal c.d. «fattore umano»
. L’esame dei profili maggiormente critici del reperimento di risorse umane adeguate, cui affidare l’esercizio delle funzioni pubbliche nel nostro Paese, ha consentito di individuare una delle principali cause del fallimento dei più volte annunciati tentativi di innovazione della burocrazia italiana nel reclutamento errato dei pubblici dipendenti e nella carenza di «una carriera strutturata, che premi gli individui migliori, per capacità professionali teoriche e pratiche, e penalizzi i peggiori, sotto tutti i punti di vista, e coloro che, senza inutili eufemismi, possono essere definiti come “scansafatiche”»
.

Sotto entrambi i profili, in effetti, «[l]a tendenza a eludere il principio posto dall’articolo 97 della Costituzione, in base al quale agli impieghi con le pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, sembra irrefrenabile»
, ragion per cui, tenuto conto che la previsione del pubblico concorso garantisce l’autonomia dell’amministrazione dalla politica, confinando gli interventi degli organi politici fuori dalle fasi di selezione del personale, è opportuno analizzare come la Consulta è intervenuta nel tentativo di arginare il deprecabile fenomeno delle assunzioni e/o promozioni a scopo clientelare.

La giurisprudenza costituzionale in argomento è assai corposa, sicchè la rassegna, che verrà limitata alle pronunce più rappresentative, può prendere le mosse dalla seconda metà degli anni ’90, allorquando la Corte, a fronte del dilagare di previsioni legislative che derogano alla regola del concorso pubblico, inizia a censurare in modo pressoché costante i passaggi da una qualifica funzionale all’altra senza alcuna forma di selezione
.

Così può riassumersi, all’epoca, la posizione dei Giudici costituzionali: «la regola del concorso pubblico non è assoluta, consentendosi regole legislativamente disposte per singoli casi e secondo criteri appartenenti alla discrezionalità del legislatore (sent. n. 81 del 1983). Tale regola del pubblico concorso, applicabile anche al passaggio a funzioni superiori (sentt. nn. 313 del 1994; 487 del 1991 e 161 del 1990), non esclude forme diverse di reclutamento e di copertura dei posti, purchè rispondano a criteri di ragionevolezza (presenza di peculiari situazioni giustificatrici senza automatismi: sent. n. 314 del 1994; valutazione delle mansioni concretamente svolte in precedenza: sent. n. 134 del 1995) e siano comunque in armonia con le disposizioni costituzionali e tali da non contraddire i principi di buon andamento e di imparzialità dell’amministrazione. Tali ultimi due principi costituiscono la base comune della previsione concorsuale-selettiva»
.

Dopo aver ribadito in più occasioni che «anche il passaggio ad una fascia funzionale superiore, comportando l’accesso ad un nuovo posto di lavoro, corrispondente a funzioni più elevate, è una figura di reclutamento, tanto che ad essa si applica la regola del pubblico concorso»
, sicchè è irragionevole ed arbitrario che tale passaggio sia «basato sul parametro automatico dell’anzianità di servizio, senza alcun altro criterio di selezione – tale non potendosi considerare la laurea, priva di qualsiasi riferimento all’area professionale nonché al periodo di conseguimento – e, in particolare, senza una valutazione congrua e razionale dell’attività pregressa del dipendente, diretta ad accertare che egli sia in possesso dei requisiti necessari»
, la Corte pone «una indubbia piattaforma di partenza»
 per la successiva evoluzione giurisprudenziale con una nota pronuncia del 1999.

Nella predetta decisione
, si ricorda, innanzitutto, che, «[c]hiamata più volte a pronunciarsi sulle norme costituzionali che individuano nel concorso il mezzo ordinario per accedere agli impieghi pubblici, [la] Corte ha ripetutamente sottolineato la relazione intercorrente tra l’art. 97 e gli artt. 51 e 98 Cost., osservando come in un ordinamento democratico – che affida all’azione dell’amministrazione, separata nettamente da quella di governo (politica per definizione), il perseguimento delle finalità pubbliche obiettivate dall’ordinamento – il concorso pubblico, quale meccanismo di selezione tecnica e neutrale dei più capaci, resti il metodo migliore per la provvista di organi chiamati ad esercitare le proprie funzioni in condizioni d’imparzialità ed al servizio esclusivo della Nazione. Valore, quest’ultimo, in relazione al quale il principio posto dall’art. 97 Cost. impone che l’esame del merito sia indipendente da ogni considerazione connessa alle condizioni personali dei vari concorrenti (cfr. sentenze n. 333 del 1993 e n. 453 del 1990)». Ciò premesso, i Giudici delle leggi ribadiscono che «[d]eroghe alla regola del concorso, da parte del legislatore, sono ammissibili soltanto nei limiti segnati dall’esigenza di garantire il buon andamento dell’amministrazione (cfr., per tutte, sentenza n. 477 del 1995) o di attuare altri principi di rilievo costituzionale, che possano assumere importanza per la peculiarità degli uffici di volta in volta considerati: ad esempio, quando si tratti di uffici destinati in modo diretto alla collaborazione con gli organi politici o al supporto dei medesimi»; che a tale regime non si sottrae nemmeno il passaggio ad una fascia funzionale superiore; che «[l]’accesso al concorso può, ovviamente, essere condizionato al possesso di requisiti fissati in base alla legge, e in tal modo non è da escludere a priori che possa stabilirsi anche il possesso di una precedente esperienza nell’ambito dell’amministrazione, ove questo si configuri ragionevolmente quale requisito professionale. Ma quando ciò non si verifichi, la sostituzione al concorso di meccanismi selettivi esclusivamente interni ad un dato apparato amministrativo non si giustifica alla luce degli accennati principi costituzionali». La Consulta aggiunge, poi, ulteriori considerazioni che trovano riscontro nella privatizzazione del pubblico impiego, ribadendo come, con la stessa, «il legislatore abbia inteso garantire, senza pregiudizio della imparzialità, anche il valore dell’efficienza, grazie a “strumenti gestionali” che consentano di assicurare il contenuto della prestazione in termini di produttività ovvero una sua più flessibile utilizzazione (sentenza n. 309 del 1997)», e rammentando la propria precedente giurisprudenza, che «ha più volte richiamato l’esigenza di razionalizzazione amministrativa, che lega in un rapporto di funzionalità la materia delle assunzioni e della progressione nelle qualifiche con la definizione delle piante organiche e la verifica dei carichi di lavoro; parlando in proposito di “principi fondamentali posti dalla legislazione dello Stato in materia di pubblico impiego” (sentenza n. 479 del 1995), oltre che di “norme di riforma economico sociale” (sentenza n. 406 del 1995, cui fa richiamo anche la già citata sentenza n. 528 del 1995)». Da qui l’illegittimità costituzionale della normativa esaminata, che, contraddicendo totalmente i principî dianzi sintetizzati, nel quadro di una sorta di globale scivolamento verso l’alto di quasi tutto il personale dell’amministrazione finanziaria, realizzava «un’anacronistica forma di generalizzata cooptazione».

Quasi contemporaneamente a tale importante sentenza, condivisa pressoché unanimemente da tutti i commentatori
, i contratti collettivi di lavoro per il periodo 1998/2001, dopo aver abolito il sistema della qualifiche sostituendolo con quello delle categorie, prevedono, però, il «passaggio interno» non solo nell’ambito della stessa categoria (c.d. progressione orizzontale), ma anche da una categoria ad un’altra (c.d. progressione verticale), inducendo la dottrina a domandarsi se e come i principî enunciati dalla sentenza costituzionale n. 1 del 1999 vadano applicati anche al nuovo sistema di inquadramento e di progressione: optando per la rigida applicazione di tali principî, si sarebbe, infatti, pervenuti alla conclusione che le controversie in materia di progressioni verticali sarebbero state devolute al giudice amministrativo; la copertura dei posti vacanti sarebbe dovuta avvenire garantendo l’accesso dall’esterno; la selezione interna sarebbe risultata inapplicabile ove il posto vacante fosse stato uno solo (atteso che, in qual caso, l’accesso dall’esterno sarebbe stato del tutto precluso)
.

Si fa strada così il convincimento – che, come vedremo, andrà via via diffondendosi – che  i principî enunciati nell’anzidetta sentenza costituzionale del 1999, peraltro prontamente recepiti dalla giurisprudenza amministrativa
 e ribaditi dalla stessa Corte due anni dopo
, debbano far i conti con la privatizzazione del rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, che avrebbe modificato la concezione del rapporto stesso, configurando la progressione interna non più come accesso, bensì come sviluppo professionale
.

La Consulta conferma comunque la propria netta posizione con due decisioni del 2002
, solo apparentemente assimilabili l’una all’altra
, che stimolano nuove prese di posizione della dottrina, la quale lamenta l’eccessivo irrigidimento delle procedure attivabili in materia di provvista del personale generato dal predetto indirizzo giurisprudenziale e, anche in considerazione del fatto che la stessa Corte costituzionale aveva in passato evidenziato la diversità tra reclutamento vero e proprio di nuovo personale e passaggio alle qualifiche superiori
, sostiene che l’avanzamento in qualifiche funzionali superiori attiene più propriamente alle tecniche gestionali del personale, con le quali i datori di lavoro cercano di ottimizzare al meglio le professionalità presenti al proprio interno, al fine di elevare il rendimento della propria struttura lavorativa
.

In realtà, appare subito evidente (anche a coloro che si mostrano maggiormente critici nei confronti della secca equiparazione tra accesso e carriera, ritenendo che la stessa non sia in alcun modo deducibile né dall’art. 97 della Costituzione né dall’art. 35, comma 1, del decreto legislativo n. 165 del 2001
) che, ribadendo rigorosamente la propria impostazione anche dopo la riforma operata con il decreto legislativo n. 80 del 1998
, la Consulta intende arginare gli effetti nefasti di una gestione irresponsabile del personale
, ossia, pur non illudendosi di «poter contenere un processo di todos caballeros, che la inquieta e preoccupa, a colpi di decisioni di incostituzionalità», lanciare un «messaggio, con un invito forte a governare non solo l’accesso ma anche la carriera dei dipendenti: un invito che se prende inevitabilmente l’aspetto di una sorta di consacrazione della regola del concorso unico e inscindibile, in verità, poi, si risolve in un appello alla ragionevolezza»
.

Comunque stiano le cose, certo è che la Consulta prosegue imperterrita nel suo cammino, dapprima chiarendo in modo pratico e dettagliato gli aspetti dell’illegittimità costituzionale del ricorso indiscriminato alle progressioni verticali, fino a fissare (nel 50% dei posti disponibili in dotazione organica) la soglia massima che può essere riservata agli interni
, e successivamente ribadendo con particolare fermezza che il concorso pubblico resta, anche per il passaggio ad una fascia funzionale superiore, l’unico modello di procedura selettiva conforme ai principî costituzionali di imparzialità e buon andamento
. 

Soltanto pochi mesi fa, infine, la Corte si pronuncia anche sulla connessa problematica della predeterminazione per legge del valore da attribuire ai titoli e sul rilievo dei criteri di merito ai fini della selezione del personale da assumere alle dipendenze di amministrazioni pubbliche
.

Fare un bilancio complessivo, a questo punto, è tutt’altro che agevole, in quanto, mentre la giurisprudenza amministrativa sembra adeguarsi pedissequamente agli insegnamenti della Consulta
 e la giurisprudenza comunitaria afferma la compatibilità della garanzia del principio costituzionale del pubblico concorso con l’ordinamento comunitario
, la dottrina appare complessivamente scontenta o quantomeno non del tutto soddisfatta.

Sotto un primo profilo, mentre vi sono coloro che aderiscono favorevolmente alla sferzata inferta dalla Corte alle progressioni facili, altri le rimproverano di aver assunto una posizione di retroguardia ed eccessivamente attenta al dato formale e – come si è visto – non mancano commenti assai critici nei confronti della giurisprudenza costituzionale che ha assimilato sviluppo professionale ed accesso ex novo al pubblico impiego
, peraltro inducendo la Corte di cassazione a mutare il proprio orientamento in punto di giurisdizione sui concorsi interni
.

E’ evidente che la Consulta ha il difficile compito di mediare contrapposte esigenze e districarsi tra normative in cui le deroghe al pubblico concorso trovano una giustificazione nella ricerca di efficienza ed altre che perseguono, invece, l’obiettivo di regolarizzare situazioni di fatto mediante reinquadramenti generalizzati verso l’alto ovvero di elargire promozioni automatiche sulla base della mera anzianità di servizio
, sicchè talvolta finisce forse per assumere un atteggiamento di compromesso, pervenendo a soluzioni insoddisfacenti
. Un contesto, insomma, dai contorni complessivamente poco chiari, connotato, da un lato, dalla sfrontata e pervicace disapplicazione, da parte delle amministrazioni pubbliche, della regola contenuta nell’art. 97, comma 3, della Costituzione, che certamente denota la manifesta insofferenza del potere politico nei confronti del concorso pubblico, la cui complessiva tenuta si deve esclusivamente – bisogna dirlo – alla meritoria attività svolta dalla Corte; dall’altro, da un’eccessiva rigidità formale della stessa giurisprudenza costituzionale, laddove, ribadendo tout court tale regola, ha precluso la ricerca di metodi di selezione che consentano di coniugare l’apertura verso un modello lato sensu fiduciario, finalizzato ad assicurare l’efficienza dell’organizzazione amministrativa, e la conservazione del modello meritocratico, indispensabile per garantire imparzialità al sistema di reclutamento e progressione del personale
.

Stando così le cose, è forse davvero giunto il momento di interrogarsi sul concetto di «concorso», che ormai da tempo, specie, nelle modalità di espletamento, non presenta più contorni univoci
.

Come notato da autorevole dottrina, peraltro assai prudente nel proporre simili aperture in quanto fondamentalmente contraria alla privatizzazione del rapporto d’impiego, l’art. 97, comma 3, della Costituzione, pur prescrivendo il concorso per l’accesso agli impieghi con le «pubbliche amministrazioni», riserva tale  aggettivazione ai soli datori di lavoro, senza estenderla al mezzo attraverso cui va costituito il rapporto (la norma recita, infatti, «mediante concorso», senza aggiungere «pubblico»), ragion per cui potrebbe ipotizzarsi che consenta anche le selezioni compiute con procedimenti ed atti di diritto privato, sottoposta al sindacato del giudice del lavoro
. Se così fosse, la scelta compiuta dal legislatore di non rimettere ad atti di autonomia privata la fase del reclutamento del personale pubblico risulterebbe non imposta dal dettato costituzionale – che non escluderebbe che, una volta salvaguardato il principio concorsuale, le selezioni vengano disciplinate (anche) da fonti di origine pattizia
 – e potrebbe essere rivista.

Va da sé, poi, che, affinché la scelta dei dipendenti pubblici non risulti adulterata da valutazioni di acquisizione di consenso politico o da logiche clientelari, dimodochè il concorso svolga la sua istituzionale funzione di «garanzia del dipendente contro la possibilità di abusi politici»
, la selezione – pubblica o meno che sia – dev’essere seria e non tradursi in una burla
.

8. Segue: politica e amministrazione
Giungiamo così al tema centrale della relazione, che probabilmente potrà essere più agevolmente inteso alla luce della giurisprudenza costituzionale riguardante gli argomenti ad stesso più strettamente connessi. Non a caso, del resto, coloro che hanno più approfonditamente studiato i rapporti tra politica ed amministrazione nel prisma della disciplina della dirigenza hanno anteposto all’analisi di tale specifico problema quella della formazione del modello tradizionale di impiego pubblico e della sua evoluzione nell’attuale modello di lavoro privato con amministrazioni pubbliche, nella consapevolezza che il passaggio dallo status pubblicistico a quello privatistico ha comunque avuto la sua incidenza nel rendere più o meno intensa (gli esiti appaiono tuttora incerti ed un bilancio complessivo, ossia comprensivo dell’atteggiamento assunto dalla Corte costituzionale con riguardo alle connesse questioni già esaminate, andrà eventualmente fatto soltanto al termine della presente relazione) la subordinazione dell’amministrazione alla politica
.

All’esame delle pronunce costituzionali (nella specie, tutte relativamente recenti, in quanto collocate nell’ultimo decennio) andrebbe invero anteposto un excursus storico dell’evoluzione normativa dei rapporti tra vertice politico ed alta burocrazia dall’unificazione del nostro Paese al primo intervento della Consulta; ragioni di spazio c’impongono, però, di limitarci a brevissimi cenni, specie in relazione al periodo precedente alla privatizzazione del pubblico impiego
.

L’assetto normativo tradizionale dei rapporti politica/amministrazione, rimasto in vigore fino all’entrata in vigore del d.p.r. n. 748 del 1972, era notoriamente basato sul modello weberiano, caratterizzato dalla subordinazione gerarchica del burocrate, che doveva fedelmente eseguire la decisione del politico, e dalla separazione strutturale tra politica ed amministrazione intesa come rigida distinzione dei rispettivi ambiti di legittimazione e responsabilità
.

In relazione al primo aspetto, la c.d. «formula cavourriana» dei rapporti fra politica ed amministrazione
, risalente al 1853, dava luogo ad un sistema in cui tutti i poteri, sia di direzione che di esecuzione, erano concentrati nella figura del ministro, per cui i funzionari amministrativi, anche di livello apicale, erano privi di competenze autonome.

Sotto il secondo profilo, la disciplina del pubblico impiego scoraggiava sia – attraverso disposizioni intese a limitare i diritti di partecipazione politica dei funzionari – la «burocratizzazione» della politica, sia – mediante le garanzie di status concesse ai funzionari ed i conseguenti limiti al potere discrezionale del ministro nella gestione della loro carriera – la «politicizzazione» della burocrazia: ancorché ai gradi più elevati dell’amministrazione potessero essere nominati dal governo anche soggetti esterni, una volta nominato, il funzionario era immesso in carriera ed acquisiva una serie di garanzie di stabilità assai più forti di quelle degli altri dipendenti
.

Il tradizionale modello di rapporti tra burocrazia ed indirizzo politico basato sulla sovrapposizione funzionale e sulla separazione strutturale – pur essendo, in certo senso, formalmente sopravvissuto alle esigenze che avevano condotto alla sua affermazione
, venute meno non appena divenne superfluo l’uso del potere gerarchico da parte del ministro nei confronti del burocrate e l’osmosi fra politica ed amministrazione si attenuò progressivamente in connessione con la crescente meridionalizzazione della burocrazia – non ha trovato concreta corrispondenza nella prassi, nel senso che l’aumento quantitativo ed il mutamento qualitativo delle mansioni assegnate ai funzionari amministrativi hanno reso sempre più difficile distinguere tra l’area delle scelte politiche e quella della mera esecuzione imparziale delle stesse, così minando in radice il modello weberiano.

Pur essendo ancora presto per dire quale sia il modello costituzionale di rapporti politica/amministrazione, corre l’obbligo di riferire che, prima che il modello stesso assumesse contorni più precisi (vedremo poi quanto) grazie al contributo della Corte costituzionale, la disciplina dettata in proposito dalla Carta non era stata interpretata in modo univoco dalla dottrina, che talvolta aveva sostenuto che i Costituenti avrebbero optato per una continuità tra politica ed amministrazione onde sottoporre la seconda alla funzione di indirizzo politico
, tal’altra hanno, invece, evidenziato l’autonomia – se non addirittura l’indipendenza – della burocrazia dal Governo
.

La sensazione è che, in realtà, la disciplina costituzionale dei rapporti politica/amministrazione sia molto flessibile ed ammetta più modelli senza imporne nessuno in particolare (con l’unico limite costituito dalla necessità di garantire la superiorità del momento della politica su quello dell’amministrazione, ergo l’unità di indirizzo del singolo dicastero come espressione dell’unità di indirizzo politico ed amministrativo dell’intera attività di governo
); il che spiegherebbe come anche la dottrina più recente, che se non altro poteva basarsi sui primi esiti delle cc.dd. «privatizzazioni» e sulle prime indicazioni della Consulta, sia apparsa ancora oscillante nel formulare ipotesi ricostruttive. Tanto per esemplificare, si consideri che, secondo taluni, il suddescritto modello tradizionale di rapporti tra politica ed amministrazione sarebbe stato sostanzialmente codificato dalla Costituzione, che all’art. 95, in fondo, non farebbe altro che recepire il principio di sovrapposizione funzionale e agli artt. 97 – laddove, sancendo il principio del concorso per l’accesso agli impieghi pubblici, si mira a circoscrivere il potere discrezionale di nomina dei funzionari da parte dei politici – e 98 – che implicitamente esclude che i dipendenti pubblici siano al servizio del Governo – tradurrebbe il principio di imparzialità nella separazione strutturale tra politica ed amministrazione
. Di contro, secondo una diversa impostazione, sarebbe la tesi della distinzione funzionale tra politica ed amministrazione ad essere, non soltanto pienamente compatibile con il principio di responsabilità ministeriale di cui all’art. 95, comma 2, peraltro da coordinare con il principio di determinazione delle sfere di competenza, attribuzioni e responsabilità dei funzionari sancito dal successivo art. 97, comma 2, ma addirittura più coerente con il dettato costituzionale
. Non manca, poi, chi definisce in sé sostanzialmente ambiguo il disegno costituzionale sul rapporto politica/amministrazione, osservando che la Carta, «se da un lato predica il principio di responsabilità ministeriale e, dunque, di controllo della politica sull’amministrazione, dall’altro statuisce però principi, in primis quello di imparzialità, che presuppongono l’autonomia dell’amministrazione»
. 

Probabilmente a ragione, dunque, si è detto che la Costituzione non ha permesso che l’amministrazione sfuggisse alla politica per evitare che essa restasse priva di controllo: la democrazia repubblicana richiede che l’amministrazione pubblica dipenda dagli eletti dal popolo o dai soggetti di loro fiducia, ma nei limiti che la legge pone al controllo democratico, affinchè i burocrati possano esplicare le loro attitudini professionali di gestione della cosa pubblica e perché non c’è potere senza responsabilità
.

Fatto sta che, già prima che venissero alla luce le più recenti pronunce costituzionali in argomento (che costituiranno, appunto, oggetto dell’excursus che ci accingiamo ad affrontare in questo paragrafo), in dottrina sembrava già raggiunto un certo consenso in ordine alla giuridica impossibilità di tenere nettamente separate attività d’indirizzo ed attività di gestione, almeno all’interno dei sistemi contemporanei di democrazia occidentale, solitamente inclini a fondere, o quantomeno a porre in una relazione di stretta contiguità, piuttosto che a separare, i due momenti.

Ciò, a ben guardare, è dovuto al fatto che l’atto d’indirizzo presuppone che il destinatario ponga in essere un’attività non già di mera esecuzione, bensì di attuazione in senso proprio, ossia un’attività connotata da profili di autonoma creatività e da notevoli spazi di apprezzamento discrezionale, in quanto tale necessariamente fondata su un rapporto di collaborazione
. Gli atti d’indirizzo possono, dunque, trovare attuazione nella misura in cui il destinatario ne condivida spirito e contenuto e si adoperi attivamente per consentire che concretamente esplichino i loro effetti. Ne consegue che attività politica ed attività amministrativa, attività d’indirizzo ed attività di gestione costituiscono due aspetti concettualmente distinti, ma nella pratica complementari ed ineliminabili di un’unica realtà, il governo della cosa pubblica
, e perciò operano in una situazione di stretta contiguità e s’influenzano reciprocamente, si compenetrano e rifluiscono ciascuno nell’altrui settore
. L’attività di gestione, infatti, non si esaurisce nell’attuazione, ancorché in totale autonomia, delle scelte operate in sede d’indirizzo, ma partecipa all’elaborazione di queste ultime ed alla formazione degli atti in cui esse vengono formalizzate: v’è, insomma, una sorta di movimento circolare, in cui gli organi di gestione prendono parte, nell’ambito dell’anzidetto rapporto di collaborazione ed in ragione della loro maggiore preparazione tecnica, alla predisposizione e formulazione degli atti d’indirizzo
 e, successivamente, gli organi d’indirizzo intervengono a loro volta sull’attività di gestione per garantirne la necessaria conformità agli atti d’indirizzo. È, del resto, ormai pacifico che lo stesso interesse pubblico, ancorché individuato sul piano normativo, non costituisce un dato oggettivo ed immutabile, bensì il risultato di una valutazione lato sensu politica, sicchè anche l’attività di gestione non rigidamente vincolata, essendo rivolta per definizione alla migliore realizzazione di quell’interesse, non può esaurirsi in una dimensione meramente tecnica e/o consistere nella mera trasposizione delle indicazioni normative ed acquista analoghi contenuti politici
.

Ed allora, l’equilibrio tra i principî di responsabilità ministeriale di fronte al Parlamento e di neutralità politica dei funzionari – che non significa, si badi bene, insensibilità di questi ultimi alle indicazioni degli organi politici
 – su cui si basa il sistema implica, da un lato, che le decisioni amministrative debbano avere un punto di contatto con le decisioni politiche, dimodochè l’ordinamento non consenta un’attuazione amministrativa che non sia stata diretta, controllata e corretta dal livello politico, che dev’essere messo nelle condizioni giuridico-operative di «agire responsabilmente»
; dall’altro, che la burocrazia dia prova di un altissimo grado di lealtà nello svolgimento e nella gestione efficace dei programmi di Governo
.

Ecco perché anche gli studiosi di scienza dell’amministrazione ritengono che occorra parlare dei rapporti tra politici e dirigenti fuori dalla mitologia che tale argomento inevitabilmente reca con sé
, nel senso che l’eccessiva fiducia nella rigorosità della pianificazione e nella rigorosa e «geometrica» attuazione procedimentalizzata sia irrealistica, potendo facilmente trasmutare sia nell’abbandono dei dirigenti all’indirizzo politico, sia nell’incondizionata speranza dei politici nelle capacità del management amministrativo di saper implementare da solo le direttive, se non addirittura di poterne far a meno
. La realtà è ben diversa: politica ed amministrazione sono due aspetti di un unico sistema di gestione del pubblico potere, sicchè il relativo riparto «non è che un metodo di divisione del lavoro»
.

In definitiva, secondo la scienza dell’amministrazione, il fenomeno materiale di compartecipazione di politici e burocrati al pubblico potere (perché di questo, secondo tale approccio, si tratta) non può essere risolto in virtù del principio di separazione soggettiva dei poteri se non si tengono presenti almeno tre aspetti interdipendenti: a) nella pubblica amministrazione c’è continuità tra l’attività di posizione dei fini e quella di scelta dei mezzi già in sede di prima applicazione della norma creatrice della funzione amministrativa; b) in quella sorta di «tiro alla fune» tra élite politica e management amministrativo nel controllo effettivo degli strumenti di potere, la prevalenza di un gruppo sull’altro, ancorché definita, non è mai definitiva, dipendendo da numerose variabili storico-politiche e giuridiche; c) secondo la più realistica prospettiva della c.d. «politica burocratica», politici e burocrati non svolgono ruoli realmente differenziati nei processi decisionali, in quanto il duplice e convergente processo di politicizzazione della burocrazia e di burocratizzazione della politica costituisce al contempo causa e punto di primo approdo della stessa elaborazione normativa conseguente alla legge delega n. 421 del 1992
.

Anche tra i giuristi, peraltro, è prevalente l’idea che, dovendo la pubblica amministrazione esprimere gli interessi dei cittadini, i quali non possono che parlare attraverso i loro rappresentanti, non si possa estromettere del tutto la politica dall’amministrazione e si debba, piuttosto, individuare il corretto rapporto in relazione alle specifiche caratteristiche dei diversi enti, assai varie per interessi da curare e tipologie di attività da svolgere
. 

Ciò non significa – sia chiaro – che non vi fossero opinioni, anche assai autorevoli, secondo cui, invece, l’unico modo per assicurare l’imparzialità dell’amministrazione sarebbe sottrarla interamente alla parzialità della politica ed affidarla a soggetti imparziali per capacità tecnico-professionale e stato giuridico.

Se è esatta, però, la nostra descrizione, può dirsi, che, al momento in cui la Corte costituzionale si pronuncia, per la prima volta direttamente, sui rapporti tra politica ed amministrazione, il modello c.d. «monista» dei rapporti tra burocrazia e indirizzo politico già non appare fornire un’attendibile ricostruzione della realtà perché non tiene conto dell’incerta distinzione tra decisioni discrezionali (politiche) e non discrezionali (amministrative), del fatto che spesso i burocrati non possono, anche volendo, eseguire sic et simpliciter ordini in quanto le decisioni politiche lasciano spesso loro ampi spazi di discrezionalità, specie nella fissazione degli obiettivi e, last but not least, che i politici – un po’ per l’assenza di obiettivi condivisi in tutti i campi d’intervento, un po’ per scontentare il minor numero possibile di destinatari, un po’ ancora per l’estrema difficoltà di una data materia e di tutte le sue implicazioni – spesso non possono (magari per loro incapacità
) fissare obiettivi chiari ed univoci in quasi tutti i casi di piani o programmi e sono costretti a ricorrere ad espedienti per dissimulare non-decisioni ovvero decisioni estemporanee e non meditate, così finendo per lasciare ai burocrati spazi operativi e farne così gli interlocutori privilegiati di cittadini e gruppi di pressione
.

E’, dunque, questo per grandi linee, lo stato dell’arte quando interviene la sentenza n. 313 del 1996, già presa in esame nella sola parte strettamente attinente ai riflessi organizzativi della privatizzazione del pubblico impiego
, che afferma che «[u]na diversificazione del regime del rapporto – con duplicazione della relativa fonte – non rappresenta di per sé un pregiudizio per l’imparzialità del dipendente pubblico, posto che per questi (dirigente o no) non vi è – come accade per i magistrati – una garanzia costituzionale di autonomia da attuarsi necessariamente con legge attraverso uno stato giuridico particolare che assicuri, ad es., stabilità ed inamovibilità. Vero è invece che la scelta tra l’uno e l’altro regime resta affidata alla discrezionalità del legislatore» e che «il corretto bilanciamento tra i due termini dell’art. 97 Cost., imparzialità e buon andamento, può attuarsi – e tanto è avvenuto con la normativa in esame – riservando alla legge una serie di profili ordinamentali; sì che, per converso, risultino sottratti alla contrattazione tutti quegli aspetti in cui il rapporto di ufficio implica lo svolgimento di compiti che partecipano del momento organizzativo della pubblica amministrazione». La Corte aggiunge che il decreto legislativo n. 29 del 1993 riserva ai dirigenti non generali, «come garantita, solo un’area del tutto peculiare di contrattazione, che limita lo spazio negoziale pressoché esclusivamente al trattamento economico e che comunque non incide sugli aspetti ordinamentali e funzionali della dirigenza. Inoltre, mancando ancora una concreta attuazione dell’art. 46 del citato decreto legislativo, deve escludersi, allo stato, che il combinato disposto degli artt. 59, comma 3, e 20, comma 1, consenta di introdurre […] una regolamentazione contrattuale della responsabilità disciplinare dei dirigenti. Salva quindi una successiva verifica di tale aspetto, sempre possibile nel futuro, deve rilevarsi come la disciplina del rapporto de quo risulti – e ne sia strutturalmente caratterizzata – dalla contemporanea esistenza di più fonti regolatrici, venendosi a collocare a metà strada fra il modello pubblicistico e quello privatistico: ciò in coerenza, da un lato, con la posizione apicale propria di tale categoria rispetto al complesso del personale, più nettamente privatizzato, e, dall’altro, con il ruolo di cerniera tra indirizzo politico ed azione amministrativa che le è assegnato nel rapporto con la funzione di governo». In conclusione, secondo la Consulta, «il valore dell’imparzialità può essere in astratto – e viene dalla normativa in esame – non irrazionalmente integrato con quello dell’efficienza: essendo da ritenere che l’imparzialità stessa non debba essere garantita necessariamente nelle forme dello statuto pubblicistico del dipendente, ben potendo viceversa trovare attuazione – come nel caso di specie – in un equilibrato dosaggio di fonti regolatrici». Con specifico riguardo alla censurata privatizzazione dei (soli) dirigenti generali, la sentenza osserva, innanzitutto, che solo a questi ultimi competono, tra le attribuzioni dirigenziali elencate negli artt. 3, comma 2, 16 e 17 del decreto legislativo n. 29 del 1993, «quelle che – siccome di attribuzione e d’impulso – sono più direttamente raccordabili all’attività politica di definizione degli obiettivi, secondo la previsione di cui alle lettere a) e b) del citato art. 16. Tale contiguità con l’Esecutivo individua dunque una collocazione del tutto peculiare dei dirigenti generali, la quale trova riscontro nella norma di accesso alla relativa qualifica, che non consegue ad un ordinario sviluppo di carriera, bensì ad un reclutamento basato su una scelta largamente discrezionale entro gli ampi limiti tracciati dall’art. 21 (che ammette anche la nomina in favore di soggetti estranei alla pubblica amministrazione). Laddove gli altri dirigenti – provenienti tutti dal personale inferiore, secondo una normale progressione di carriera, basata su criteri di merito e anzianità – operano in spazi predeterminati e con attività prevalentemente di gestione, essendo solo eventuale la loro partecipazione ai processi di determinazione degli ambiti di organizzazione e delle risorse. Sì da potersi affermare che si è ormai passati ad una terza formula normativa della dirigenza pubblica, diversa non solo da quella di antico stampo, caratterizzata da una rigida gerarchia fra Ministro e dirigenti, ma anche da quella successiva, sperimentata col d.P.R. 30 giugno 1972, n. 748, che era stata costruita come ordine di qualifiche e funzioni con legittimazione autonoma nel quadro della carriera direttiva. Insomma il distacco fra dirigenti e dirigenti generali s’è accentuato notevolmente, finendo questi ultimi con l’essere conformati quale raccordo tra potere politico e comune dirigenza, la cui attività essi “verificano e controllano … anche con potere sostitutivo in caso d’inerzia” (v. lettera h) del citato art. 16). Risulta allora evidente, ai fini che qui interessano, come non siano confrontabili le rispettive posizioni e come, in ogni modo, sia giustificabile la denunciatà diversità di regimi; la quale, d’altronde, anche sulla base delle anzidette considerazioni in tema di contrattazione, finisce per essere assai meno marcata di quanto sembra ritenere il rimettente».

I primi commentatori di tale pronuncia non si limitano a notare il mutato approccio della Consulta, che nel 1980 aveva ricavato dal buon andamento (non dall’imparzialità) le esigenze di conformazione in senso pubblicistico della disciplina del lavoro presso le pubbliche amministrazioni
, ma manifestano anche perplessità sul bilanciamento fra imparzialità e buon andamento individuato dalla Corte nel decreto legislativo n. 29 del 1993, contenente «dosi talora troppo forti di delegificazione», osservando che l’imparzialità verrebbe piuttosto in gioco ove si scorgesse nella riserva di contrattazione separata una funzione di garanzia dei dirigenti dal condizionamento del «circuito» politico dirigenza generale/Governo/Parlamento, anziché un maggior accostamento della loro posizione a quella degli altri dipendenti pubblici
.

Superficiale, appare, poi, l’indagine che ha condotto la Consulta a parlare di «equilibrato dosaggio di fonti regolatrici», mentre il parziale sganciamento dell’imparzialità dallo statuto pubblicistico del dipendente pare discendere, più che da un meditato ripensamento dei principî dettati dall’art. 97 della Costituzione, da «un notarile prender atto che una certa vicenda del pubblico impiego si è conclusa»
.

L’affermazione della Corte che l’imparzialità non esige uno stato giuridico particolare viene, comunque, portata alle sue logiche conseguenze dalla legge n. 59 del 1997, laddove inserisce tra i principî di delega la contrattualizzazione dei dirigenti generali, e dal successivo decreto legislativo n. 80 del 1998, che riserva alla contrattazione il trattamento economico dei dirigenti generali stessi (art. 18), mentre continua a disciplinare direttamente i profili funzionali attinenti al rapporto d’ufficio, distinguendo uffici dirigenziali generali e non (artt. 13 e 14).

Di contro, non viene seguita l’indicazione della Corte sulla responsabilità disciplinare dei dirigenti, in quanto, secondo la nuova disciplina, i doveri del dipendente dovranno essere definiti da codici di comportamento adottati dal Dipartimento per la Funzione pubblica e recepiti nei contratti collettivi, mentre la tipologia delle infrazioni e delle relative sanzioni, salve le previsioni sulla responsabilità dirigenziale per i risultati e quelle in tema di compatibilità, verrà definita dai contratti collettivi stessi (art. 27): com’è stato notato, tali disposizioni non scongiurano le riserve formulate dalla Consulta
.

Più in generale, era difficile non scorgere nelle modalità di attivazione della dirigenza previste nel decreto legislativo n. 80 del 1998 – connotate da un ampio ricorso al c.d. spoils system e comunque dalla sostanziale disponibilità degli incarichi dirigenziali assicurata ai ministri grazie al sistema del mancato rinnovo ed all’eccessiva genericità dei criteri di valutazione dei dirigenti, dall’elevazione della quota dei dirigenti da prendere dall’esterno e dalla generalizzata temporaneità degli incarichi, unita alla carenza di un adeguato sistema dei controlli sui risultati – «l’intenzione della classe di Governo di recuperare gli spazi perduti in nome dello “spirito del maggioritario”, con una maggiore libertà di gioco negli incarichi dirigenziali»
.

Negli enti locali, la situazione appare, se vogliamo, ancora più «scabrosa», in quanto il sistema basato sull’attribuzione agli organi di governo del potere d’indirizzo e sul conseguente esercizio dello stesso attraverso appositi atti determinativi di obiettivi e programmi, in assenza degli atti d’indirizzo, finisce per essere fondato soprattutto sui rapporti personali del sindaco o presidente della provincia con i dirigenti, con concreti rischi di nomine clientelari di questi ultimi
, solo in parte attenuati dalla spontanea attivazione di procedure selettive pubbliche da parte di alcuni enti locali
. Ciò era in certa misura inevitabile, considerato, da un lato, che, (soprattutto) in sede di governo locale, l’attività politica di individuazione dei percorsi per il conseguimento dei fini e di definizione delle priorità non può essere correttamente esercitata senza la preliminare attività istruttoria degli uffici preposti, indispensabile per avere un esauriente quadro di riferimento che renda percepibili le svariate esigenze da soddisfare, così come la scelta e la predisposizione degli strumenti richiedono l’intervento sia dei politici che dei burocrati
; dall’altro, più in generale, che, al momento in cui prende l’avvio il processo di privatizzazione, la burocrazia locale «è connotata da un elevato grado di compromissione, quando non di identificazione personale, con la preesistente classe politica», sicchè le disposizioni in tema di elezione diretta del sindaco e del presidente della provincia non hanno fatto altro che accentuare la dipendenza dei dirigenti – non particolarmente qualificati, ergo non legittimati per competenza – rispetto ai nuovi organi monocratici locali, che finiscono per far valere quel plus di legittimazione democratica che ne determina la primazia nella gestione concreta degli enti
.

Proprio mentre nelle amministrazioni locali sembra presentarsi «il pericolo che si vada ben oltre lo spoil system»
, sul finire del 1999 si assiste nei ministeri ad una cinquantina di accantonamenti (sotto forma di mancata conferma nell’incarico) di dirigenti da parte dei loro ministri ed anche se, da parte del Governo in carica, ci si affretta a precisare che il non rinnovo del contratto è cosa ben diversa dal c.d. sistema delle spoglie, v’è il timore che si stia eccessivamente politicizzando l’amministrazione
.

Contemporaneamente, autorevole dottrina denuncia che, lasciando alla negoziazione collettiva la disciplina dell’alta dirigenza, si stabilisce una condizione di permanente subalternità di quest’ultima ai maggiori sindacati, che pretendono di negoziare persino i criteri di conferimento degli incarichi
.

Circa un anno dopo, il Consiglio di Stato ritiene manifestamente infondata la questione di legittimità dell’art. 17, comma 70, della legge n. 127 del 1997 e dell’art. 15 del d.p.r. n. 465 del 1997, che disciplinano la nomina dei segretari comunali e provinciali, affermando che la scelta del legislatore di valorizzare il rapporto fiduciario che intercorre tra il sindaco – il quale, con l’elezione diretta, assume precisi impegni programmatici nei confronti dell’elettorato – ed il dirigente – al quale è affidata la massima responsabilità della gestione – è coerente con il nuovo assetto dei rapporti
.

Nel frattempo, con l’introduzione, dapprima, della nuova figura dei vice ministri (o sottosegretari «con delega pesante») ad opera della legge n. 81 del 2001
 e, pochi mesi dopo, di una norma sull’impiego dei dipendenti pubblici presso gli uffici di diretta collaborazione dei ministri (art. 13 del decreto legge n. 217 del 2001) che sembra aprire la strada ad una totale libertà dei politici nel conferire incarichi dirigenziali
, il legislatore manifesta chiaramente l’intenzione di realizzare una sempre più marcata contiguità tra politica ed amministrazione
.

In dottrina, non mancano, peraltro, gli sforzi per trovare un ragionevole punto di equilibrio e v’è chi, muovendo dalla premessa che sia opportuno fare riferimento, più che alla separazione, alla distinzione tra sfere di competenza
, suggerisce di distinguere tra i dirigenti di vertice, chiamati a compiere scelte discrezionali (e per questo definiti «decisori»), che devono poter essere assoggettati ad un controllo politico e, quindi, necessariamente operare sulla base di un rapporto fiduciario con il vertice politico, e pseudo-dirigenti, che non pongono in essere scelte discrezionali direttamente influenzate dagli indirizzi politici (cc.dd. figure dirigenziali «para-notarili») e, pertanto, si trovano ad operare al di fuori di un rapporto di continuità con il vertice politico, sicchè non v’è ragione per ricostruire in termini fiduciari l’affidamento e la revoca del loro mandato
.

Si arriva così ad una nuova pronuncia della Corte costituzionale, che, agli inizi del 2002, ribadisce che – come già affermato nella sentenza n. 313 del 1996 – «la privatizzazione del rapporto di impiego pubblico (intesa quale applicazione della disciplina giuslavoristica di diritto privato) “non rappresenta di per sé un pregiudizio per l’imparzialità del dipendente pubblico, posto che per questi (dirigente o no) non vi è – come accade per i magistrati – una garanzia costituzionale di autonomia da attuarsi necessariamente con legge attraverso uno stato giuridico particolare che assicuri, ad es., stabilità ed inamovibilità”, per cui rientra nella discrezionalità del legislatore disegnare l’ambito di estensione di tale privatizzazione, con il limite del rispetto dei principi di imparzialità e buon andamento della pubblica amministrazione e della non irragionevolezza della disciplina differenziata»
.

In sostanza, come già notato nell’esaminare la parte di tale pronuncia strettamente attinente ai riflessi organizzativi della privatizzazione
, la Corte ritiene che, con riguardo sia al conferimento che alla revoca dell’incarico dirigenziale, sussistano sufficienti strumenti legislativi di tutela idonei a garantire quell’imparzialità che il giudice remittente riteneva irreparabilmente lesa dalla contrattualizzazione del rapporto di lavoro dell’alta dirigenza. Proprio il binomio «contratto a tempo indeterminato/incarico a tempo determinato»
 costituirebbe il punto di equilibrio tra le opposte esigenze, il compromesso che consentirebbe di estendere la disciplina civilistica del rapporto di lavoro a questa categoria nel rispetto dell’imparzialità, valorizzando quel ruolo «di cerniera tra indirizzo politico ed azione amministrativa»
 assegnato alla dirigenza
.

In realtà permangono i dubbi sulla temporaneità degli incarichi, vero punctum dolens della riforma della dirigenza pubblica, sembrando a tutti evidente che, specie con riguardo alla dirigenza di seconda fascia, più distante dall’esercizio di funzioni variamente connesse all’indirizzo politico, ogni tentativo di precarizzazione finisce per indebolire il dirigente: «se l’incarico del singolo dirigente dura al massimo cinque anni è facile pensare che il corpo politico sia in grado di influenzare tutte le scelte gestionali che è chiamato a compiere»
.

Due mesi prima che venisse approvata la legge di riordino della dirigenza statale, i Giudici delle leggi tornano a pronunciarsi sui dirigenti, stavolta per dichiarare l’illegittimità costituzionale, per eccesso di delega, dell’art. 20, comma 9, ultimo periodo, del decreto legislativo n. 29 del 1993, nel testo sostituito dall’art. 6 del decreto legislativo n. 470 del 1993, che prevedeva il collocamento a disposizione per l’inosservanza delle direttive e per i risultati negativi della gestione ed il collocamento a riposo per ragioni di servizio in caso di responsabilità particolarmente grave o reiterata
. La Corte ricorda, in primo luogo, che «la distinzione tra attività di indirizzo politico-amministrativo e l’attività gestionale con propria autonomia e responsabilità dei dirigenti generali nonché la progressiva estensione della privatizzazione del rapporto, dando risalto alla qualificazione di diritto soggettivo delle relative posizioni (sentenza n. 275 del 2001) comporta, da un canto, un maggiore rigore nella responsabilità degli stessi. Nello stesso tempo vi è un’esigenza di rafforzamento della posizione dei medesimi dirigenti generali attraverso la specificazione delle peculiari responsabilità dirigenziali, la tipicizzazione delle misure sanzionatorie adottabili, nonché la previsione di adeguate garanzie procedimentali nella valutazione dei risultati e dell’osservanza delle direttive ministeriali; inoltre, il modo ed i tempi in cui si possa pervenire non solo alla revoca delle funzioni ma anche alla risoluzione definitiva del rapporto di impiego. Dette specifiche garanzie, mirate a presidiare il rapporto di impiego dei dirigenti generali, concorrono» – secondo la Consulta, che richiama espressamente l’ordinanza n. 11 del 2002 – «al rispetto del principio di imparzialità e di buon andamento della pubblica amministrazione […] Con ciò non si esclude – sul piano costituzionale – che il legislatore possa prevedere come misura sanzionatoria della condotta dirigenziale anche la rimozione dall’impiego nei casi di maggiore gravità: questa deve avvenire in base a previsione normativa e con le relative proprie garanzie procedimentali».

Com’è stato notato, la Corte si sarebbe potuta limitare a rilevare l’assenza, nella delega legislativa, di ogni riferimento alla collocazione a riposo o alla rimozione dall’impiego, mentre ha preferito instaurare una sorta di dialogo a distanza con il legislatore, tracciando i lineamenti dell’interpretazione delle norme sulla responsabilità dirigenziale conforme a Costituzione: ne vien fuori un quadro costituzionale in cui la rimozione dall’impiego dei dirigenti valutati negativamente è possibile purchè siano previste alcune garanzie a presidio dell’imparzialità e del buon andamento; fin dove tali garanzie debbano giungere è, ovviamente, assai più problematico perché l’eccessiva sinteticità delle argomentazioni dei Giudici costituzionali crea notevoli incertezze interpretative, specie con riguardo alla «specificazione delle responsabilità dirigenziali»
.

Si giunge così alla legge n. 145 del 2002, che – come in parte già evidenziato
 – apporta significative innovazioni in tema di incarichi dirigenziali, alcune delle quali sicuramente incidenti sui rapporti tra politica ed amministrazione: a queste ultime va qui dedicato un breve cenno, che servirà a comprendere meglio la successiva giurisprudenza costituzionale.

Si tratta, innanzitutto, dell’art. 3, che, al comma 1, modifica l’art. 19 del decreto legislativo n. 165 del 2001 non soltanto – come già visto – per quanto attiene al conferimento dell’incarico, ma anche per quanto concerne la sua durata, stabilendo che essa non può eccedere, per gli incarichi di segretario generale di ministeri, di direzione di strutture articolate al loro interno in uffici dirigenziali generali e quelli di livello equivalente, nonché per quelli di direzione degli uffici di livello dirigenziale generale, il termine di tre anni e, per gli altri incarichi di funzione dirigenziale, il termine di cinque anni (comma 6). La stessa disposizione stabilisce, inoltre, che gli incarichi di segretario generale di ministeri, di direzione di strutture articolare al loro interno in uffici dirigenziali generali e quelli di livello equivalente «cessano decorsi novanta giorni dal voto sulla fiducia al Governo» (comma 8). Il successivo comma 2 sostituisce, invece, l’art. 21, comma 1, dello stesso testo unico del 2001, in tema di valutazione del dirigente e connessa responsabilità.

Il successivo art. 6 detta poi norme in materia di incarichi presso enti, società ed agenzie, disponendo che le nomine degli organi di vertice e dei componenti dei consigli di amministrazione o degli organi equiparati, conferite dal Governo o dai ministri nei sei mesi antecedenti la scadenza naturale della legislatura o nel mese antecedente lo scioglimento anticipato di entrambe le camere, «possono essere confermate, revocate, modificate o rinnovate entro sei mesi dal voto sulla fiducia al Governo,. Decorso tale termine gli incarichi per i quali non si sia provveduto si intendono confermati fino alla loro naturale scadenza» (comma 1).

Trattasi di disposizioni che, secondo il Ministro della Funzione pubblica dell’epoca, dovrebbero garantire maggiore flessibilità agli incarichi dirigenziali, «nell’ottica di un’effettiva realizzazione del collegamento fra definizione dell’indirizzo politico-amministrativo, attività gestionale e verifica dei risultati»
, e che si pongono in dichiarata contrapposizione al precedente sistema, connotato dalla totale inamovibilità della burocrazia, detentrice di enormi poteri ai più alti livelli di responsabilità gestionale
; disposizioni che, però, danno la stura ad un acceso dibattito sul mutato rapporto tra burocrazia ed indirizzo politico, che caratterizzerà la scena fino ai giorni nostri.

Non essendo, ovviamente, possibile dar conto di tutti i contributi in materia, ci si limita a segnalare le analisi più significative, tra le quali va, a nostro avviso, annoverata l’efficace sintesi di uno storico della pubblica amministrazione, il quale, dopo aver rammentato che già durante la precedente legislatura, al dichiarato fine di aumentare la sintonia tra indirizzo politico ed alta burocrazia, si erano introdotte norme che permettevano la rimozione dei funzionari di più alto rango in nome della governabilità, ha osservato che, a ben guardare, il principio della supremazia della politica sull’amministrazione – che, nelle democrazie occidentali, è l’ovvia conseguenza del fatto che gli elettori scelgono, attraverso libere elezioni, da chi farsi governare – non implica necessariamente che i vertici degli apparati burocratici debbano essere connotati da una diretta contiguità con il partito (o la coalizione di partiti) che in quel momento governa: ciò che conta è che i responsabili politici riescano ad esercitare un effettivo controllo sull’operato delle burocrazie pubbliche e che, al contempo, queste ultime non si limitino a trasmettere gli indirizzi politici, ma forniscano un reale «valore aggiunto» senza con ciò compromettere la loro imparzialità, ossia interpretino l’indirizzo politico senza subire necessariamente la pressione politica
. Per comporre in sistema i vari elementi sono stati – com’è noto – proposti diversi modelli, che vanno dallo spoils system americano alle grandes écoles (la c.d. burocrazia professionale) francesi, ma mentre in altri Paesi è tranquillamente accettato il fenomeno dell’intersezione tra politica ed amministrazione e vengono adottati sistemi coerenti con il presupposto della loro inscindibilità, in Italia – chissà perché – si continua a negare, in linea di principio, che la burocrazia pubblica possa essere influenzata dalla politica o comunque si cercano sempre soluzioni che tendano ad isolare l’una dall’altra, col risultato di ottenere alla fine burocrazie che, oltre ad essere permeabili alla politica, sono incapaci di interpretare l’indirizzo politico
. E’ noto, d’altronde, come il sistema italiano si sia andato caratterizzando per l’isolamento piccolo-corporativo della dirigenza pubblica, in un contesto di modernizzazione imperfetta derivante dalla recente formazione storica di uno Stato in cui troppo spesso la pubblica amministrazione è andata a presidiare le retrovie dello sviluppo piuttosto che essere elemento di traino
. Autorevole dottrina ha efficacemente parlato, con riguardo alla realtà italiana, di una dirigenza pubblica che ha finito per coltivare soltanto «il potere di impedire e di frenare – potere di cui non si priva – e quello di gestire il suo fondo, cioè di proteggere il suo reclutamento, il suo statuto, la sua carriera»
, al prezzo dell’emarginazione dalle élites del Paese: acquiescenza che è stata riassunta da Sabino Cassese con la formula, di grande successo, dello «scambio sicurezza-potere»
. Certo sembra un po’ utopistico predicare come soluzione, al termine dell’analisi, «la presenza di dirigenti che, operando per far funzionare l’amministrazione, sappiano cogliere le “ragioni” della politica», cioè siano in grado di «compiere scelte a vantaggio di tutta la collettività, pur potendo aderire ad un “progetto” politico»; di contro, pare condivisibile il rilievo che il c.d. sistema delle spoglie e la temporaneità degli incarichi possono essere elementi idonei a garantire maggiore funzionalità agli apparati solo laddove siano ben individuati i criteri delle scelte, sia stabilito un sistema di garanzie che scongiuri il pericolo di partigianerie e vengano avviate una più puntuale azione di controllo sulla qualità dell’operato dei dirigenti ed un’adeguata scuola di formazione per l’alta burocrazia
.

Tra i giuristi, non mancano accese critiche, anche autorevoli, alla nuova disciplina, che viene accusata di avere «precarizzato» e sostanzialmente «fidelizzato» la burocrazia, in contrasto con le indicazioni provenienti dagli artt. 97 e 98 della Costituzione, il cui motivo ispiratore sarebbe proprio quello di sottrarre la pubblica amministrazione ai condizionamenti più strettamente partitici
.

Nel complesso, la sensazione più diffusa è che, seppure sia difficile, specie in un sistema politico a base elettorale maggioritaria
, trovare un ragionevole equilibrio tra legittimazione e responsabilità politica, da un lato, e professionalità ed imparzialità amministrativa, dall’altro, non essendo probabilmente possibili, né concettualmente né costituzionalmente (artt. 95 e 97), soluzioni nette nell’uno o nell’altro senso, l’eccessiva limitazione temporale degli incarichi e la generalizzazione degli automatismi, operati dalla novella del 2002, abbiano introdotto una precarietà istituzionale destabilizzante per l’intero sistema
 e siano incompatibili con «il principio della considerazione e della valutazione dei risultati come elemento determinante del rapporto e delle sue sorti»
. In particolare, appare assai grave l’assenza di un sistema di valutazione delle perfomances dirigenziali, che, come strumento di controllo sociale, avrebbe potuto costituire un freno obiettivo all’esercizio dell’arbitrio da parte del potere politico
.

Si denuncia pure, specie da parte della dottrina giuslavorista, un malcelato intento di «ritornare al passato», sotto forma di ri-pubblicizzazione o de-contrattualizzazione degli incarichi dirigenziali, al fine di recuperare appieno il modello ministeriale, più collaudato e più congeniale per il vertice politico
, e si cerca di dimostrare come, al contrario, proprio una privatizzazione «a tutto tondo» potrebbe fungere da canone interpretativo del rapporto tra politica ed amministrazione nella prospettiva del miglioramento dell’efficienza delle pubbliche amministrazioni
.

L’occasione appare a taluno propizia per rinnovare le critiche alla Corte costituzionale, rea di aver eluso la questione di legittimità costituzionale di un sistema che non richiede neanche un’esternalizzazione minima delle ragioni che giustificano la mancata conferma del dirigente allo spirare del termine del contratto di conferimento, facultando il legislatore successivo ad autorizzare i ministri a rimuovere immotivatamente i dirigenti e la contrattazione collettiva ad introdurre un sistema di tutela che, garantendo il dirigente solo da un punto di vista soggettivo, senza alcuna salvaguardia della funzione dirigenziale oggettivamente considerata, e soltanto ai fini retributivi, risulta del tutto insoddisfacente
.

L’avanzamento della politica appare, insomma, un po’ a tutti eccessivo, non giustificabile dall’esigenza del Governo di garantire l’attuazione del programma politico
, e da più parti vengono formulate proposte intese a circoscriverne l’interferenza e/o di contrapporle degli adeguati contrappesi
, come del resto fatto in altri ordinamenti, nei quali la precarizzazione e la fidelizzazione, finalizzate a rendere rilevante il collegamento tra attribuzione/mantenimento della funzione dirigenziale e raggiungimento di obiettivi/risultati, risultano iscritte in un quadro di garanzie sistemiche che consentono al dirigente di vedere salvaguardata l’indipendenza che deriva dalla professionalità
.

La giurisprudenza ordinaria, dal canto suo, emette le prime pronunce in argomento, che denotano talvolta il chiaro intento di rafforzare le garanzie in capo ai dirigenti
, tal’altra un supino avallo alle scelte del legislatore
.

Volendo fare un bilancio che parta dal 1998 (se non addirittura dal 1993), è probabilmente corretto dire che la riforma del 2002 ci consegna «una politicizzazione dell’amministrazione sostanzialmente voluta e condivisa dalle forze politiche», che dev’essere necessariamente rimossa «riconducendo comunque la fiduciarietà, intesa come fiduciarietà politica, degli incarichi dirigenziali, alla sua dimensione fisiologica, che è molto ristretta»
.

Come pure è probabilmente esatto affermare che la Corte costituzionale «ha, invero, lanciato segnali in ordine alle necessarie garanzie da assicurare ai dirigenti pubblici, ma ha, comunque, nel complesso deluso», confidando forse troppo  nella possibilità di conciliare, in base alla normativa vigente, la precarietà degli incarichi ed i principî di buon andamento ed imparzialità dell’amministrazione
.

Le surriportate critiche alla legge di riordino del 2002 sortiscono un risultato, ancorché modesto, con la legge n. 168 del 2005, con la quale viene convertito il decreto legge n. 115 del 2005, che, per quanto qui maggiormente interessa, all’art. 14 sexies estende a tutti i tipi d’incarico il termine massimo di cinque anni che fino ad allora riguardava solo i dirigenti con incarichi di livello non generale
 e, soprattutto, reintroduce un termine minimo (già presente nella versione originaria del testo unico del 2001, ma poi eliminato dalla legge Frattini), che viene adesso fissato in tre anni (invece dei due previsti prima del 2002): un’opzione normativa che, pur rispondendo forse a scopi meno nobili di quanto si potrebbe pensare (come quello del consolidamento della posizione di dirigenti «vicini» al Governo dell’epoca, ma che potrebbero non essere altrettanto graditi a quello successivo), non può che essere gradita nella misura in cui consente ai dirigenti, liberati dall’ansia di troppo frequenti rinnovi degli incarichi, di sviluppare per un congruo periodo di tempo la loro azione gestionale, dando prova delle loro attitudini e competenze professionali, così da poter essere obiettivamente valutati per i risultati realizzati
.

Soltanto pochi giorni dopo, però, e proprio mentre autorevole dottrina suggerisce di assoggettare tutti i dirigenti, prima della nomina, a nuovo esame o concorso
, si registra un nuovo «assalto alla dirigenza»
, sotto forma di nomina come dirigenti di centinaia di impiegati della Regione Lazio – per lo più senza laurea ed in alcuni casi addirittura con il solo titolo di studio della scuola dell’obbligo – al di fuori di qualsivoglia selezione concorsuale.

E’ in questo contesto che la Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla legittimità costituzionale dell’art. 3, commi 1, lett. b), e 7, della legge n. 145 del 2002, restituisce gli atti ai giudici rimettenti affinché rivalutino le questioni alla luce del sopravvenuto art. 14-sexies della legge n. 168 del 2005, che – come poc’anzi riferito – aveva nel frattempo ulteriormente modificato la disciplina a regime della durata degli incarichi dirigenziali dettata dall’art. 19, comma 2, del decreto legislativo n. 165 del 2001
.

Segue, pochi mesi dopo, un’importante pronuncia, con cui la Consulta, posta stavolta di fronte alla questione di legittimità costituzionale di alcune disposizioni delle leggi regionali calabresi nn. 12 e 13 del 2005 e della legge regionale abruzzese n. 27 del 2005, in tema di nomine ed incarichi dirigenziali all’interno delle due regioni, afferma, innanzitutto, che non può ravvisarsi il denunciato irragionevole mancato collegamento della cessazione delle nomine di rappresentanti regionali in seno allo Stato o ad enti pubblici nazionali ad un meccanismo di previa valutazione della professionalità degli interessati, in quanto tali nomine «sono tutte caratterizzate dall’intuitus personae, nel senso che si fondano su valutazioni personali coerenti all’indirizzo politico regionale»: le disposizioni impugnate – nota la Consulta – si limitano in realtà ad anticipare il termine finale di durata degli incarichi conferiti, dettando una regola che «opera per il futuro; e quindi, dopo la sua entrata in vigore, chi fosse nominato negli ultimi nove mesi di una legislatura non potrebbe vantare alcun ragionevole affidamento sulla continuazione dell’incarico dopo la proclamazione del nuovo Presidente»
. Aggiungono, poi, i Giudici costituzionali che, «trattandosi di nomine conferite intuitu personae dagli organi politici della Regione, […] la regola per cui esse cessano all’atto dell’insediamento di nuovi organi politici mira a consentire a questi ultimi la possibilità di rinnovarle, scegliendo (ancora su base eminentemente personale) soggetti idonei a garantire proprio l’efficienza e il buon andamento dell’azione della nuova Giunta, per evitare che essa risulti condizionata dalle nomine effettuate nella parte finale della legislatura precedente. Quindi, la previsione di un meccanismo di valutazione tecnica della professionalità e competenza dei nominati, prospettata nel ricorso come necessaria a tutelare l’imparzialità e il buon andamento dell’amministrazione, non si configura, nella specie, come misura costituzionalmente vincolata; e del resto nemmeno si addice alla natura personale del rapporto sotteso alla nomina». Con riguardo, poi, alle disposizioni che sanciscono la decadenza automatica di incarichi dirigenziali al momento della proclamazione del presidente della giunta regionale, la Corte, sulla base di un’interpretazione sistematica, perviene alla conclusione che esse non si riferiscano anche agli incarichi dirigenziali di livello non generale, dovendosi conseguentemente escludere che in esse possa ravvisarsi «un’estensione dello spoils system tanto rilevante da risolversi in lesione dei principi di ragionevolezza e di imparzialità e buon andamento della pubblica amministrazione garantiti dagli artt. 3 e 97 Cost.». Viene, poi, ritenuta infondata la questione inerente alla decadenza automatica retroattiva (salvo conferma), a decorrere dall’entrata in vigore della legge, delle nomine già effettuate: afferma al riguardo la Consulta che, essendo tali nomine conferite dagli organi di indirizzo politico regionale in base alla valutazione della personale coerenza del nominato con tale indirizzo, «è evidente l’intento del legislatore regionale di rendere immediatamente operativa la nuova disciplina, per evitare – in sintonia, e non in contrasto, con l’evocato art. 97 Cost. – che le nomine effettuate nella precedente legislatura, specie nella sua fase finale, pregiudichino il buon andamento dell’amministrazione». Conforme a Costituzione viene, altresì, ritenuta la disposizione che regola gli effetti della nomina di un nuovo direttore generale delle aziende sanitarie locali o ospedaliere sugli incarichi di direttore sanitario e amministrativo: tale disposizione, secondo la Corte, «non riguarda un’ipotesi di spoils system in senso tecnico», in quanto «non regola un rapporto fondato sull’intuitus personae tra l’organo politico che conferisce un incarico ed il soggetto che lo riceve ed è responsabile verso il primo dell’efficienza dell’amministrazione; ma concerne l’organizzazione della struttura amministrativa regionale in materia sanitaria e mira a garantire, all’interno di essa, la consonanza di impostazione gestionale fra il direttore generale e i direttori amministrativi e sanitari delle stesse aziende da lui nominati. In questa prospettiva, la norma impugnata tende ad assicurare il buon andamento dell’amministrazione, e quindi non viola l’art. 97 Cost.. A diversa conclusione si deve, invece, pervenire relativamente a quella parte della norma secondo cui la nomina di un nuovo direttore generale determina la decadenza anche delle nomine dei responsabili dei dipartimenti sanitari e amministrativi e dei responsabili dei distretti sanitari territoriali. Così disponendo, la norma comporta l’azzeramento automatico dell’intera dirigenza in carica, pregiudicando il buon andamento dell’amministrazione e violando l’art. 97 Cost.». 

Di tenore contrastante i primi commenti a tale pronuncia, peraltro analizzata anche nelle parti che qui non interessano
.

V’è, in primo luogo, chi ravvisa, nel riferimento ad una conformità costituzionale della «consonanza» tra la dirigenza pubblica (di vertice) e gli organi politici, un vero a proprio superamento di fatto, da parte della Consulta, dell’art. 98 della Costituzione, a norma del quale «i pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione», traendone il convincimento che la pronuncia è talmente preoccupata dall’intento di salvare la logica dello spoils system da giungere a ritenere costituzionalmente legittime le norme regionali in materia senza nemmeno diffondersi sulle ragioni per cui si dovrebbe rafforzare la coesione tra organi politici e dirigenza onde consentire il perseguimento del buon andamento dell’attività di direzione
.

Sotto altro profilo, si osserva che l’intuitus personae e la coesione sono criteri diametralmente opposti ed inconciliabili con le esigenze di professionalità che dovrebbero presiedere ad una corretta gestione dello spoils system, anche perché, se l’organo di governo non ritiene le proposte formulategli dal dirigente di vertice adeguate, non deve far altro che respingerle, potendo arrivare financo alla valutazione negativa della sua capacità professionale attraverso gli ordinari strumenti
.

V’è, ancora, chi, con analoghi accenti critici, parla senza mezzi termini di «morte del principio di distinzione tra politica ed amministrazione»
.

Ma v’è anche chi, al contrario, rinviene in tale sentenza un’ulteriore precisazione del principio stesso in linea con la traiettoria metodologica da tempo seguita dalla Corte, ritenendo che la stessa aggiunga un altro elemento prezioso per definire con maggiore precisione la portata del principio di distinzione tra politica ed amministrazione all’interno del quadro costituzionale e che l’indicazione della Consulta in ordine all’esigenza di coesione tra organi politici e dirigenza di vertice obbedisca alla logica di continuità tra indirizzo politico ed azione amministrativa di cui all’art. 98 della Costituzione, che, pur in presenza dell’autonomia decisionale della dirigenza, continua a prevedere la responsabilità ministeriale per l’attività del dicastero
. Coerentemente con quanto esposto in precedenti scritti in ordine alla necessità di limitare la fiduciarietà alle sole nomine dei dirigenti che, essendo chiamati a compiere scelte discrezionali, devono poter essere assoggettati ad un controllo politico, tale dottrina aggiunge che, a seguito di quest’ultima sentenza costituzionale, peraltro in linea con la giurisprudenza costituzionale di altri Paesi europei
, diventa decisivo individuare le posizioni dirigenziali che, svolgendo effettivamente un ruolo di cerniera tra il livello politico e quello amministrativo, vanno sottoposte a regime fiduciario, perché sarebbe irragionevole porre sotto l’ombrello della fiducia anche rapporti che si fondano esclusivamente su caratteristiche tecniche e professionali dell’incaricato, rispetto ai quali non v’è, quindi, alcuna necessità di garantire consonanza di vedute tra nominante e nominato
.

E’ proprio questo, tuttavia, il punto cruciale del ragionamento svolto dalla Consulta, che si traduce in definitiva nel limite, forse inevitabile, dell’anzidetta sentenza costituzionale: la giusta misura di fiduciarietà da introdurre nelle nomine dirigenziali. 

Di ciò si avvedono anche coloro che hanno commentato favorevolmente tale pronuncia, i quali, consapevoli, da un lato, delle scarne indicazioni contenute in proposito nella pronuncia stessa, che si limita ad ammettere lo spoils system per le posizioni dirigenziali genericamente definite «apicali» e comunque non si occupa della disciplina statale sulla dirigenza pubblica, e, dall’altro, dell’impossibilità di procedere ad applicazione analogica di principî enunciati con riguardo a situazioni diverse, restano in attesa di ulteriori indicazioni della Corte sul quantum di fiducia tollerato dal sistema
. 

Non manca, peraltro, chi ritiene la sentenza costituzionale, sotto quest’aspetto, deludente, e che la Consulta, oltre a sorvolare sul fatto che lo scopo della norma regionale impugnata era, dichiaratamente, quello di far decadere anche gli incarichi non apicali (sicchè sarebbe stata più appropriata, in luogo di una sentenza interpretativa di rigetto, una sentenza interpretativa di accoglimento che dichiarasse illegittime le norme sullo spoils system nella misura in cui si applichino anche alle nomine non fiduciarie), abbia perso l’occasione per operare una più netta distinzione tra area fiduciaria ed area dirigenziale amministrativa, delimitando chiaramente la prima onde evitare che essa si estenda indiscriminatamente: il criterio del livello dirigenziale (tutti gli incarichi dirigenziali di livello generale sono fiduciari) non appare sufficientemente attendibile in quanto in molti casi all’incarico dirigenziale generale si accompagnano compiti di amministrazione e gestione ovvero poteri di intromissione nell’amministrazione e gestione dei dirigenti non generali
.

Un’implicita critica alla giurisprudenza costituzionale (invero, più alla sentenza n. 313 del 1996 ed alla conforme ordinanza n. 11 del 2002) può, a nostro avviso, rinvenirsi anche in quella recente dottrina che osserva che la circostanza che il dirigente non sia assimilabile ad un magistrato in ragione della sottoposizione della sua attività all’indirizzo politico-amministrativo e, di conseguenza, in ragione della responsabilità che gli è imputata, in virtù della quale deve rispondere del suo operato di fronte all’organo politico, non deve indurre a negare la rilevanza della nozione di indipendenza quanto al ruolo ed alla posizione del dirigente, che, nell’individuare l’interesse pubblico nel caso concreto, non deve subire pressioni o condizionamenti: insomma, anche se la sua condizione di imparzialità soggettiva non può essere identica a quella del magistrato, essa deve costituire il parametro in base a cui commisurare gli strumenti giuridici attraverso i quali viene complessivamente strutturato il rapporto tra politici e burocrati
.

Anche se la giurisprudenza amministrativa inizia ad applicare il criterio indicato dall’ultima sentenza costituzionale
, la ricerca di un equilibrio tra politica ed amministrazione fondato sul criterio della distinzione sembra, dunque, non essersi ancora conclusa, in quanto nella disciplina concreta del modello residuano alcuni punti critici che, se non risolti, ne pongono in dubbio la rispondenza ai principî costituzionali
, mentre il legislatore, evidentemente non pago, interviene ancora una volta sull’ordinamento della dirigenza al cambio di legislatura e, con l’art. 2, commi 159 e 160, del decreto legge n. 262 del 2006 (collegato alla manovra finanziaria 2007), convertito nella legge n. 286 del 2006, dispone un meccanismo a regime (e non una tantum) di cessazione degli incarichi dirigenziali conferiti a soggetti non provenienti dai ruoli dell’amministrazione e non assunti per concorso, i quali, ove non confermati entro sessanta giorni dall’entrata in vigore del decreto, vedono i contratti in corso decadere anzitempo: tale disposizione, che si estende ai direttori delle agenzie, incluse quelle fiscali, pur essendo rivolta a soggetti non assunti mediante concorso, incide negativamente su aspettative ed affidamenti legittimi di chi si trova in regolare rapporto contrattuale con l’amministrazione pubblica
.

Nel frattempo, la Corte costituzionale viene investita di una nuova questione, concernente stavolta quella che è stata definita «una sorta di spoils system alla siciliana», ossia la possibilità dei dirigenti generali della Regione siciliana di rivedere gli incarichi dirigenziali delle strutture operative che gestiscono al fine di coordinare i profili soggettivi delle risorse umane con i profili oggetto degli obiettivi di indirizzo politico ricevuto con il loro incarico
.

Con due coeve sentenze del 2007, la Consulta si pronuncia sia sull’anzidetta questione che su altra questione riguardante la legge statale n. 145 del 2002.

Nell’esaminare la questione di legittimità costituzionale dell’art. 3, comma 7, di quest’ultima legge, nella parte in cui prevede che gli incarichi di funzioni dirigenziali di livello generale «cessano il sessantesimo giorno dalla data di entrata in vigore» della legge stessa, i Giudici delle leggi prendono le mosse dalla concreta regolamentazione della relazione tra vertice politico e dirigenti sul piano delle rispettive funzioni, al fine di vedere come su di essa abbiano eventualmente inciso la contrattualizzazione del rapporto di servizio, l’introduzione del principio di temporaneità degli incarichi e la previsione della cessazione automatica ex lege degli incarichi stessi: a tal fine, viene effettuato un dettagliato excursus normativo, inframmezzato dalle principali pronunce costituzionali in argomento, a conclusione del quale la Corte afferma che l’articolata disciplina legislativa del lavoro dirigenziale poi confluita nel decreto legislativo n. 165 del 2001 ha «determinato il definitivo passaggio da una concezione della dirigenza intesa come status, quale momento di sviluppo della carriera dei funzionari pubblici, ad una concezione della stessa dirigenza di tipo funzionale. Sul piano delle competenze, il legislatore – abbandonando il modello incentrato esclusivamente sul principio della responsabilità ministeriale, che negava, di regola, attribuzioni autonome ed esterne agli organi burocratici – ha fatto perno sulla distinzione tra il potere di indirizzo politico-amministrativo e l’attività gestionale svolta dai dirigenti. Tale netta distinzione ha, da un lato, ampliato le competenze dirigenziali, […] dall’altro lato e conseguentemente, ha comportato un maggiore rigore nell’accertamento della responsabilità dei dirigenti stessi (sentenza n. 193 del 2002), che presuppone un efficace sistema valutativo in relazione agli obiettivi programmati»
. Dopo aver ricordato di aver già escluso che la prevista contrattualizzazione della dirigenza implichi la possibilità della pubblica amministrazione di recedere liberamente dal rapporto (sentenza n. 313 del 1996), perché «[s]e così fosse […] si verrebbe ad instaurare uno stretto legame fiduciario tra le parti, che non consentirebbe ai dirigenti generali di svolgere in modo autonomo e imparziale la propria attività gestoria», la Corte ne trae la conseguenza che «anche il rapporto di ufficio, sempre sul piano strutturale, pur se caratterizzato dalla temporaneità dell’incarico, debba essere connotato da specifiche garanzie, le quali presuppongano che esso sia regolato in modo tale da assicurare la tendenziale continuità dell’azione amministrativa e una chiara distinzione funzionale tra i compiti di indirizzo politico-amministrativo e quelli di gestione. Ciò al fine di consentire che il dirigente generale possa espletare la propria attività – nel corso e nei limiti della durata predeterminata dell’incarico – in conformità ai principi di imparzialità e di buon andamento dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.). In tale prospettiva, è, dunque, indispensabile, come questa Corte ha già avuto modo di affermare (sentenza n. 193 del 2002 e ordinanza n. 11 del 2002), che siano previste adeguate garanzie procedimentali nella valutazione dei risultati e dell’osservanza delle direttive ministeriali finalizzate alla adozione di un eventuale provvedimento di revoca dell’incarico per accertata responsabilità dirigenziale». Delineato nei termini anzidetti il contesto in cui si colloca la legge n. 145 del 2002 e precisato che «la questione proposta non riguarda la posizione dei dirigenti ai quali siano stati conferiti incarichi “apicali”, vale a dire quelli di maggiore coesione con gli organi politici (segretario generale, capo dipartimento e altri equivalenti)», la Corte afferma che la disposizione impugnata, «determinando una interruzione […] automatica del rapporto di ufficio ancora in corso prima dello spirare del termine stabilito», viola, «in carenza di garanzie procedimentali», gli artt. 97 e 98 della Costituzione «e, in particolare, il principio di continuità dell’azione amministrativa che è strettamente correlato a quello di buon andamento dell’azione stessa. Le recenti leggi di riforma della pubblica amministrazione, in precedenza illustrate, hanno, infatti, disegnato un nuovo modulo di azione che misura il rispetto del canone dell’efficacia e dell’efficienza alla luce dei risultati che il dirigente deve perseguire, nel rispetto degli indirizzi posti dal vertice politico, avendo a disposizione un periodo di tempo adeguato, modulato in ragione della peculiarità della singola posizione dirigenziale e del contesto complessivo in cui la stessa è inserita. E’ evidente, dunque, che la previsione di una anticipata cessazione ex lege del rapporto in corso impedisce che l’attività del dirigente possa espletarsi in conformità al modello di azione sopra indicato». Ad avviso dei Giudici costituzionali, potendo le funzioni dirigenziali essere revocate soltanto a seguito dell’accertamento, mediante apposito procedimento, della responsabilità dirigenziale, è necessario che «sia comunque garantita la presenza di un momento procedimentale di confronto dialettico tra le parti, nell’ambito del quale, da un lato, l’amministrazione esterni le ragioni – connesse alle pregresse modalità di svolgimento del rapporto anche in relazione agli obiettivi programmati dalla nuova compagine governativa – per le quali ritenga di non consentirne la prosecuzione sino alla scadenza contrattualmente prevista; dall’altro, al dirigente sia assicurata la possibilità di far valere il diritto di difesa, prospettando i risultati delle proprie prestazioni e delle competenze organizzative esercitate per il raggiungimento degli obiettivi posti dall’organo politico e individuati, appunto, nel contratto a suo tempo stipulato. L’esistenza di una preventiva fase valutativa si presenta essenziale anche per assicurare, specie dopo l’entrata in vigore della legge 7 agosto 1990, n. 241 […], il rispetto dei princìpi del giusto procedimento, all’esito del quale dovrà essere adottato un atto motivato che, a prescindere dalla sua natura giuridica, di diritto pubblico o di diritto privato, consenta comunque un controllo giurisdizionale. Ciò anche al fine di garantire – attraverso la esternazione delle ragioni che stanno alla base della determinazione assunta dall’organo politico – scelte trasparenti e verificabili, in grado di consentire la prosecuzione dell’attività gestoria in ossequio al precetto costituzionale della imparzialità dell’azione amministrativa. Precetto, questo, che è alla base della stessa distinzione funzionale dei compiti tra organi politici e burocratici e cioè tra l’azione di governo – che è normalmente legata alle impostazioni di una parte politica, espressione delle forze di maggioranza – e l’azione dell’amministrazione, la quale, nell’attuazione dell’indirizzo politico della maggioranza, è vincolata, invece, ad agire senza distinzioni di parti politiche e dunque al “servizio esclusivo della Nazione” (art. 98 Cost.), al fine del perseguimento delle finalità pubbliche obiettivate dall’ordinamento (in questo senso, sia pure con riferimento ad un ambito di disciplina diverso da quello in esame, vedi sentenze n. 453 del 1990, nonché sentenza n. 333 del 1993)». Ne consegue, ad avviso della Corte, che la disposizione impugnata – che, avendo mantenuto sostanzialmente fermo l’impianto complessivo della disciplina previgente, non assolve ad alcuna funzione di disciplina transitoria (se il fine perseguito fosse stato effettivamente quello di consentire l’avvio della riforma attuata dalla legge n. 145 del 2002, «da un lato, non si spiegherebbe perchè il legislatore abbia imposto la cessazione automatica ex lege ed una tantum dei soli incarichi dirigenziali di livello generale e non anche degli altri incarichi per i quali è previsto […] un diverso meccanismo di valutazione di quelli in corso alla data di entrata in vigore della legge medesima; dall’altro, non troverebbe, allo stesso modo, una sua giustificazione l’adozione di una misura revocatoria ex lege non proporzionata all’obiettivo che si intendeva perseguire») – appare frutto di un’ingiustificata scelta legislativa, così come la stessa inesistenza di un termine minimo di durata dell’incarico dirigenziale, pur non censurata, «è indice di una possibile precarizzazione della funzione dirigenziale, che si presenta (quando il termine sia eccessivamente breve) difficilmente compatibile con un adeguato sistema di garanzie per il dirigente che sia idoneo ad assicurare un imparziale, efficiente ed efficace svolgimento dell’azione amministrativa. E non è senza significato, che, successivamente, con l’art. 14-sexies del decreto-legge n. 115 del 2005, il termine minimo di durata dell’incarico sia stato reintrodotto».

Con l’altra pronuncia, la Corte prende, innanzitutto, in esame, le questioni di legittimità costituzionale di svariate norme delle leggi regionali laziali nn. 1 del 2004, 9 del 2005 e 4 del 2006, che hanno introdotto, quale regime permanente, la decadenza automatica del direttore generale delle aziende sanitarie locali e ospedaliere allo scadere del novantesimo giorno dall’insediamento del Consiglio regionale, ed afferma che «[t]ale decadenza automatica non soddisfa l’esigenza di preservare un rapporto diretto fra organo politico e direttore generale e, quindi, la “coesione tra l’organo politico regionale […] e gli organi di vertice dell’apparato burocratico […]” (sentenza n. 233 del 2006). Infatti, essa interviene anche nel caso in cui la compagine di governo regionale venga confermata dal risultato elettorale che ha portato all’elezione del nuovo Consiglio. Né alla menzionata esigenza supplisce l’eventuale conferma del direttore generale, non essendo previsto che essa sia preceduta da un’apposita valutazione, nè che sia motivata»
. Aggiunge, poi, la Consulta che «nell’assetto organizzativo regionale vi è una molteplicità di livelli intermedi lungo la linea di collegamento che unisce l’organo politico ai direttori generali delle Asl», nel senso che, essendovi la mediazione di strutture dipendenti dalla Giunta, «non vi è un rapporto istituzionale diretto e immediato fra organo politico e direttori generali. Infine, la decadenza automatica del direttore generale è collegata al verificarsi di un evento – il decorso di novanta giorni dall’insediamento del Consiglio regionale – che è indipendente dal rapporto tra organo politico e direttori generali di Asl. Dunque, il direttore generale viene fatto cessare dal rapporto (di ufficio e di lavoro) con la Regione per una causa estranea alle vicende del rapporto stesso, e non sulla base di valutazioni concernenti i risultati aziendali o il raggiungimento degli obiettivi di tutela della salute e di funzionamento dei servizi, o – ancora – per una delle altre cause che legittimerebbero la risoluzione per inadempimento del rapporto». Ciò detto, per spiegare perchè le disposizioni censurate si pongano in contrasto con i precetti costituzionali di riferimento (artt. 97 e 98), i Giudici delle leggi ne illustrano diffusamente la portata, richiamando le loro precedenti pronunce ed in particolare osservando che «il principio di efficienza dell’amministrazione trova esplicazione in una serie di regole, che vanno da quella di una razionale organizzazione degli uffici a quella di assicurarne il corretto funzionamento; a quella di garantire la regolarità e la continuità dell’azione amministrativa e, in particolare, dei pubblici servizi, anche al mutare degli assetti politici (salva – come già notato – la rimozione del funzionario quando ne siano accertate le responsabilità previste dall’ordinamento); a quella per cui i dirigenti debbono essere sottoposti a periodiche verifiche circa il rispetto dei princìpi di imparzialità, funzionalità, flessibilità, trasparenza, nonché alla valutazione delle loro prestazioni in funzione dei risultati e degli obiettivi prefissati (salva, anche qui, la rimozione per la valutazione ad esito negativo). […] Agli stessi princìpi si riporta la disciplina del giusto procedimento, specie dopo l’entrata in vigore della legge 7 agosto 1990, n. 241 […], per cui il destinatario dell’atto deve essere informato dell’avvio del procedimento, avere la possibilità di intervenire a propria difesa, ottenere un provvedimento motivato, adire un giudice». Da qui la conclusione, che rappresenta poi il presupposto per dichiarare costituzionalmente illegittime le norme impugnate, che «l’imparzialità e il buon andamento dell’amministrazione esigono che la posizione del direttore generale sia circondata da garanzie; in particolare, che la decisione dell’organo politico relativa alla cessazione anticipata dall’incarico del direttore generale di Asl rispetti il principio del giusto procedimento. La dipendenza funzionale del dirigente non può diventare dipendenza politica. Il dirigente è sottoposto alle direttive del vertice politico e al suo giudizio, ed in seguito a questo può essere allontanato. Ma non può essere messo in condizioni di precarietà che consentano la decadenza senza la garanzia del giusto procedimento». 

Più sbrigativamente, nella stessa pronuncia, la Corte perviene alla declaratoria di illegittimità costituzionale dell’art. 96 della legge regionale siciliana n. 2 del 2002. Rammentato che, con la sentenza n. 233 del 2006, aveva già chiarito che, «mentre il potere della Giunta regionale di conferire incarichi dirigenziali cosiddetti “apicali” a soggetti individuati intuitu personae mira ad assicurare quel continuum fra organi politici e dirigenti di vertice che giustifica, nei confronti di questi ultimi, la cessazione degli incarichi loro conferiti dalla precedente Giunta regionale, “[a] tale schema rimangono […] estranei gli incarichi dirigenziali di livello ‘non generale’, non conferiti direttamente dal vertice politico e quindi non legati ad esso dallo stesso grado di contiguità che connota gli incarichi apicali”», la Consulta aggiunge che, «nel caso di specie, l’avvicendamento dei titolari di incarichi dirigenziali non di vertice è fatto dipendere dalla discrezionale volontà del direttore generale, nominato dal nuovo Governo regionale, con ciò aggiungendo una ulteriore causa di revoca – peraltro senza che sia previsto obbligo di valutazione e di motivazione – a quelle di cui all’art. 10, comma 3, della legge regionale 15 maggio 2000, n. 10 […], che sono connesse all’esito negativo della valutazione circa il conseguimento di risultati e obiettivi da parte del dirigente. Ciò in violazione sia del principio di ragionevolezza evocato dalla sentenza n. 233 del 2006, sia del principio del giusto procedimento di cui s’è detto».

Come accaduto per molte delle precedenti pronunce costituzionali esaminate, anche queste due ultime sentenze formano oggetto di difformi letture da parte dei primi commentatori.

Alcuni parlano senza mezzi termini, con entusiasmo misto ad enfasi, di «de profundis  per lo spoils system»
, affermando, innanzitutto, che, con le anzidette pronunce, è definitivamente venuta meno la distinzione (presente nella sentenza n. 233 del 2006) tra gli incarichi dirigenziali cc.dd. apicali, per i quali lo spoils system era stato ritenuto legittimo, e gli altri incarichi dirigenziali, per i quali, invece, tale sistema era stato ritenuto illegittimo, sicchè è stato compiuto un grande passo verso il ripristino dell’attuale sistema costituzionale
.

Altri definiscono la sentenza n. 103 «una pietra miliare nel diritto», «una decisissima sterzata rispetto a pronunce anche recenti […] di piena “assoluzione” dello spoil system in Italia», imputando alla Corte un «radicale mutamento di visione», la presa d’atto «che il rapporto tra dirigenti e organi di governo, alla luce della Costituzione, non può e non deve mai essere impostato in termini di fiduciarietà»
.

Altri ancora affermano che «la Corte costituzionale, pur facendo mostra di continuità con la sentenza del 2006, in realtà cambia decisamente rotta», adottando due pronunce che «vanno ben al di là delle singole norme censurate, nella misura in cui «[l]e argomentazioni della sentenza 103 sono di fatto utilizzabili anche contro l’azzeramento generale una tantum del 1999, nonché contro l’estensione dello spoils system ai dirigenti esterni all’amministrazione, disposta nel 2006», mentre «le argomentazioni della sentenza 104 pongono dubbi sulla legittimità delle norme del 2006 che hanno esteso lo spoils system ai direttori generali delle aziende statali»
.

Accanto a quelli sinteticamente menzionati si registrano commenti meno entusiastici, ma al contempo – a nostro avviso – più equilibrati e meditati.

Così v’è chi, pur parlando in apertura di «rivincita della dirigenza pubblica nei confronti dello strapotere della politica a garanzia dell’imparzialità della pubblica amministrazione», chiarisce poi meglio che, in realtà, «la Corte ha voluto porre alcuni paletti»: «[i]l principio della primazia della politica, rettamente inteso, non è in discussione. Ciò che si vuole evitare, come chiarisce la sentenza n. 104, citando gli atti dell’Assemblea costituente, è soltanto che all’interno di una Costituzione democratica in base alla quale al potere si alternano i partiti politici l’amministrazione si trasformi in “un’amministrazione di partiti”»
.

Pare più corretto, insomma, parlare semmai di «ridimensionamento dello spoils system», valorizzando il fatto che la sentenza n. 103 (che, significativamente, fonda interamente il proprio decisum sull’ordinaria ripartizione tra politica ed amministrazione), nel prender atto che la necessità di poter rimuovere un dirigente apicale inadempiente dev’essere, comunque, assicurata alla politica in ogni momento, abbia anche considerato che, di contro, un dirigente che sia in grado di dimostrare la bontà del proprio operato debba poter conservare l’incarico, anche a seguito del ricambio politico, sino alla sua scadenza naturale, al fine di assicurare la continuità dell’azione amministrativa ed il buon andamento della pubblica amministrazione
.

In quest’ottica, ci sembra corretto leggere le due sentenze in modo, in certo senso, «costruttivo», ossia tentando di ben individuare la «strada indicata dalla Corte per ricondurre nell’alveo della legalità costituzionale lo spoil system nazionale»: ed infatti, lungi dal decretare l’espunzione dell’istituto dal nostro ordinamento, «il che francamente sarebbe significato spostare gli equilibri in modo eccessivo verso uno dei poli del rapporto intercorrente fra quelle esigenze costituzionali in perenne conflitto, per le quali è davvero ardua la quadratura del cerchio», i Giudici costituzionali non hanno fatto altro che indicare al legislatore come operare una mediazione senza sacrificare irragionevolmente l’uno o l’altro dei valori in campo
. Secondo questa condivisile impostazione, la Consulta, muovendo dalla piena consapevolezza dell’impossibilità di operare una rigida separazione tra burocrazia ed indirizzo politico, ergo dalla necessità di individuare dei criteri oggettivi idonei a contemprare fiduciarietà ed imparzialità, ha il merito di aver preservato, con l’innesto di qualche contrappeso, un margine di autonomia all’istituto dello spoils system nel nostro Paese
.

In quest’ottica va probabilmente letto il brano della sentenza n. 103 che lega saldamente la verifica del reale conseguimento degli obiettivi ascritti al dirigente non solo al contenuto del programma della compagine governativa cessata, ma «anche in relazione agli obiettivi programmati dalla nuova compagine governativa»: così argomentando, ossia ammettendo che la revoca anticipata dalle funzioni dirigenziali possa essere legittimamente disposta dalla nuova amministrazione anche quando il mancato (totale o parziale) raggiungimento degli obiettivi precedentemente fissati possa far riverberare un giudizio di inidoneità nei confronti del dirigente alla realizzazione degli obiettivi della nuova compagine governativa, desumibili dal relativo programma politico-amministrativo, la Corte ha, infatti, conferito veste autonoma allo spoils system, che, diversamente, resterebbe privo di qualsivoglia spazio di sopravvivenza, finendo per identificarsi totalmente con i meccanismi della responsabilità dirigenziale
. Anche se poi, a ben guardar, il rilievo accordato agli obiettivi definiti dalla nuova maggioranza di governo mal si concilia con il riferimento assorbente al principio di continuità (ove riferito non alla struttura, ma alla persona fisica ad essa preposta), il quale viene, in certo senso, svalutato dal recupero di un profilo di gradimento nell’investitura dello stesso organo burocratico di vertice
.


Sotto altro profilo, solo in apparenza la sentenza n. 104 si pone in contraddizione con la precedente sentenza n. 233 del 2006: a ben guardare, le diverse conclusioni cui giunge nei due casi la Corte – nello stabilire che identiche figure professionali dapprima, nel caso della legge regionale calabrese, siano sottoponibili all’anticipata cessazione automatica dell’incarico, e dopo, nel caso della legge regionale laziale, invece non lo siano – sono giustificate dalle diverse modalità con cui avvengono le relative nomine nelle due regioni, ragion per cui, constatato che nella Regione Lazio la nomina del direttore generale dell’a.s.l., pur essendo fatta dall’organo politico, non è fiduciaria, i Giudici costituzionali non potevano che pervenire alla conclusione che il relativo incarico può cessare anticipatamente solo in caso di motivata valutazione negativa
.

Vi sono, infine, anche (illustri) giuslavoristi che esprimono giudizi complessivamente positivi sulle due ultime pronunce costituzionali, le quali, da un lato, confermerebbero che, con riguardo all’area soggettiva di applicazione dello spoils system, la Consulta ha ben presente l’esigenza di diversificare le dirigenze pubbliche in base sia al tipo di amministrazione (centrale/periferica) sia al livello del dirigente (apicale/non apicale) e, dall’altro,  proporrebbero una lettura delle modalità di esercizio dello spoils system stesso che, in perfetta coerenza con la precedente giurisprudenza costituzionale, contribuisce a definire quale posizione dirigenziale risente meno del rigido principio dell’art. 97 della Costituzione (sì da consentire una sorta di compromissione delle relative garanzie formali di imparzialità), nonché a chiarire presupposti e condizioni per connotare coloro che si vengono a trovare in quella posizione di tratti più marcatamente fiduciari
.

Certo, le due sentenze suscitano anche qualche perplessità, alcune delle quali, essendo di non poco momento, meritano di essere segnalate.

Una certa genericità è, in primo luogo, ravvisabile nella sentenza n. 103 allorquando, dopo avere ribadito che la temporaneità degli incarichi non è, di per sé, incostituzionale, sostanzialmente evita di prendere posizione in ordine alla congruità delle durate fissate dalla legge, limitandosi ad affermare la necessità di un termine minimo di durata e ad apprezzare il recente intervento legislativo (legge n. 168 del 2005)
.

Mostrando di non avere nulla da obiettare alla norma (art. 3, comma 8, della legge n. 145 del 2002) che fa cessare automaticamente gli incarichi apicali, «di maggior coesione con gli organi politici» (sentenza n. 103), e riproponendo il riferimento al criterio dell’apicalità nel dichiarare, invece, illegittima la norma (art. 96 della legge regionale siciliana n. 2 del 2002) che prevedeva la possibilità di revocare, modificare e rinnovare incarichi dirigenziali di livello «non generale» in occasione dell’insediamento di un nuovo direttore generale (sentenza n. 104), la Corte continua a muoversi su un confine troppo sottile, finendo per operare ingiustificate generalizzazioni
. 

Più in particolare, sembra che la Corte, pur offrendo, rispetto alla precedente sentenza n. 233 del 2006, una delimitazione più puntuale dei soggetti per i quali esistono reali margini di applicazione dello spoils system, continui ad utilizzare a tal fine un’espressione – appunto, «apicale» – che non soltanto non coglie il tratto strutturale del rapporto dirigenziale, che è ciò che qui maggiormente rileva, ma rischia addirittura di ingenerare confusione, in quanto il vero problema è individuare non già il livello dirigenziale, bensì il grado di «fiducia personale» (tra dirigente e politico) incorporato in una determinata posizione dirigenziale: è la fiduciarietà, insomma, e non l’apicalità, a giustificare lo spoils system
. 


Sempre con riguardo alla fiduciarietà, che – come già visto in occasione della sentenza n. 233 del 2006 – costituisce il punctum dolens di qualsiasi sistema che intenda riconoscere una qualche cittadinanza allo spoils system, non appare del tutto convincente il criterio, utilizzato dalla sentenza n. 104, di fondare la giustificazione ovvero l’esclusione di tale sistema soltanto su considerazioni inerenti al livello organizzativo degli incarichi, senza guardare ai compiti svolti dai dirigenti
.

Ma ciò che di tali pronunce appare – a nostro avviso – meno convincente è il tentativo di individuare nelle garanzie procedimentali i contrappesi ad un eccesso di politicizzazione della dirigenza. Sia chiaro, non è il criterio in sé che sembra inappropriato
, ma alcuni passaggi del ragionamento svolto in proposito dai Giudici costituzionali che appaiono non del tutto lineari.

In linea generale, è quantomeno opinabile la scelta della Corte di non prendere posizione sulla natura giuridica dell’atto motivato di revoca dell’incarico dirigenziale: se è evidente l’intento di evitare di esporsi su un problema assai delicato per tutti i risvolti di natura giurisdizionale che esso ha, è altrettanto evidente che tale atteggiamento di neutralità finisce per lasciare aperta qualsiasi opzione interpretativa: si tratta di un provvedimento amministrativo, adottato a conclusione di un procedimento amministrativo assoggettato alle disposizioni della legge n. 241 del 1990? Ovvero si tratta di un atto privatistico, giustiziabile alla stregua dei princîpi di correttezza e buona fede? Ovvero ancora – perché no? – di un atto privatistico, ma adottato a conclusione di un procedimento amministrativo assoggettato alle disposizioni della legge n. 241 del 1990
?

Peraltro, pur non pronunciandosi sulla natura, pubblica o privata, dell’atto di revoca dell’incarico, i Giudici delle leggi hanno detto chiaramente che l’atto stesso dev’essere motivato e preceduto dalla comunicazione di avvio del relativo procedimento, dando praticamente per scontata l’applicabilità della legge n. 241 del 1990 (peraltro esclusa dalla pressoché unanime giurisprudenza lavoristica
), non a caso espressamente richiamata in entrambe le sentenze, con riferimenti che potranno forse essere ritenuti errati
, ma certamente non ultronei se non a rischio di indebite forzature del chiaro dictum giudiziale
.

Ora, quale che sia l’esatta configurazione dell’atto di conferimento dell’incarico, sulla quale sembrava peraltro esservi ormai concordia di opinioni, non foss’altro che per la netta posizione assunta al riguardo dalla Corte di cassazione
 (la questione non viene per il momento approfondita in quanto – come vedremo di qui a poco – la Consulta ha poi fornito ulteriori indicazioni al riguardo in una successiva pronuncia), non sembra metodologicamente del tutto corretto individuare la disciplina applicabile ad un atto dei pubblici poteri, ergo il relativo regime di giustiziabilità, senza prima chiarirne la natura
.

Purnondimeno, nei mesi immediatamente successivi, la giurisprudenza amministrativa ha l’occasione di applicare i principî dettati da queste ultime pronunce costituzionali per reintegrare nel posto di lavoro il direttore di un’azienda ospedaliera romana, nei confronti del quale era stato revocato l’incarico in applicazione della regola dello spoils system dettata dalle leggi regionali laziali dichiarate costituzionalmente illegittime
.

Non mancano, nel prosieguo, ulteriori occasioni – come, ad es., la vicenda del generale Speciale, assurta agli onori della cronaca e tuttora sub iudice
 – per tornare sullo spoils system e, più in generale, per riflettere sui tormentati rapporti tra amministrazione e politica
.

Per avere un quadro completo della giurisprudenza costituzionale in argomento, occorre, però, tenere conto di un’ultima pronuncia
, adottata dalla Corte costituzionale lo stesso giorno in cui sono state adottate le sentenze nn. 103 e 104; pronuncia che, pur concernendo l’organizzazione burocratica, abbiamo omesso di esaminare a suo tempo
 convinti che sarebbe stato difficile comprenderne appieno il significato prima di aver letto le coeve decisioni della Corte in tema di spoils system.

Si tratta di un’ordinanza con cui la Consulta dichiara manifestamente inammissibile la questione di legittimità costituzionale dell’art. 63, comma 1, del decreto legislativo n. 165 del 2001, nella parte in cui attribuisce al giudice ordinario la giurisdizione sulle controversie in materia di conferimento e revoca degli incarichi dirigenziali, sul presupposto che il giudice rimettente «non spiega per quale motivo, tutte le volte in cui la stipulazione del contratto con cui si conferisce l’incarico sia preceduta da una fase amministrativa, gli atti (appunto, amministrativi) compiuti dall’ente locale in quella fase non sarebbero impugnabili, secondo i generali principî, davanti al giudice amministrativo»; tale lacuna dell’ordinanza di rimessione è – secondo la Corte – «tanto più grave in quanto la giurisprudenza di legittimità ha affermato la giurisdizione del giudice amministrativo a decidere dei ricorsi proposti dai dipendenti degli enti locali avverso le deliberazioni della Giunta comunale circa la copertura di posti vacanti di dirigente con soggetti esterni all’amministrazione interessata (Corte di cassazione, sezioni unite civili, 6 novembre 2006, n. 23605)»
.

Quest’ultima decisione sembra mettere in discussione alcuni dati in punto di riparto della giurisdizione che, alla luce della precedente giurisprudenza costituzionale, sembravano alquanto consolidati e, per la sua brevità, che certamente non aiuta ad individuare la volontà effettivamente manifestata dalla Corte
, lascia spazio a diverse interpretazioni. 

Queste ultime non possono non essere influenzate dall’opzione di fondo dei singoli autori in ordine alla natura del provvedimento d’incarico, ragion per cui i fautori della tesi privatistica tendono a criticare l’ordinanza, minimizzandone la portata, che i sostenitori della tesi pubblicistica, invece, enfatizzano, magari affermando che, finalmente, la Corte ha fatto la scelta giusta.

Tra i primi commentatori, v’è chi sostiene che, estendendo la giurisdizione amministrativa (non solo alla decisione della giunta comunale in ordine ai modi di conferimento della titolarità dei propri uffici dirigenziali, avente sicuramente natura organizzativa, ma) anche all’atto con cui il sindaco affida concretamente l’incarico, la Consulta si pone in contrasto con la giurisprudenza della Corte di cassazione
 e con lo stesso legislatore, che, nell’esercizio della discrezionalità riconosciutagli dagli stessi Giudici costituzionali, ha deciso di tenere separato il profilo funzionale ed organizzativo da quello attinente all’assegnazione dei compiti da svolgere e degli obiettivi da conseguire al dirigente, assoggettando soltanto il primo  elemento della fattispecie al diritto amministrativo
.

A questa prima critica fa seguito un tentativo di interpretazione riduttiva, laddove si sostiene che l’affermazione della Corte che gli atti asseritamente amministrativi sono «atti precedenti alla stipulazione del contratto di impiego» induce a ritenere che i Giudici delle leggi abbiano individuato il discrimine logico e cronologico tra la dimensione pubblicistico-organizzativa e quella privatistico-lavoristica nel momento della stipula del contratto di lavoro, come del resto avviene nella fase dell’assunzione, dove la giurisdizione amministrativa è circoscritta alle controversie in materia di procedure concorsuali
. Lo stesso commentatore dubita, però, della fondatezza di tale tesi interpretativa, che, da un lato, presupponendo il conferimento «in via ordinaria» degli incarichi dirigenziali a dipendenti della stessa amministrazione in possesso dei requisiti all’uopo necessari un rapporto di lavoro già in atto (ipotesi nelle quali non varrebbe il riferimento, contenuto nell’ordinanza, agli «atti precedenti alla stipulazione del contratto di impiego»), condurrebbe alla conclusione che la giurisdizione amministrativa sarebbe circoscritta ai soli atti di affidamento degli incarichi dirigenziali a soggetti esterni, casi nei quali non preesiste un rapporto di lavoro: conclusione, questa, che può provocare una differenziazione della tutela nei confronti di atti del tutto identici basata sulla sola identità dei soggetti destinatari; dall’altro, finirebbe per portare innanzi al giudice amministrativo proprio le vicende che si svolgono esclusivamente sulla base di moduli contrattuali, come, ad es., gli «incarichi a contratto» previsti per gli enti locali dall’art. 110 del decreto legislativo n. 267 del 2000
.

Da qui la conclusione che la Corte, verosimilmente influenzata dalle impostazioni dottrinali che ravvisano nell’affidamento di tali controversie al giudice amministrativo la garanzia di un più elevato standard di tutela, sia incorsa in un «incidente di percorso», auspicabilmente da evitare in futuro
.

Sotto altro profilo, si osserva che la circostanza che l’atto d’incarico preceda il contratto non basta a qualificarne la natura giuridica, rilevando a tal fine – secondo la Corte di cassazione – l’attinenza o meno della decisione alla configurazione strutturale degli uffici pubblici
. L’osservazione ci sembra meritevole di attenzione, in quanto ciò che dovrebbe rilevare non è tanto la collocazione dell’atto nell’ambito della fattispecie complessa «provvedimento-contratto», quanto la natura del potere esercitato, anche se chi l’ha formulata è incline ad escludere che possa trattarsi di una svista della Corte in quanto ulteriori affermazioni che rimettono sottilmente in discussione la qualità privata del potere d’incarico sono rinvenibili – come si è visto – nelle coeve sentenze nn. 103 e 104
. 

Non mancano, però, interpretazioni diametralmente opposte, che ovviamente provengono da coloro che, muovendo dal convincimento che la tesi della natura privatistica dell’incarico sia contraddittoria e reputando non decisiva ai fini della giurisdizione l’indicazione contenuta nell’art. 63 del decreto legislativo n. 165 del 2001 (sul presupposto, astrattamente ineccepibile, che, di regola, è la natura di un atto a fondare la cognizione del giudice, e non viceversa), ritengono che il provvedimento di conferimento dell’incarico sia amministrativo in quanto adottato unilateralmente dall’amministrazione nell’esercizio di un potere autoritativo ed avente ad oggetto il contenuto dell’incarico, che viene quindi predeterminato in assenza del dirigente interessato
.

Secondo questa impostazione, peraltro, ad analoghe conclusioni deve pervenirsi anche con riguardo ai cc.dd. incarichi a contratto, erroneamente ritenuti fonte del rapporto di lavoro dirigenziale secondo una visione adesso fortemente smentita dall’ordinanza della Consulta, da cui emerge la necessità di una fase amministrativa finalizzata alla successiva costituzione del rapporto contrattuale con cui si concretizza il conferimento dell’incarico a contratto
.

Alla luce delle scarne, ma significative, indicazioni contenute in quest’ultima pronuncia, è certamente più difficile ricostruire un quadro coerente ed attendibile del regime, sostanziale e processuale, degli atti di conferimento di incarichi dirigenziali.

Pare (al momento, salvo cioè nuove e diverse indicazioni della Consulta) da scartare, in quanto contraddetta sia dall’ultima affermazione in ordine alla giurisdizione (ordinanza n. 108) che dai coevi richiami alla legge sul procedimento (sentenze nn. 103 e 104), la tesi della natura integralmente privata
 o mista pubblico-privata
.  

Così come va parimenti disattesa, in quanto in contrasto con l’unitarietà del regime processuale, la tesi, pur suggestiva, secondo cui gli atti d’incarico sarebbero espressione di poteri imprenditoriali solo laddove provengano da dirigenti posti in una posizione organizzativa assimilabile a quella dell’imprenditore (come accade, ad es., per il conferimento degli incarichi di direzione di uffici di livello dirigenziale non generale: art. 19, comma 5, del decreto legislativo n. 165 del 2001), mentre non potrebbero avere le medesime caratteristiche gli atti d’incarico di competenza degli organi politici (come, ad es., quelli relativi ad uffici dirigenziali di vertice), atti che, anche volendo prescindere dalla forma (d.p.r. o d.p.c.m.: art. 19, commi 3 e 4, cit.), sono adottati da organi che non sono assoggettati al rischio d’impresa e non possono essere, quindi, accomunati agli imprenditori
. 

Più convincente, in quanto finisce per delineare un assetto complessivamente coerente ed in linea con l’ordinanza n. 108, ci sembra semmai la ricostruzione che, muovendo dalla premessa che l’atto di conferimento della funzione dirigenziale non può qualificarsi come manifestazione di autonomia privata del datore di lavoro perchè è l’avvio del rapporto d’ufficio pubblico, che esula dalla disponibilità dell’amministrazione in quanto sottoposto alle superiori esigenze di interesse pubblico (nella misura in cui in tale rapporto «non si fronteggiano l’interesse del datore di lavoro e del dipendente che agisce a vantaggio del primo dietro compenso, atteso che il dirigente pubblico non agisce nell’interesse della persona giuridica, bensì dell’intera collettività di cui l’amministrazione è servente»), ipotizza che il potere di conferimento dell’incarico, la cui componente autoritativa non può mettersi in discussione, debba, anche alla luce dell’art. 1-bis della legge n. 241 del 1990, ritenersi obbligatoriamente assoggettato al diritto amministrativo, con la conseguenza che all’atto d’incarico, a prescindere dalla sua natura provvedimentale, risulterebbe applicabile la suddetta legge, che le situazioni soggettive controverse sarebbero qualificabili come interessi legittimi e che il giudice ordinario sarebbe competente a sindacare in via diretta la legittimità degli atti amministrativi in conformità all’art. 113, ultimo comma, della Costituzione
.

In ogni caso, in presenza di letture così contrastanti, sorge spontaneo un interrogativo: cosa avrebbe detto la Corte se si fosse trattato, anziché del conferimento di un incarico dirigenziale ad un soggetto esterno, della revoca di un incarico dirigenziale ad un dirigente di ruolo, disposta a conclusione di un «giusto procedimento» condotto secondo le indicazioni delle sentenze costituzionali nn. 103 e 104 del 2007?

In attesa di eventuali ulteriori pronunce costituzionali al riguardo, ci sembra si possa comunque sin d’ora affermare che il percorso seguito dalla Corte nell’accompagnare il legislatore lungo la strada della privatizzazione
, già di per sè non del tutto lineare, ha manifestato con l’ordinanza da ultimo commentata ulteriori incertezze, frutto evidente delle persistenti difficoltà nell’individuazione dello «zoccolo duro» dell’organizzazione amministrativa da assoggettare al regime pubblicistico ed il resto degli atti organizzativi, affidabili alla strumentazione privatistica; difficoltà che si riverberano inevitabilmente sul tema dei rapporti tra politica ed amministrazione, nella misura in cui la scelta dell’uno o dell’altro regime può incidere sulle garanzie di imparzialità di chi, come i dirigenti, è chiamato ad esercitare la funzione pubblica attraverso l’adozione di provvedimenti espressione di potestà amministrativa.

Poco importa, tutto sommato, quale soluzione verrà definitivamente accolta, mentre è assai importante che si tratti di una scelta netta perché qualsiasi modello che presenti fragilità e punti deboli si presterà ad essere messo in discussione
.

9. Le indicazioni della giurisprudenza costituzionale e le conseguenti prospettive di riforma

Al termine di una rassegna giurisprudenziale (che si auspica risulti almeno esaustiva), sarebbe compito dell’autore tirare delle conclusioni, che nel nostro caso si traducono nella risposta al seguente interrogativo: quale modello di rapporti burocrazia/indirizzo politico viene fuori da cinquant’anni di giurisprudenza costituzionale?

Già in esordio, tuttavia, avevamo anticipato che non era certo, in realtà, che la Corte costituzionale avesse disegnato un vero e proprio modello, sicchè, a conclusione dell’indagine, non possiamo sottrarci a questo ulteriore interrogativo, che assume evidentemente valenza pregiudiziale (ed eventualmente assorbente) rispetto al precedente: dalla giurisprudenza costituzionale esaminata viene fuori un modello ovvero solo sporadiche indicazioni non riconducibili a sistema? Va da sé che, se fosse esatta quest’ultima risposta, dovrebbe poi valutarsi se le indicazioni fornite dalla Consulta (ancorché, per ipotesi, non sufficienti a delineare un modello compiuto) siano comunque utili per l’interpretazione del quadro costituzionale – come già detto, intrinsecamente nebuloso – ovvero siano, al contrario, contraddittorie, ergo addirittura fuorvianti per un interprete di per sé già assai incerto.

Rispondendo al primo interrogativo, è nostra opinione che la Corte non abbia delineato un modello unitario, ma si sia limitata a fornire alcune indicazioni per la costruzione di più modelli compatibili con il dettato costituzionale, rimettendo il resto alla discrezionalità del legislatore.

Da questo punto di vista, i Giudici costituzionali non si sono distaccati dai Costituenti, che – come si è tentato di illustrare
 – avevano dettato una disciplina dei rapporti politica/amministrazione assai flessibile, che ammetteva più modelli senza imporne nessuno in particolare: ed infatti, se il modello di pubblica amministrazione di stampo weberiano – ossia, il modello di un’amministrazione posta al servizio esclusivo della Nazione, per la cura dell’interesse pubblico ed impermeabile alla parzialità ed alla faziosità – che era emerso all’inizio, era stato accolto dalla Costituzione
 ed era rimasto in vigore fino all’entrata in vigore del d.p.r. n. 748 del 1972 è entrato in crisi con la privatizzazione del pubblico impiego, senza che la Corte costituzionale sia successivamente intervenuta per ripristinarlo, segno è che non si trattava – almeno ad avviso dei Giudici delle leggi – dell’unico modello costituzionalmente ammissibile.

Più difficile, in quanto inevitabilmente condizionata dalle soggettive impressioni dell’interprete, è la risposta al successivo interrogativo. Cionondimeno, si è dell’avviso che le indicazioni fornite dalla giurisprudenza costituzionale, ancorché talvolta non del tutto chiare ed univoche e sotto alcuni aspetti persino contraddittorie, siano state e siano tuttora utili per ricondurre a sistema quella che, allo stato, è una congerie di norme non del tutto coerenti l’una con l’altra, ergo per costruire un valido modello di rapporti tra burocrazia ed indirizzo politico.

Cerchiamo allora di vedere, sinteticamente, quali indicazioni possono concretamente trarsi dalle pronunce costituzionali esaminate ed al contempo quali prospettive di riforma si aprono, quindi, alla luce delle stesse, muovendo dal presupposto che, se accogliessimo l’invito a verificare costantemente «sul campo», nei rapporti che si stabiliscono nella realtà concreta, l’attuazione del principio di distinzione tra politica ed amministrazione
, ci accorgeremmo che le nomine alle cariche di vertice degli enti pubblici continuano ad essere fatte spesso con criteri di appartenenza politica
: il che significa che il sistema attuale non riesce ad assicurare il giusto equilibrio predicato dalla Corte costituzionale.  

a) Diversificare tra dirigenza fiduciaria, e non, ed intendersi sul concetto di «fiducia»
Riagganciandoci a quanto osservato poc’anzi, va considerato, in primo luogo, che, pur non avendo disegnato un vero e proprio modello, la Corte, ammettendo, sia pure entro certi limiti e con l’introduzione di determinate garanzie a favore del dirigente, una certa dose di fiduciarietà, con conseguente temporaneità, degli incarichi, ha – a nostro avviso – mostrato di preferire alla separazione strutturale la distinzione funzionale, evidentemente ritenendola un equilibrato contemperamento delle opposte esigenze.

Non bisogna dimenticare, d’altronde, che, insieme al principio di imparzialità, entra in gioco il principio democratico (artt. 1 e seguenti della Costituzione), in virtù del quale il popolo sceglie chi lo rappresenta e, così facendo, approva un programma politico, per attuare il quale chi è eletto si avvale dell’amministrazione, alla quale deve potere, quantomeno, indicare obiettivi, politiche da realizzare, risultati da conseguire
. Ovviamente, ciò non significa che debba avallarsi la tendenza dei politici a disporre arbitrariamente dei dirigenti, mettendo in discussione il principio di imparzialità, ma va considerato che – secondo un’opinione largamente diffusa – l’equilibrio interno al sistema delle relazioni tra politica ed amministrazione introdotto dai recenti interventi legislativi si regge sull’assunto che una certa connessione strutturale tra organi di governo e dirigenti serva proprio a compensare la separazione di funzioni determinata dalle stesse leggi di riforma, in virtù delle quali i dirigenti, una volta nominati, sono i soli titolari dei compiti relativi all’attività amministrativa, alla gestione ed ai relativi risultati (art. 4, comma 2, del decreto legislativo n. 165 del 2001)
.

E’ in considerazione di ciò, ossia del fatto che l’attribuzione di autonomi poteri ai dirigenti dev’essere riequilibrata da una congrua forma di responsabilità, la quale a sua volta non può però spingersi fino a consegnare il destino dei dirigenti medesimi nelle mani del vertice politico
, che la Consulta ha tentato di raggiungere il difficile equilibrio delineando quel sistema di check and bilance, connotato da meccanismi di responsabilità dirigenziale tipizzati e procedimentalizzati, che traspare dalle pronunce prese in rassegna.


L’approccio della Corte, volto nella sostanza a limitare la legittimità costituzionale dei vari istituti di spoils system alle sole nomine di natura più spiccatamente politica (ancorché individuate – come si è visto e come si avrà modo di ribadire più avanti – in modo opinabile), appare condivisibile anche in considerazione dell’attuale sistema politico italiano, caratterizzato da un marcato bipolarismo e, quindi, dall’alternanza al Governo tra forze politiche nettamente contrapposte, sistema in cui è difficile immaginare che il principio di buon andamento possa effettivamente operare al di fuori di un rapporto di fiducia tra gli organi politici e gli organi di vertice delle amministrazioni pubbliche
.

Indicazioni analoghe provengono, peraltro, dall’avallo dato dalla Consulta alla privatizzazione della dirigenza, che, mirando ad introdurre anche nel pubblico impiego le condizioni e la professionalità tipiche del management privato anche con riguardo al particolare vincolo fiduciario che lega il dirigente all’imprenditore-datore di lavoro, mal si concilierebbe con l’adesione al rigido modello della separazione.

Si tratta, sia chiaro, di indicazioni non del tutto univoche, nella misura in cui, ad es., l’atteggiamento assunto in materia di concorso pubblico e relative eccezioni, connotato da un rigore tale da precludere la ricerca di metodi di selezione che consentano di coniugare meritocrazia ed apertura verso un modello lato sensu fiduciario, spingerebbe, invece, nella direzione opposta.

Per completezza, va pure detto che la tendenza ad aumentare l’area della fiduciarietà degli incarichi, che corrisponde in generale all’esigenza per gli organi politici di avere informazioni utili alle decisioni da prendere, diverse da quelle provenienti dall’amministrazione (il problema dello squilibrio informativo), esigenza rafforzata dall’applicazione del principio di distinzione, non è solo italiana, ma si registra anche in altri Paesi europei
. Gli stessi ordinamenti stranieri ai quali normalmente si richiamano i sostenitori dell’ipotesi separatista si caratterizzano, in realtà, per una prevalenza di modelli fondati sulla responsabilità, anche amministrativa, degli organi di governo, la quale presuppone una sostanziale indistinzione fra le funzioni dell’autorità politica e quelle della dirigenza, ed anche sotto il profilo strutturale non sono esenti da forme di influenza politica nell’individuazione dei funzionari da preporre agli uffici amministrativi maggiormente rilevanti
. Se tendesse davvero verso la distinzione funzionale, dunque, il nostro modello di rapporti politica/amministrazione non si discosterebbe molto, almeno da questo punto di vista (altre – e rilevanti – differenze comunque permangono), dagli altri sistemi europei. 

Va da sé, poi, che l’individuazione della giusta dose di fiduciarietà indispensabile per realizzare l’equilibrio voluto dalla Corte dovrà essere operata, innanzitutto, diversificando opportunamente le figure dirigenziali che, per varie ragioni, devono necessariamente operare sulla base di un rapporto fiduciario, e quelle che, invece, non hanno necessità di essere coese con gli organi politici.

Tuttavia, se sull’esigenza di procedere in tal senso c’è un consenso pressoché unanime
, non è chiaro quale sia il criterio per accertare la natura politica o meno dell’incarico.

Nelle ultime pronunce, come si è visto, la Corte ha ritenuto di fare leva sulla nomina ad opera del potere politico, criterio che ha indubbiamente i vantaggi della certezza e della linearità, ma, presenta il rischio di portare ad un ampliamento dell’ambito delle nomine affidate al potere politico
. Semmai, è giusto il ragionamento opposto, nel senso che, fermo restando che spetta all’organo politico, il potere di nomina può essere diversamente disciplinato a seconda delle tipologie di incarichi, considerato che il relativo tasso di fiduciarietà può assumere diverse gradazioni
. 


Così come non pare corretto, per le ragioni già evidenziate nel commentare le singole decisioni, distinguere tra incarichi fiduciari e dirigenza professionale sulla base della collocazione apicale o meno degli uffici affidati con l’incarico.

In attesa che la Corte affini i criteri già indicati, un parametro attendibile potrebbe essere la distinzione (ma non strutturale
, bensì – a nostro avviso – funzionale) tra chi opera a diretto supporto degli organi di governo, essendo deputato ad assisterli nell’elaborazione delle politiche e nella verifica dei relativi risultati, e chi è addetto alla gestione delle funzioni pubbliche e dei servizi per la collettività ed è, quindi, più distanziato dalla politica
.

 Ma occorre anche intendersi sul concetto di «fiduciarietà», quella che la Corte stessa chiama «coesione» tra politica ed amministrazione, che probabilmente non vuol dire condivisione politica, bensì specifica idoneità, dal punto di vista sia tecnico che professionale, del dirigente prescelto ad attuare l’indirizzo politico e con esso gli obiettivi indicati dall’organo di governo
. In altri termini, il rapporto di fiducia dovrebbe consistere nell’obiettivo convincimento dei politici dell’idoneità tecnico-politica dei dirigenti prescelti ad attuare il progetto politico-amministrativo: una sorta di «fiducia tecnico-politica», insomma, i cui due elementi dovrebbero, però, essere il più possibile obiettivati, ergo entro certi limiti controllabili
.

b) Attivare un adeguato sistema di valutazione, controllo e responsabilità dei dirigenti

Non sono soltanto questi, ovviamente, gli accorgimenti necessari per rendere il modello attuale davvero conforme a quello costituzionale, secondo le indicazioni forniteci dalla Corte.

Va, una volta per tutte, preso atto che, sino a quando non ci sarà un adeguato sistema di programmazione e controllo, il rapporto tra indirizzo politico e burocrazia non potrà che essere fiduciario: com’è stato efficacemente notato, infatti, «la “fiducia” è un moto dell’animo, una condivisione di sentimenti, un elemento imponderabile, che ben si attaglia a sistemi di governo non connessi ad elementi valutabili»
.

Del resto, a ben guardare, la sentenza costituzionale n. 103 del 2007 contiene una censura al sistema organizzativo della dirigenza delineato dal decreto legislativo n. 165 del 2001
, evidenziando indirettamente la mancanza di capacità (o di volontà) di creare metodi di programmazione e valutazione idonei a garantire che sul piano tecnico la dirigenza ottenga il perseguimento degli obiettivi liberamente posti dal Governo.

Poichè, peraltro, sull’esigenza di far funzionare i meccanismi di valutazione in base ai quali l’amministrazione è tenuta ad accertare la responsabilità dirigenziale, eventualmente apportandovi delle modifiche, sono praticamente tutti d’accordo e non è questa la sede, ovviamente, per approfondire l’argomento, rinviamo ai più recenti contributi in materia
. 

c) Rendere più obiettivi e trasparenti i procedimenti di nomina e revoca dei dirigenti e circoscrivere l’uso della dirigenza esterna 

Come si è potuto notare, il legislatore ha sinora tentato di comporre la tensione tra le esigenze di controllo politico dell’amministrazione e le coesistenti istanze di imparzialità sul piano procedimentale, prevedendo per l’assegnazione degli incarichi dirigenziali un meccanismo di tipo pubblicistico
.

A sua volta, nelle ultime pronunce, la Corte costituzionale ha individuato dei «contrappesi» allo spoils system nelle garanzie procedimentali da assicurare al dirigente.

Si tratta di indicazioni, peraltro coerenti con la generale tendenza del periodo alla «erezione del procedimento a tecnica legittimante fondamentale delle decisioni dei pubblici poteri»
, da cui occorre muovere, traendone le necessarie implicazioni, per intervenire sulle nomine e sulle revoche, rendendo più obiettivi e trasparenti i relativi procedimenti.

A tal fine, occorre prevedere delle selezioni comparative basate su criteri predeterminati che non prescindano dalla competenza professionale, obiettivamente accertata
.

E’, inoltre, necessario porre dei rigorosi limiti, quantitativi e qualitativi, alla possibilità, della quale si è fin troppo abusato, di affidare incarichi a soggetti estranei ai ruoli dirigenziali
. Tale strumento è spesso servito, infatti, anche nelle regioni e negli enti locali, per introdurre lo spoils system, mediante l’ingresso di dirigenti scelti proprio per la loro fedeltà, personale, con i titolari degli organi politici o, politica, con il partito o la maggioranza di sostegno agli organi stessi
.

d) Rinnovare la classe dirigente ridisciplinando i meccanismi di reclutamento e progressione in carriera

E’ stato da più parti notato che i dirigenti, se formalmente lamentano le «incursioni» della politica, in concreto esitano nel rivendicare con la necessaria continuità e determinazione effettivi poteri decisionali, in quanto tendono a rifiutare (o eludere) la piena assunzione delle relative responsabilità: eccezion fatta per i livelli più elevati, molti dirigenti si comportano alla stregua di funzionari preposti ad attività meramente esecutive perché in realtà non vogliono davvero svolgere un ruolo di direzione propriamente inteso
. Tale propensione, segno di intrinseca debolezza, è dovuta anche al fatto che i dirigenti spesso non saprebbero, anche volendo, conferire un’impronta dinamica e propulsiva allo svolgimento delle funzioni che sono chiamati ad esercitare.

Per intervenire sul «fattore umano» e migliorare il livello medio della nostra dirigenza non basta introdurre delle procedure concorsuali di reclutamento e di progressione in carriera funzionali a realizzare un’autentica selezione meritocratica, ergo fondate sulla ponderazione di titoli culturali e professionali qualificanti (ciò che, peraltro, è pure indispensabile, non foss’altro che per rispettare le indicazioni provenienti dalla giurisprudenza costituzionale), ma occorre anche prevedere una formazione teorica ed un addestramento pratico iniziali, nonché momenti formativi successivi all’inizio carriera
. 

In tal senso, vanno salutati con favore l’istituzione, ad opera della legge finanziaria 2007, della nuova Agenzia per la formazione dei dirigenti della pubblica amministrazione, che coordina e regola l’attività delle varie scuole di alta formazione delle strutture amministrative dello Stato, ed il rilancio del ruolo della Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione Locale
.

A ciò si aggiunga che, al pari della nostra classe politica
, anche la nostra dirigenza è vecchia, sia dal punto di vista squisitamente anagrafico che come modo di comportarsi e come abito mentale
, sicchè occorre fare spazio ad una nuova generazione dirigenziale, pronta a mettersi in discussione, a confrontarsi con situazioni e problemi nuovi e ad assumersi le connesse responsabilità
.

Soltanto una dirigenza con «le spalle più larghe», ossia più autorevole, potrà reggere l’invadenza dei politici e non prestarsi al «nuovo patto di scambio» – fondato stavolta non sulla base «sicurezza-potere», ma su quella «denaro-potere»: incremento generalizzato (spesso molto significativo) delle retribuzioni a fronte dell’assunzione di nuove responsabilità e ad una (relativa) precarizzazione degli incarichi dirigenziali – paventato da più parti
. 

E’ vero che «nella realtà una buona dirigenza sembra difficile possa esistere senza una buona classe politica»
, sicchè «[n]on si migliorano le classi dirigenti senza una riforma della politica, anzi del sistema politico»
, ma è anche vero che, per migliorare un po’ le cose basterebbe che chi ci governa accantonasse quella sorta di pretesa di onnipotenza che gli fa pensare di essere legibus solutus e si rendesse conto che chi vince le elezioni «ha diritto a disporre degli strumenti necessari per attuare il programma approvato dalla maggioranza degli elettori, non ha il diritto di occupare l’amministrazione come se fosse il bottino del vincitore: deve accettare e rispettare in concreto il principio costituzionale della imparzialità della amministrazione e la connessa distinzione tra politica e amministrazione»
.

e) Valutare se ri-pubblicizzare l’alta dirigenza
Ci sembra siano tutti d’accordo, pur con diverse sfumature, sul fatto che i dirigenti pubblici, pur dopo la privatizzazione, restano diversi dai dirigenti d’azienda privati, sicchè non si può pensare di farli diventare una loro caricatura: ciò non solo in quanto, mentre nelle gestioni private il diritto funge da limite, in quelle pubbliche funge da canone
, esulando dalle stesse qualsiasi interesse personale (non solo al profitto), che connota, invece, i datori di lavoro privati
, ma anche perché, mentre nel settore privato il lavoro ha un ruolo assolutamente primario, essendo l’oggetto stesso su cui si costruiscono le organizzazioni imprenditoriali, nel settore pubblico il lavoro è comunque servente rispetto alla politica ed ai valori che questa promuove, in quanto le organizzazioni pubbliche sorgono essenzialmente per l’esercizio del potere politico
.

Muovendo da tale premessa e non trascurando di considerare che soltanto in Italia, diversamente da quanto accaduto in altre importanti realtà europee, si è privatizzato «a tutto tondo»
, non è forse del tutto da scartare l’ipotesi di una ri-pubblicizzazione del rapporto di lavoro della dirigenza apicale.

Alcuni segnali in tal senso, come si è visto, possono rinvenirsi nella più recente giurisprudenza costituzionale, mentre certa dottrina (invero, ancorché autorevole, per lo più amministrativistica e nemmeno maggioritaria) ha fortemente avversato la privatizzazione, ritenendola, al limite, praticabile esclusivamente per il personale pubblico che non esplica funzioni pubbliche, cioè per quello impiegatizio, esecutivo ed ausiliario, giammai per i funzionari direttivi o dirigenziali
. 

Non manca, poi, chi ritiene che alla precarizzazione della dirigenza pubblica contribuisca anche la scelta di attribuire alla giurisdizione ordinaria le controversie relative al conferimento ed alla revoca degli incarichi dirigenziali, in quanto l’applicazione del regime sostanziale privatistico, con la conseguente esclusione delle garanzie procedimentali della legge n. 241 del 1990, contribuirebbe ad instaurare una relazione fiduciaria con l’organo politico
.

Pur non essendo nostra intenzione prendere posizione al riguardo, ci sembra opportuno osservare che se, da un lato, fossero sviluppate le ultime indicazioni della Corte costituzionale sul «giusto procedimento» di revoca degli incarichi dirigenziali e, dall’altro, si consolidasse la più recente giurisprudenza che sembra ammettere la tutela reale (reintegrazione nel posto di lavoro) contro i licenziamenti illegittimi anche a favore dei dirigenti pubblici
, le differenze in termini di effettività della tutela tra giudice ordinario e giudice amministrativo
, quantomeno, si attenuerebbero, forse mitigando certe nostalgie per il passato. 

f) Dare ai dirigenti maggiore autonomia di spesa 

Sia consentito, per completezza, aggiungere alcuni suggerimenti al futuro legislatore che traggono spunto da indicazioni provenienti più dalla dottrina che dalla Corte costituzionale.

Il primo attiene alla maggiore autonomia nell’utilizzazione delle risorse finanziarie, con l’assegnazione di un budget da gestire e del quale rispondere, che dev’essere necessariamente riconosciuto ai dirigenti anche al fine di eliminare le residue forme di commistione o sovrapposizione funzionale con i politici
.

Ed infatti, un’altra grande differenza tra dirigente pubblico e dirigente privato sta nel fatto che, se il politico vuole raggiungere un determinato obiettivo, il dirigente pubblico non può chiedere ulteriori risorse per raggiungere quell’obiettivo, né lo stesso politico può dargliele in quanto quelle risorse assegnate vengono messe a disposizione non sulla base delle cose effettivamente annunciate in un programma, ma sulla base di una legge di bilancio che deve sottostare a ben altri vincoli che quelli di attuazione del programma stesso

.

La mancanza di autonomia nella gestione delle risorse finanziarie, dovuta anche al fatto che i politici non stabiliscono gli appositi budgets, crea evidente nocumento all’imparziale ed efficiente gestione amministrativa; nocumento che, peraltro è accresciuto dal fatto che, paradossalmente, sono comunque distribuiti benefici retributivi, ma «a pioggia», in assenza di una seria valutazione
. 

g) Rendere più trasparente e densa di contenuti l’attività di indirizzo politico e creare delle figure di raccordo con la burocrazia

Il ruolo degli organi politici nell’economia del modello costituzionale di rapporti tra politica ed amministrazione non va sottovalutato non soltanto per quanto attiene all’etica pubblica
, ma anche per quanto attiene al ruolo di indirizzo che essi sono chiamati a svolgere.

Già da tempo la dottrina ha segnalato che l’aggravarsi della questione del rapporto politica/amministrazione deriva anche dalla sempre più evidente incapacità delle forze rappresentative e di governo di definire un indirizzo politico omogeneo, sicchè per risolvere la prima questione è necessario affrontare la seconda
. E’ evidente, del resto, che un’eventuale inerzia del ministro nell’individuazione delle linee di indirizzo politico conduce alla paralisi dell’attività del dirigente ovvero allo sconfinamento di quest’ultimo nell’attività di indirizzo
.

Gli atti di indirizzo politico-amministrativo diventano, quindi, lo snodo su cui innestare un corretto rapporto tra politica ed amministrazione, tant’è che la più avveduta dottrina, notando come il legislatore abbia omesso di dettare una disciplina esaustiva, specie sotto il profilo procedurale, di tali atti, ha avvertito l’esigenza di verificare quali correttivi si debbano apportare, anche a livello di diritto positivo, per migliorare la situazione, pervenendo alla conclusione che occorrano maggiore trasparenza nelle procedure di formazione e maggiore specificità nel contenuto
. 

Va, poi, valutata l’opportunità di istituire un’alta burocrazia a cavallo tra gli uffici di diretta collaborazione dei ministri ed il primo livello della struttura amministrativa, che sia capace di tradurre in attività amministrativa l’indirizzo politico, fungendo da organo di raccordo tra politici e burocrati
.

h) Tenere conto delle peculiarità della dirigenza locale 

Qualsiasi riforma dovrà, infine, muovere dalla premessa che – come detto in apertura della relazione – non esiste un modello ideale di dirigente pubblico, bensì tanti tipi di dirigenti diversi per ogni organizzazione amministrativa, e tenere, quindi, ben presente che la dirigenza dell’ente locale è cosa del tutto diversa da quella delle amministrazioni in cui si applica perfettamente il modello statale e, in particolare, che assai diverso è, nell’ente locale, il rapporto tra politica ed amministrazione
.

La presente relazione non può che concludersi con l’auspicio che, dopo che la Corte costituzionale ha per tanto tempo svolto meritoria attività di supplenza nei confronti del legislatore
, quest’ultimo si riattivi per definire compiutamente il modello abbozzato dalla Corte stessa.

Dalla giurisprudenza passata in rassegna emerge, infatti, un quadro complessivo che, sia pure in modo progressivo e con qualche contraddizione, si va precisando: alcuni problemi sembrano risolti, molti altri ancora no. Ognuno di noi può, ovviamente, parlare di bicchiere mezzo vuoto ovvero mezzo pieno; ciò che conta è che si tenga presente che c’è comunque una metà del bicchiere ancora vuota. E che è urgente riempirla.     

� Questo è il significato letterale del termine «burocrazia»: S. Raimondi, Burocrazia, in Enc. giur., V, Roma 1988, 1.


� Ciò in cui, nella comune accezione costituzionalistica, si identifica, collegandolo con l’aggettivo «politico», l’indirizzo: G. Grottanelli De’ Santi, Indirizzo politico, in Enc. giur., XVI, Roma 1989, 1.


� S. Raimondi, op. cit., 2.


� G. Pastori, La burocrazia, Padova 1967, 92 ss., secondo cui tra pubblica amministrazione e burocrazia v’è un’identità logico-giuridica, sicchè i principî che vigono per l’una sono validi anche per l’altra.


� P. Colombo, L’intervento del ministro sugli atti di gestione, Rimini 2004, 96-97.


� Su questi aspetti, amplius, S. Raimondi, op. cit., 3.


� Eloquente, a tal proposito, quanto affermato, già oltre un secolo fa, da E. Presutti, Lo Stato parlamentare ed i suoi impiegati amministrativi, Napoli 1899, 19: «dove in realtà finisca la politica e dove cominci l’amministrazione niuno sa dire con precisione, come niuno sa dire neppure come, in quale modo, con quali mezzi si deve separare questa indeterminata politica dall’ugualmente indeterminata amministrazione».


� S. Battini, Dirigenza pubblica, in Dizionario di diritto pubblico, diretto da S. Cassese, Milano 2006, III, 1860. Sulla centralità della disciplina del rapporto di lavoro dirigenziale ai fini della piena affermazione del principio di distinzione fra funzioni di indirizzo politico amministrativo ed attività amministrativa, sul quale l’art. 4 d.lgs. n. 165/2001 fonda il rapporto tra organi di governo e burocrazia, E.A. Apicella, Lavoro nelle pubbliche amministrazioni, in Enc. dir., Agg., VI, Milano 2002, 613.


� Ci si rifà alla classificazione utilizzata da G. Pastori – M. Sgroi, Dirigenti pubblici, in Enc. dir., Agg., V, Milano 2001, 356 ss.


� Osserva M. Rusciano, La dirigenza pubblica locale: tra vecchie impostazioni e nuove tendenze, in Lav. pubbl. amm. 2002, 899-900, che, rifacendosi ad una sorta di modello ideale di dirigente pubblico, si sottovaluta l’effettivo contenuto della prestazione di questo o quel dirigente, la quale cambia sensibilmente a seconda dei reali assetti organizzativi in cui egli opera. Sull’opportunità di tener conto dell’esistenza, delle specifiche caratteristiche e della crescente rilevanza di «corpi» dirigenziali ovvero comunque di soggetti preposti a funzioni di direzione nelle molteplici realtà amministrative diverse dagli apparati statali, anche G. D’Alessio, La disciplina della dirigenza pubblica: profili critici ed ipotesi di revisione del quadro normativo, ivi 2006, 552-553. 


� Sul punto si rinvia, pertanto, a G. D’Alessio, Pubblico impiego, in Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, a cura di G. Corso e V. Lopilato, Milano 2006, parte speciale, II, 425-427. 


� La stretta connessione tra i vari aspetti è ben evidenziata da G. Sciullo, Modelli di disciplina della dirigenza in Italia e profili di fiduciarietà della nomina, in Ist. fed. 1998, 783 ss., spec. 791-794.


� F. Carinci, Giurisprudenza costituzionale e c.d. privatizzazione del pubblico impiego, in Lav. pubbl. amm. 2006, 505. 


� Ex multis, E. Presutti, op. cit.; L. Carlassare, Amministrazione e potere politico, Padova 1974; C. D’Orta – C. Meoli (a cura di), La riforma della dirigenza pubblica, Padova 1994; A. Patroni Griffi, Dimensione costituzionale e modelli legislativi della dirigenza pubblica, Napoli 2002; G. Gardini, L’imparzialità amministrativa tra indirizzo e gestione, Milano 2003. 


� P. Colombo, op. cit., 73. Come recentemente ricordato da C. D’Orta, I dirigenti pubblici: custodi della legalità o managers?, in Lav. pubbl. amm. 2005, 1027, la «questione dirigenza» delle pubbliche amministrazioni risale, in Italia, al 1866, quando Bettino Ricasoli, illustrando al Parlamento un disegno di legge sulla riforma dei ministeri presentato dal Governo di cui era Presidente (r.d.l. 24 ottobre 1866, n. 3306), osservò: «In nome del principio che vuole i ministri responsabili degli atti dei propri ministeri, si finge che tutti gli atti siano fatti dal ministro, mentre così non può essere. Questa esagerazione di un principio giusto ha scemato, in pratica, la responsabilità dei capi di amministrazione, che è garanzia più immediata e più efficace del buon andamento dell’amministrazione».


� Per maggiori approfondimenti, cfr. E. Catelani, Art. 95, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti, Torino 2006, II, 1836 ss. 


� P. Colombo, op. cit., 82.


� V. Bachelet, Responsabilità del ministro e competenza esterna degli uffici direttivi dei ministeri, in Studi in memoria di E. Guicciardi, Padova 1976, 589-591.


� Sul punto, G. Marongiu, Gerarchia amministrativa, in Enc. dir., XVIII, Milano 1969, 616 ss.; L. Arcidiacono, Gerarchia amministrativa, in Enc. giur., XV, Roma 1988; G. Conti, Organizzazione gerarchica e Stato democratico, Padova 1989, 116 ss.; L. Carlassare, op. cit., 186, secondo cui la Costituzione non configura il funzionario come un anonimo esecutore della volontà del responsabile politico, bensì come un elemento attivo e partecipe.


� Così S. Raimondi, Dirigenza, in Enc. giur., XI, Roma 1989, 2. 


� Per maggiori approfondimenti, siamo ancora una volta costretti a rinviare: cfr. R. Caranta, Art. 97, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti, cit., II, 1889 ss.


� Come si vedrà appresso, la questione, centrale rispetto alla presente relazione, appare problematica.


� Per una dettagliatissima analisi delle diverse posizioni dottrinali in argomento, cfr. C. Pinelli, Art. 97, in Commentario della Costituzione, fondato da G. Branca e continuato da A. Pizzorusso, Bologna 1994, 186 ss.


� M. Nigro, Riforma dell’amministrazione e riorganizzazione dei ministeri, in Foro amm. 1994, II, 604.


� L. Carlassare, op. cit., 124; S. Raimondi, Dirigenza, cit., 2; già prima, L. Elia, Problemi costituzionali dell’amministrazione centrale, Milano 1966, 15 ss., 36 ss. Contra, A. Cariola, La nozione costituzionale di pubblico impiego, Milano 1991, 25 ss., secondo cui, per temperare semplicemente la rigida separazione del principio gerarchico sarebbe bastato l’art. 95, mentre la presenza dell’art. 97 consente di affermare che la separazione tra politica ed amministrazione sia avvenuta (rectius: debba essere realizzata) distinguendo le attività di competenza della dirigenza politica e di quella amministrativa mediante un sistema di rapporti nel quale la prima domini ed indirizzi l’altra, la quale però risulti attributaria in via esclusiva delle funzioni di amministrazione attiva; nello stesso senso, L. Arcidiacono, Natura della supremazia del ministro sulla dirigenza statale e «modello collaborativo» tra ordinamento vigente e disegno di riforma, in Costituzione e struttura del governo. La riforma dei ministeri, a cura di E. Spagna Musso, Padova 1984, II, passim, spec. 530 ss.. Prim’ancora, a favore della distinzione di competenze tra dirigenza politica ed amministrativa si erano espressi A.M. Sandulli, Governo e amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl. 1966, 737 ss.; G. Marongiu, L’attività direttiva nella teoria giuridica dell’organizzazione, Milano 1969, rist. Padova 1988, 40 ss., 51 ss.; Id., Il riordinamento dell’amministrazione pubblica, Milano 1974, 78 ss.  


� P. Colombo, op. cit., 87-88.


� Così A. Saitta, Art. 98, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti, cit., II, 1913-1914, cui si rinvia per ulteriori approfondimenti e riferimenti bibliografici. Ha osservato recentemente S. Cassese, L’ideale di una buona amministrazione, Napoli 2007, 33, che al dipendente pubblico, di qualunque rango, non viene richiesto di ottenere la fiducia del corpo politico; la fiducia regge i rapporti tra Parlamento e Governo (art. 94 Cost.), ma non la si può fare slittare sui rapporti tra Governo e titolari professionali degli uffici pubblici.


� S. Lariccia, Origini storiche e fondamento costituzionale del principio di imparzialità delle  pubbliche amministrazioni, in Studi in onore di G. Berti, Napoli 2005, II, 1380.


� Corre l’obbligo, peraltro, di precisare che l’elencazione delle norme costituzionali di riferimento in tema di organizzazione burocratica operata nel testo non ambisce in alcun modo ad essere completa ed esaustiva, potendo individuarsi anche altri riferimenti costituzionali utilizzabili per sviluppare il tema (si pensi, ad es., all’originale e suggestiva lettura dell’art. 97 – come attuazione del principio di solidarietà sociale di cui all’art. 2 ed inteso a configurare la stessa amministrazione come formazione sociale, avente il fine di garantire il pieno sviluppo della persona – proposta da F. Fracchia, Il pubblico dipendente nella “formazione sociale” “organizzazione pubblica”, in Persona ed amministrazione, a cura di F. Manganaro e A. Romano Tassone, Torino 2004, 155 ss.): l’analisi è qui stata limitata, peraltro per ragioni di spazio, agli artt. 95, 97 e 98 sol perché contengono le disposizioni più significative ai fini dell’excursus giurisprudenziale che ci apprestiamo a compiere.


� Questa è, ad es., l’opinione di S. Battini, Il rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, Padova 2000, 310 ss., il quale nota che la separazione della burocrazia dal potere politico, mentre, sul piano strutturale, risulterebbe confermata dagli artt. 97, 1° e 3° c., e 98, sul piano funzionale risulterebbe esclusa dall’art. 95 – che, nell’affermare il principio della responsabilità ministeriale, sottenderebbe la coincidenza fra poteri del vertice politico e poteri dell’apparato amministrativo – e, di contro, suggerita, in termini correttivi rispetto alla suddetta lettura di tale principio, dall’art. 97, 2° c.  


� Così S. Raimondi, Dirigenza, cit., 2, sempre con riguardo alla difficoltà di raccordare una burocrazia di vertice indipendente dal potere politico e dotata di poteri decisionali con il principio della responsabilità dei ministri per gli atti dei loro dicasteri.


� A. Cariola, op. cit., 247, che indica a tal proposito le disposizioni sull’accesso per concorso ed in condizioni di eguaglianza ai pubblici uffici, intese ad evitare possibili discriminazioni sin dalla costituzione del rapporto e consentire la presenza nell’amministrazione delle persone di orientamento più diverso in modo da rendere impossibile il suo assoggettamento pieno alla disponibilità del Governo, dal quale la si è voluta separare; la determinazione delle sfere di competenza dei funzionari, che separa funzionalmente politica ed amministrazione; l’esclusività del servizio alla nazione, nella valenza «politica» che si è ritenuto di doverle attribuire.


� S. Raimondi, op. ult. cit., 3.


� A. Pitino, Il potere governativo di annullamento straordinario degli atti amministrativi illegittimi. Riflessioni a margine dell’annullamento disposto dal Governo delle norme dello Statuto del Comune di Genova riguardanti l’elettorato attivo e passivo degli stranieri, in Reg. 2006, 1140.


� Per ulteriori indicazioni giurisprudenziali si rinvia, quindi, a A. Pitino, op. cit., passim.


� Sent. 26 gennaio 1957, n. 24, in Giur. cost. 1957, 373.


� Sent. 5 maggio 1959, n. 23, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� E. Cannada Bartoli, in Giur. cost. 1959, 331 e 334. 


� Sentt. 1 dicembre 1959, n. 58 e 16 dicembre 1960, n. 73, in Giur. cost. 1959, 1123, con nota di C. Lavagna, L’art. 6 della legge comunale e provinciale all’esame della Corte Costituzionale, e in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� Sentt. 13 luglio 1963, n. 128 e 13 gennaio 1966, n. 4, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�.  


� Cfr. A. Pitino, op. cit., 1141-1143, a cui si rinvia per i relativi riferimenti bibliografici.


� Così G. Berti, Ordinamento amministrativo, annullamento governativo e autonomia regionale, in Giur. cost. 1971, 2826 e 2829-2830, secondo cui «non è più possibile per il governo unificare, secondo una sintesi politica e per un intento politico, le varie amministrazioni che operano nell’ordinamento complessivo, porsi al vertice di questa fittizia unità, ed in nome di essa operare poi sulle singole amministrazioni».   


� A. Pitino, op. cit., 1143-1144.


� Sent. 21 aprile 1989, n. 229, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. Per più approfonditi commenti su tale pronuncia, cfr. A. Pitino, op. cit., 1144 ss.


� P. Colombo, op. cit., 259.


� Sent. 23 marzo 1966, n. 25, in Giur. cost. 1966, 241.


� Tesi sostenuta da P. Barile (Il dovere di imparzialità, in Scritti in onore di P. Calamandrei, Padova 1958, IV, 27) ed avversata da C. Esposito (La Costituzione italiana. Saggi, Padova 1954, 42-43). 


� A. Gaeta, in Giur. cost. 1966, 251 e 254. Ulteriori commenti sull’anzidetta sentenza in G. Manfredi, Principio di imparzialità e riordino dell’amministrazione per collegi, in Dir. amm. 1996, 100-103.


� Sent. 26 maggio 1971, n. 110, in Giur. cost. 1971, 1134.


� Sent.  3 dicembre 1969, n. 149, in Giur. cost. 1969, 2276.


� Così C. Mezzanotte, La «parzialità» dei pubblici funzionari: soluzione processuale o scelta politica?, in Giur. cost. 1971, 1140-1141, il quale, peraltro, concludeva nel senso che il sistema di repressione delle frodi in agricoltura all’epoca in vigore, tra i molti difetti e la sua dubbia conformità a Costituzione, conservava il pregio di rendere i funzionari incaricati dell’accertamento delle frodi più solleciti nell’adempimento dei doveri inerenti al loro ufficio e un po’ meno esposti alle lusinghe di imprenditori disonesti.


� Sent. 18 febbraio 1965, n. 4, in � HYPERLINK "http://www.giucost.org" ��www.giurcost.org�. 


� G.B. Verbari, Un anacronismo costituzionalmente illegittimo: l’istituto della garanzia amministrativa, in Giur. cost. 1965, 21 ss., spec. 34-35, il quale, concludendo il commento con una critica alla dottrina tradizionale, afferma che il principio che tende a scindere dall’alto della piramide la funzione politica, affidata al governo organo costituzionale, dalla funzione amministrativa, affidata ad ogni singolo ministro, in quanto capo di un determinato ministero, sgretola alla base la teoria tradizionale che configura questi istituti come organi del governo.


� Così L. Arcidiacono, L’organizzazione amministrativa nel disegno costituzionale e nella giurisprudenza della Corte, in Pol. dir. 1983, 464.


� L. Arcidiacono, op. ult. cit., 465.


� Sent. 24 luglio 1972, n. 143, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� G. Manfredi, op. cit., 90, a cui si rinvia per ulteriori riferimenti dottrinali.


� Sent. 15 ottobre 1990, n. 453, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� C. Pinelli, Politica e amministrazione: una distinzione per l’ordine convenzionale, in Giur. cost. 1990, 2721.


� C. Pinelli, op. ult. cit., 2723.


� C. Pinelli, ibidem. Nel senso che la sentenza in commento opera un netto stacco rispetto al precedente approccio della Corte, che aveva prevalentemente fatto propria la concezione tradizionale, di tipo soggettivo, dell’amministrazione come attività dell’esecutivo o del Governo, G. Pastori, Amministrazione, imparzialità e composizione tecnica degli organi di amministrazione del personale, in Reg. 1991, 1504-1505.


� In questo senso, condivisibilmente, C. Pinelli, op. cit., 2724.


� C. Pinelli, op. ult. cit., 2725-2726.


� In tal senso, C. Gessa, Potere politico e pubblica amministrazione: un rapporto da puntualizzare secondo la Corte costituzionale, in Cons. Stato 1990, II, 1552 ss., spec. 1553-1555.


� G. Pastori, op. ult. cit., 1504.


� P. Hamel – D. Cuccia, Gli effetti della recente pronuncia di illegittimità costituzionale in materia di composizione delle commissioni giudicatrici, in Giur. amm. sic. 1990, 346.


� A. Cariola, La composizione delle commissioni per i concorsi pubblici davanti alla Corte costituzionale: un’applicazione zoppa del principio di imparzialità?, in Foro it. 1991, I, 398.


� A. Cariola, op. ult. cit., 398-399.


� A. Cariola, op. ult. cit., 401-402.


� G. Azzariti, Brevi note su tecnici, amministrazione e politica, in Giur. cost. 1990, 2714.


� P. Virga, La commissione giudicatrice di concorso come organo tecnico, in Giur. amm. sic. 1990, 345.


� G. Azzariti, op. cit., 2715-2716. In termini analoghi si esprime G. Endrici, Tra Corte e legislatore, un decalogo per le commissioni di concorso, in Reg. 1994, 895-896, la quale si chiede cosa giustifichi la partecipazione, nelle commissioni concorsuali, di membri non dotati della competenza propria richiesta dalla funzione valutativa, ossia lo scarto tra la natura del giudizio – che la Corte ritiene debba essere esclusivamente tecnico – e la composizione della commissione, che dev’essere prevalentemente tecnica. La risposta – secondo l’A. – è implicita nel modello di amministrazione accolto nella sentenza, secondo il quale la necessaria distinzione tra livello politico e amministrazione non implica una separazione tra gli stessi, ma ammette una certa permeabilità del secondo alle istanze del primo. In pratica, una volta dato accesso nella commissione a interessi non direttamente correlati alla selezione dei più capaci, la Corte indica un correttivo – il vincolo sul modo di esercizio dell’attività valutativa – destinato ad essere di dubbia efficacia (se i membri non tecnici concorrono comunque alla formazione della volontà collegiale) ovvero in collisione con il principio del collegio perfetto: da questo punto di vista, la sentenza appare ambivalente, a conferma del difficile equilibrio tra continuità e distinzione nel rapporto tra politica ed amministrazione. 


� Osserva al riguardo M. Manetti, Poteri neutrali e Costituzione, Milano 1994, 118, che «il potere di accertamento e di valutazione tecnica, in quanto tale (a prescindere dal grado di opinabilità delle discipline applicate) deve distinguersi nettamente dall’esercizio della discrezionalità, rispetto alla quale può eventualmente costituire un presupposto. In particolare, tale potere risulta impermeabile, di per sé, agli indirizzi degli organi politici; sicchè può ritenersi insindacabile solo in quanto il legislatore lo abbia voluto, per altri motivi, riservare all’amministrazione».


� G. Azzariti, op. cit., 2716.


� M. Carducci, «Negoziazione politica» e «imparzialità» della Pubblica Amministrazione in una pronuncia della Corte costituzionale, in Giur. cost. 1991, 1520, che parla al riguardo di «”determinante politica” difficilmente estirpabile»; cfr., altresì, U. Zingales, Riflessioni sugli effetti della sentenza della Corte Costituzionale n. 453 del 15 ottobre 1990 sui concorsi pubblici degli enti locali della Regione Siciliana, in Giur. amm. sic. 1991, 205, secondo cui, sotto tale aspetto, la Corte pare aver erroneamente identificato il principio di imparzialità con quello di buon andamento o di efficienza. 


� C. Pinelli, op. ult. cit., 2727.


� L’osservazione è di M. Carducci, op. cit., 1518. 


� Ciò di cui è ben consapevole C. Pinelli, ibidem.


� G. Pastori, op. ult. cit., 1511-1512.


� T.A.R. Sicilia-Catania, Sez. II, 9 aprile 1991, n. 119, in Giur. amm. sic. 1991, 27, con nota di G. Virga, Prime pronunce giurisprudenziali sugli effetti prodotti dalla sentenza della Corte costituzionale n. 453/1990 sui procedimenti concorsuali in itinere; T.A.R. Sicilia-Palermo, Sez. II, 29 maggio 1991, n. 315, ibidem, 33. 


� Sent. 23 luglio 1993, n. 333, in Giur. cost. 1993, 2642, con nota redazionale di G. Moschella. 


� Sent. 25 novembre 1993, n. 416, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� G. Endrici, op. cit., 891-892.


� Che ha previsto tra i criteri fondamentali concernenti la selezione del personale la «composizione delle commissioni esclusivamente con esperti di provata competenza, scelti tra funzionari delle amministrazioni, docenti ed estranei alle medesime, che non siano componenti dell’organo di direzione politica dell’amministrazione, che non ricoprano cariche politiche e che non siano rappresentanti sindacali o designati dalle confederazioni ed organizzazioni sindacali».


� G. Endrici, op. cit., 897-899, la quale segnala come, a ridosso della sent. n. 416/1993, le amministrazioni territoriali fossero state «richiamate all’ordine» con una direttiva del Ministro per la Funzione pubblica, nella quale si raccomandava di attenersi ai principî enunciati dalla Corte e sanciti dal legislatore. 


� G. Endrici, op. cit., 901-902, la quale, peraltro, con una dose di sano realismo, nota come, per evitare ingerenze politiche, possano sì porsi dei limiti – come ha fatto il decreto legislativo n. 29 del 1993 – ovvero offrire delle indicazioni cautelative – come ha fatto la Corte –, ma di certo non si possono chiudere tutti i canali mediante i quali le ingerenze stesse si possono mediatamente esercitare (primo fra tutti la veste di esperto).


� G. Endrici, op. cit., 907-909; nello stesso senso, G. Manfredi, op. cit., 104. 


� Sent. 20 luglio 1994, n. 313, in Giur. cost. 1994, 2660, con nota redazionale di R. Alesse.


� Sent. 6 aprile 1998, n. 99, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� A. Mari, La composizione delle commissioni per i concorsi pubblici, in Giorn. dir. amm. 1998, 1099. Giudica tardivo e timido l’intervento della Corte anche R. Caranta, op. cit., 1895, cui si rinvia anche per alcune applicazioni della succitata giurisprudenza costituzionale da parte dei giudici amministrativi (ivi, 1899 ss.), cui adde Cons. St., Sez. I, 7 maggio 2003, n. 2479 (in Lav. pubbl. amm. 2004, 239, con nota di A. Aurilio, Presidenza delle commissioni di concorso, principio di distinzione tra politica e amministrazione nei piccoli enti locali e riforma del Titolo V della Costituzione), che dichiara incompatibile con i principî di buon andamento ed imparzialità la nomina a presidente di commissione di concorso di un’autorità politica; Sez. V, 25 settembre 2006, n. 5625 (in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 9/2006, con nota di L. Oliveri, Le competenze dei dirigenti sono riservate e al segretario comunale non è consentito esercitarle se non in eccezionali situazioni), secondo cui l’art. 52, 3° c., l. n. 142/1990 escludeva la possibilità che il segretario comunale potesse presiedere le commissioni di concorso.


� A. Corpaci, La riforma della dirigenza pubblica: attuazione e problemi applicativi, in Lav. pubbl. amm. 2001, 144. In argomento, v. anche M. Cresti, Efficienza e garanzie nell’evoluzione dell’organizzazione statale, Milano 2006, 178, il quale distingue tra i due distinti modelli di dirigente, notando come solo il dirigente dotato di competenze all’impiego del potere pubblico provvedimentale sia (rectius: debba essere) posto in una posizione di effettiva indipendenza nei confronti dell’organo politico.  


� Quelli utilizzati da S. Battini, Dirigenza pubblica, cit., 1861-1862. 


� Sul punto, da ultimo, A. Pioggia, La managerialità nella gestione amministrativa, in L’amministrazione sta cambiando?, a cura di F. Merloni, A. Pioggia e R. Segatori, Milano 2007, 117 ss., ove una diffusa disamina del c.d. new public management, movimento di pensiero che, a partire dall’inizio degli anni ’80, ha sottoposto a revisione critica le modalità «tradizionali» di funzionamento dell’amministrazione pubblica. 


� G. Gardini, op. cit., 195-197, a cui si rinvia anche per i relativi riferimenti dottrinali.


� Sent. 5 maggio 1980, n. 68, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� Sent. 7 aprile 1981, n. 52, in Giur. cost. 1981, 321.


� U. Allegretti, Corte costituzionale e pubblica amministrazione, in Reg. 1981, 1181 ss., spec. 1200-1201 e 1208-1210. 


� L. Arcidiacono, L’organizzazione amministrativa, cit., 460-461; già prima, Id., Profili di riforma dell’amministrazione statale, Milano 1980, 95 ss.. 


� Sent. 24 marzo 1988, n. 331, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� Sent. n. 453/1990, cit.


� C. Pinelli, op. ult. cit., 2721 e 2725.


� Sul punto, diffusamente, A. Cariola, La nozione costituzionale, cit., 99 ss., con riferimenti alla letteratura sul tema. Con specifico riguardo alla travagliata questione della giurisdizione, è interessante la recente indagine storica di G. Melis, La giurisdizione sui rapporti di impiego negli enti pubblici. Nuovi documenti e quattro lettere inedite di Santi Romano (1933-1934), in Riv. trim. dir. pubbl. 2007, 511 ss.


� In tal senso, A. Cariola, op. ult. cit., 273 ss., il quale poneva molto l’accento sul fatto che la specialità del pubblico impiego non è posta tanto a tutela dell’organizzazione amministrativa, quanto a garanzia dei diritti dei cittadini, sicchè è il carattere servente che l’amministrazione dello Stato sociale assume nei confronti di questi ultimi a riflettersi sullo stesso status dei funzionari, istituendo un contatto diretto tra questi e quelli.


� Una dettagliata ed aggiornata disamina è stata recentemente compiuta da F. Carinci, Privatizzazione del pubblico impiego e ripartizione della giurisdizione per materia (Breve storia di una scommessa perduta), in Lav. pubbl. amm. 2006, 1049 ss.


� G. Gardini, op. cit., 197-199. Per una ricostruzione delle tesi dottrinali che, nei primi decenni del ‘900, sostenevano l’esigenza di una regolazione unilaterale e pubblicistica dell’impiego pubblico, A. Corpaci, La cultura giuridica e il problema del pubblico impiego dal 1909 al 1930: spunti dalle riviste, in Riv. trim. dir. pubbl. 1977, 1253 ss.


� Ad. gen., 31 agosto 1992, n. 146, in Foro it. 1993, III, 4.


� S. Cassese, Per un’autentica contrattualizzazione del lavoro con le amministrazioni, in Giorn. dir. amm. 1997, 790. 


� Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per la Funzione pubblica, Rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni, Roma 1993, 52.


� V. infra, § 8.


� Sent. 25 luglio 1996, n. 313, in Dir. lav. 1996, II, 442, con nota di E. Ales, La contrattualizzazione dei dirigenti nel pubblico impiego al vaglio della Corte Costituzionale.  


� A. Corpaci, La magistratura amministrativa nel nuovo regime contrattuale, in I contratti collettivi di comparto. Commentario, diretto da F. Carinci, Milano 1997, 74. 


� Infra, § 8.


� Sent. 16 ottobre 1997, n. 309, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�. 


� Così G. Gardini, op. cit., 205.


� A. Romano Tassone, Sul contratto di lavoro del dirigente pubblico (Intervento all’Incontro di studio su: «Managerialità e dirigenza nella pubblica amministrazione» - Messina, 22 gennaio 1999), in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�. 


� DD.LLgs. 18 novembre 1993, n. 470 e 23 dicembre 1993, n. 546.


� P. Chirulli, Dirigenza pubblica (riforma della), in Enc. giur., XI, Agg., Roma 2000, 3.


� DD.LLgs. 4 novembre 1997, n. 396, 31 marzo 1998, n. 80 e 29 ottobre 1998, n. 387. 


� S. Battini, Il rapporto di lavoro, cit., 660-661.


� In tal senso, S. Battini, op. ult. cit., 661-662.


� Trib. Genova, ord. 22 settembre 2000, n. 753, in Lav. pubbl. amm. 2000, 181, con nota di G. Nicosia, La giurisdizione del giudice ordinario sulla revoca degli incarichi dirigenziali al vaglio della Consulta: un freno alla riforma?


� Così nel titolo dell’osservazione di P. Chirulli, Incarichi dirigenziali e giurisdizione: una decisione prudentemente «minimalista», in Giur. cost. 2001, 2315 ss.


� Sent. 23 luglio 2001, n. 275, in Dir. lav. 2001, 529, con nota di D. Bolognino, Il conferimento degli incarichi dirigenziali pubblici al vaglio della Corte Costituzionale.


� P. Chirulli, op. ult. cit., 2315-2316.


� P. Chirulli, op. ult. cit., 2317.


� In argomento, sia consentito rinviare a F. Saitta, Art. 113, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti, cit., III, 2157-2159.


� V. infra, § 9.


� Così P. Chirulli, op. cit., 2319 ss., la quale azzarda poi la tesi della sindacabilità degli atti in questione, quanto a forma e motivazione, alla luce dei principî di correttezza e di buona fede, integrati con quello di imparzialità, sicuramente applicabile stante la natura pubblica del soggetto datore di lavoro.


� Come per la precedente sentenza n. 313 del 1996, i profili della pronuncia specificamente attinenti al problema dei rapporti tra politica ed amministrazione verranno esaminati più avanti: infra, § 8.


� Ord. 30 gennaio 2002, n. 11, in Riv. it. dir. lav. 2002, 479, con nota di P. Cerbo, Lo status del dirigente e l’imparzialità della pubblica amministrazione.


� N. Lupo, L’estensione della contrattualizzazione ai dirigenti generali supera il vaglio della Corte costituzionale, in Giur. cost. 2002, 91-92.


� E’ la condivisibile lettura di L. Panzeri, Dal regime pubblicistico alla privatizzazione della dirigenza generale, in Giur. cost. 2002, 95 e 100-102.


� L’espressione è tratta da E. Ales, La pubblica amministrazione quale imprenditore e datore di lavoro. Un’interpretazione giuslavoristica del rapporto tra indirizzo e gestione, Milano 2002, 26.


� Così F. Carinci, op. cit., 520, il quale ritiene significativa a tal riguardo la facilità con cui la Consulta si è liberata dell’ipoteca di incostituzionalità posta su tale estensione dalla precedente sent. n. 313/1996: in sostanza, «una volta benedetta la riforma, non sembra esserci ragione per intervenire a sindacarne l’estensione, se non laddove emerga una precisa ragione di politica del diritto, quale quella di contenere – con la sottoposizione alla procedura concorsuale della stessa carriera – le promozioni a cascata innescate da tutta una serie di leggi regionali» (ivi, 521). Ciò che la Corte ha, appunto, fatto con le numerose pronunce che verranno esaminate nel successivo paragrafo. 


� Cfr., ad es., Trib. Cosenza, Sez. II, ord. 25 febbraio 2002 (in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, con commenti di A. Mezzotero, Conseguimento della qualifica dirigenziale ed attribuzione delle relative funzioni; L. Oliveri, Il conferimento degli incarichi dirigenziali; S. Gambino), secondo cui «la scelta operata dalla pubblica amministrazione nel conferimento degli incarichi dirigenziali, intesa quale effettiva rispondenza dell’opzione alle finalità ed all’interesse pubblico perseguiti, è sottratta al controllo giurisdizionale, dato che non sembra ammissibile la sostituzione dell’autorità giudiziaria alla pubblica amministrazione nella valutazione ed individuazione delle misure e dei provvedimenti idonei alla realizzazione degli interessi pubblici affidati alla sua cura. In tali ipotesi, tenuto conto che nella legge manca una puntuale regolamentazione della procedura di selezione e sono generici i criteri ai quali la pubblica amministrazione deve informare l’esercizio del corrispondente potere, l’eventuale verifica giurisdizionale della legittimità dell’atto di conferimento dell’incarico dirigenziale è limitata esclusivamente al rilievo dell’esistenza di una adeguata estrinsecazione delle ragioni determinanti la preposizione e della loro corrispondenza al catalogo predeterminato dalla legge». Per una critica a tale ingiustificato atteggiamento di self restraint dei giudici cosentini si rinvia ai succitati commenti di L. Oliveri e S. Gambino, mentre in quello di A. Mezzotero v’è una nutrita rassegna giurisprudenziale in materia.


� Cfr. infra, § 8.


� P. Chirulli, Dirigenza pubblica (nuova riforma della), in Enc. giur., XI, Agg. 2002, 4.


� Giustamente, infatti, si ritiene che la formulazione della norma sulla giurisdizione escluda – quale che sia la natura dei relativi atti – possibili interventi del giudice amministrativo: P. Chirulli, op. ult. cit., 5. Nello stesso senso, M.G. Garofalo, La dirigenza pubblica rivisitata, in Lav. pubbl. amm. 2002, 885, secondo cui, se è vero che – a suo avviso, «con un sano pragmatismo» – la Corte costituzionale, con l’ord. n. 11/2002, non ha preso posizione sul punto, è anche vero che «ha sbarrato la strada ad ogni tentativo di reintrodurre surrettiziamente in materia la giurisdizione del giudice amministrativo fondandosi sulla pretesa natura pubblicistica». 


� A. Corpaci, Riflessioni sulla dirigenza pubblica alla luce della legge n. 145 del 2002, in Lav. pubbl. amm. 2002, 867-868; Id., Il nuovo regime del conferimento degli incarichi dirigenziali e la giurisdizione sugli incarichi dirigenziali, in Associazione Italiana Professori Diritto Amministrativo, Annuario 2003, Milano 2004, 385 ss., e in Lav. pubbl. amm. 2003, 217 ss., spec. 224.


� Ord. 9 dicembre 2002 n. 525, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�.. Invero, che fosse questa l’unica ragione per cui le controversie in parola rientrano nella giurisdizione del giudice ordinario è talmente evidente che è apparso sorprendente che, nella sent. n. 275/2001, tale circostanza costituisca l’argomento di chiusura della motivazione, anziché quello immediatamente successivo alla dimostrata legittimità della privatizzazione del pubblico impiego: G. D’Auria, La «privatizzazione» della dirigenza pubblica, fra decisioni delle corti e ripensamenti del legislatore, in Foro it. 2002, I, 2967, secondo cui, in tal modo, la Corte ha, in realtà, voluto dar atto delle persistenti differenze tra dirigenza pubblica e privata.


� Ex plurimis, Cass., Sez. un., ord. 27 febbraio 2002, n. 2954, 17 luglio 2001, n. 9650 e 11 giugno 2001, n. 7859, in Foro it. 2002, I, 2966, 2967 e 2968, su cui v. la citata nota di G. D’Auria. 


� Si vedano le pronunce riportate da G. D’Auria, op. cit., 2972.


� G. D’Alessio, Gli incarichi di funzioni dirigenziali, in Il lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche. Commentario, diretto da F. Carinci e M. D’Antona, Milano 2000, I, 770 ss.; E.A. Apicella, Incarichi dirigenziali nelle amministrazioni pubbliche e tutela giurisdizionale, in Trib. amm. reg. 2000, II, 404 ss..


� G. D’Auria, op. cit., 2969-2972, individua in proposito ben quattro diverse impostazioni: una prima, secondo cui la disciplina della dirigenza si fonda tuttora sulla distinzione fra rapporto di servizio e rapporto d’ufficio, il primo regolato dal diritto privato, il secondo da fonti normative e provvedimenti amministrativi, sicchè il contratto di funzione dirigenziale si configura come accessivo al provvedimento di conferimento dell’incarico e segue le vicende del rapporto d’ufficio; una seconda, che fa discendere il conferimento dell’incarico non dal provvedimento di conferimento, ma dal contratto individuale, sicchè il primo si limiterebbe ad approvare il secondo operando come condicio iuris della sua efficacia o come «mero atto dichiarativo» del suo contenuto, avendo il valore di «una sorta di pubblicità-notizia»; una terza, secondo cui la scissione fra organizzazione e rapporto di lavoro non corrisponderebbe alla distinzione tra atto unilaterale pubblicistico e contratto, essendo proprio quest’ultimo a disciplinare, oltre al rapporto, parte della materia organizzativa; una quarta, assunta dalla Corte dei conti e fatta propria dal Dipartimento per la Funzione pubblica, secondo cui, stante la netta distinzione tra il momento attinente alla disciplina del rapporto di servizio e quello della preposizione all’ufficio operata dall’art. 19 d.lgs. n. 165/2001, il contratto determinerebbe il contenuto dell’incarico, la sua durata, le modalità di svolgimento e la retribuzione, mentre il provvedimento amministrativo di preposizione all’ufficio ne identificherebbe l’oggetto all’interno dell’organizzazione amministrativa. 


� In tal senso, ad es., M.P. Chiti, La legge Frattini e il riparto di giurisdizione, in Associazione Italiana Professori Diritto Amministrativo, op. cit., 413, e in Lav. pubbl. amm. 2003, 245. Su tale questione si tornerà più avanti: infra, § 9.


� M.P. Chiti, op. cit., 247.


� In ciò si concorda pienamente con G. Gardini, La necessaria coerenza tra modello organizzativo dirigenziale e sistema di tutela, in Associazione Italiana Professori Diritto Amministrativo, op. cit., 421, e in Lav. pubbl. amm. 2003, 253. 


� Ord. n. 11/2002, cit.


� A. Orsi Battaglini, Recensione a B.G. Mattarella, L’imperatività del provvedimento amministrativo, in Dir. pubbl. 2001, 795.


� Su cui, per tutti, F.G. Scoca, Attività amministrativa, in Enc. dir., Agg., VI, Milano 2002, 93-98.


� Introdotto da A. Orsi Battaglini – A. Corpaci, Commento all’art. 4 d.lgs. 29/1993, in Nuove leggi civ. comm. 1999, 1098.


� Nel senso della funzionalizzazione degli atti di diritto privato dell’amministrazione si erano espressi in passato, in part., C. Marzuoli, Principio di legalità e attività di diritto privato della pubblica amministrazione, Milano 1982, 160 ss.; M. Santilli, Il diritto civile dello Stato, Milano 1985, 234; più recentemente, F. Salvia, Valori e limiti della managerialità nella pubblica amministrazione, in Dir. econ. 1996, 585 ss.; F. Acerboni, Gradi e forme di tutela del pubblico impiegato a fronte dei poteri privati del datore di lavoro pubblico, in Giust. civ. 1999, II, 469 ss.; F. Maraschi, Contrattualizzazione del rapporto di pubblico impiego e interesse pubblico, ivi 2002, II, 357 ss.; G. Grasso, L’atto non autoritativo nel pubblico impiego contrattualizzato (tra mitologia e realtà giuridica), in Foro amm.: CdS 2004, 2722 ss.. Contra, nel senso che, invece, gli atti organizzativi di diritto privato non sarebbero funzionalizzati, A. Orsi Battaglini – A. Corpaci, ibidem; F. Carinci, ‘Costituzionalizzazione’ ed ‘autocorrezione’ di una riforma (la c.d. privatizzazione del pubblico impiego), in Arg. dir. lav. 1998, I, 39; A. Travi, La giurisdizione civile nelle controversie di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni, in Dir. proc. amm. 2000, 308; C. D’Orta, Il potere organizzativo delle pubbliche amministrazioni tra diritto pubblico e diritto privato, in Il lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, a cura di F. Carinci e M. D’Antona, cit., 93. Infine, nel senso che anche per il potere imprenditoriale nell’amministrazione è possibile una forma di funzionalizzazione, ma di tipo privatistico, che può essere introdotta da specifiche disposizioni di legge o della contrattazione collettiva a salvaguardia di interessi coinvolti dall’esercizio del potere imprenditoriale, da ultimo, P. Cerbo, Potere organizzativo e modello imprenditoriale nella pubblica amministrazione, Padova 2007, 322-323, secondo cui affermare in modo assoluto l’inesistenza generalizzata di vincoli non meramente negativi è errato quanto sostenere la sussistenza generalizzata di vincoli positivi. In giurisprudenza, v. per tutte Cass., Sez. un., 24 febbraio 2000, n. 41, in Giorn. dir. amm. 2001, 807 (per ulteriori indicazioni possono vedersi la rassegna giurisprudenziale in Lav. pubbl. amm. 2002, 1120 ss., e M. Navilli, La dirigenza pubblica nella giurisprudenza (1999-2002), ibidem, 1107 ss.). 


� Sez. lav., 20 marzo 2004, n. 5659, in Lav. pubbl amm. 2004, 153, con nota di A. Boscati, Atto di conferimento dell’incarico dirigenziale: la Cassazione ne riafferma la natura privatistica.


� Una chiara eco delle indicazioni ermeneutiche della sent. n. 275/2001 si rinviene, invero, già in Cass., Sez. un., 26 giugno 2003, n. 10207, in Foro amm.: CdS 2003, 1836.


� Contra, Cons. St., Sez. V, 14 aprile 2006, n. 2075, in � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it" ��www.giustizia-amministrativa.it�, che parla di «una giurisdizione esclusiva del giudice ordinario per il pubblico impiego analoga a quella che prima spettava al giudice amministrativo, sottratta al criterio tradizionale di riparto tra le due giurisdizioni, fondato sulla situazione giuridica fatta valere dall’interessato»; in dottrina, ma anche alla luce della sentenza costituzionale 6 luglio 2004 n. 204 (di cui la Cassazione non ha evidentemente potuto tener conto in quanto intervenuta alcuni mesi dopo), M. Montini, Il giudice del lavoro, quale giudice naturale, delle posizioni soggettive della dirigenza pubblica «privatizzata» alle prese con gli effetti della sentenza n. 204 del 2004 della Corte costituzionale, in Lav. pubbl. amm. 2004, 1081 ss., spec. 1098.


� La prospettiva dell’interesse legittimo di diritto privato è stata poi ripresa da Cass., Sez. lav., 22 febbraio 2006, n. 3880, in � HYPERLINK "http://www.cortedicassazione.it" ��www.cortedicassazione.it�.  


� Su quest’ultimo aspetto v. infra, § 9.


� G. Nicosia, La Cassazione blinda la privatizzazione del rapporto di lavoro dirigenziale, in Giorn. dir. amm. 2004, 1095 ss.


� Cfr., ad es., Trib. Roma, ord. 21 dicembre 2005 (in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 12/2005, con commento di L. Busico, Dirigente pubblico e tutela giurisdizionale), che preferisce adeguarsi alla diversa tesi – ribadita anche in quel periodo da certa dottrina (M.C. Cavallaro, Sulla natura giuridica dell’atto di conferimento dell’incarico dirigenziale, in Dir. amm. 2006, 685 ss.) – della natura amministrativa degli atti di conferimento degli incarichi dirigenziali. 


� F. Carinci, Modelli di dirigenza nella P.A., in Forum P.A. 2003, 6.


� F. Carinci, Una riforma “conclusa” fra norma scritta e prassi applicativa, in Lav. pubbl. amm. 2004, 344.


� F. Carinci, op. ult. cit., 356. Analogamente, nel senso che «la Corte ha contribuito […] a “far muovere” la macchina della privatizzazione», imprimendo «alle scelte del legislatore una maggiore forza dinamica grazie ad un’opera di continua verifica della logica interna al settore del pubblico impiego e al sindacato sulla ragionevolezza delle differenze che residuavano rispetto a quello privato», A. Pioggia, La Corte costituzionale e il modello italiano di impiego alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, in Diritto amministrativo e Corte costituzionale, a cura di G. della Cananea e M. Dugato, Napoli 2006, 316.


� F. Carinci, Il lento tramonto del modello unico ministeriale: dalla “dirigenza” alle “dirigenze”, in Lav. pubbl. amm. 2004, 844.


� F. Carinci, op. ult. cit., 834.


� E’ il caso, ad es., di A. Romano, Un (eterodosso) auspicio di una almeno parziale controriforma, in Associazione Italiana Professori Diritto Amministrativo, op. cit., 433 ss., e in Lav. pubbl. amm. 2003, 265 ss.. Più recentemente, sulla base di una rilettura dell’art. 98, 1° c., Cost., C. De Flores, «I pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione»?, in Dir. pubbl. 2006, 149 ss., formula forti critiche nei confronti della giurisprudenza costituzionale che ha consentito l’omogeneizzazione tra impiego pubblico e lavoro privato, con la quale – a suo avviso – si sarebbe «voluto scientemente colpire il principio di legalità sancito dall’art. 97», che detta un vincolo – l’inclusione di tutta l’organizzazione amministrativa in un regime pubblicistico coerentemente disciplinato «secondo disposizioni di legge» – recepito in questi anni con sempre maggiore fastidio sia dal sistema politico, sia dall’incalzante orientamento dottrinale che vede nella tradizionale interpretazione dell’anzidetta disposizione costituzionale un ostacolo alla possibilità di eliminare le inefficienze amministrative (ivi, 166).


� Descritto in modo esaustivo ed assai efficace da A. Pioggia, op. ult. cit., passim.


� Si rinvia, pertanto, al § 8.


� L. Ieva, Il fattore umano quale causa di inefficienza nella pubblica amministrazione, in Dir. econ. 2006, 741 ss.. Sul personale come fattore di qualità dell’amministrazione si era già soffermato M. Clarich, Qualità dell’amministrazione e giustizia amministrativa, in Dir. pubbl. 2001, 271 ss., spec. 274, evidenziando, fra l’altro, la persistente carenza atavica di un efficiente reclutamento e di un’adeguata formazione dei dipendenti, troppo spesso prettamente clientelari.


� L. Ieva, op. cit., 746 ss., spec. 752.


� B.G. Mattarella, Le regole dell’onestà, Bologna 2007, 33.


� E. Bindi, La giurisprudenza costituzionale in tema di progressioni verticali alla luce della seconda stagione della privatizzazione e della riforma del Titolo V, in Giur. cost. 2004, 3357 ss., alla quale si rinvia per ulteriori indicazioni giurisprudenziali.


� Sent. 31 ottobre 1995, n. 478, in Giur. cost. 1995, 3659, con nota redazionale di R. Alesse. 


� Sent. 29 dicembre 1995, n. 528, in Giur. cost. 1995, 4398.


� Sent. 30 ottobre 1997, n. 320, in Giur. cost. 1997, 2958.


� Così E. Bindi, op. cit., 3360.


� Sent. 4 gennaio 1999, n. 1, in Giorn. dir. amm. 1999, 536, con commento di V. Talamo, Concorsi interni: prassi vecchie e nuove del legislatore davanti alla Corte costituzionale.


� V. Talamo, ibidem; A. Ferri, Un opportuno chiarimento in tema di reclutamento del personale nella p.a., in Nuove leggi civ. comm. 1999, 1014 ss.; M. Montini, Il nuovo ordinamento professionale dei pubblici dipendenti alla luce della sentenza n. 1/1999 della Corte costituzionale, in Lav. pubbl. amm. 1999, 119 ss.; M. Rusciano, Carriera per concorso del dipendente pubblico: «imparzialità» o «buon andamento»?, ibidem, 215 ss.; P. Virga, Progressione verticale mediante procedure selettive, in Nuova rass. 2000, 82 ss.


� G. Ciaravino, La progressione verticale nel rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni: questioni di costituzionalità e di giurisdizione, in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, § 2. 


� Cfr., ex multis, Cons. St., Sez, IV, 9 ottobre 2000, n. 5345, in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, con commento di A. Biamonte; Cons. Giust. Amm. Reg. sic., 25 settembre 2001, n. 463, ivi, con commento di A. Provenzano, Divieto di copertura dei posti di dirigente con esclusiva riserva agli interni.


� Ord. 4 gennaio 2001, n. 2, in Giur. cost. 2001, 4; in Giorn. dir. amm. 2002, 275, con commento di L. Sgarbi, Le procedure per la progressione di carriera dei dipendenti pubblici; in Lav. pubbl. amm. 2001, 367, con nota di E. Gragnoli, Concorsi «riservati» e giurisdizione.


� G. Ciaravino, op. cit., § 3.


� Sentt. 16 maggio 2002, n. 194 (in Giur. cost. 2002, 1520, con nota redazionale di R. Alesse ed osservazione di F. Giglioni, Concorsi interni nell’amministrazione finanziaria: la Corte costituzionale si ripete, e 3033, con osservazione di P. Gallo, Pubblico impiego, “riqualificazione” dei dipendenti e garanzia del concorso; in Foro amm.: CdS 2002, 1991, con nota di R. Cavallo Perin, Pubblico concorso e professionalità dei dipendenti pubblici: un diritto costituzionale dei cittadini; in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, con nota di L. Oliveri, La conformità costituzionale della concezione monastica della carriera alle dipendenze della pubblica amministrazione) e 23 maggio 2002, n. 218 (in Giur cost. 2002, 1679 e in Giorn. dir. amm. 2002, 953). 


� E. Bindi, op. cit., 3362; contra, A. Zucaro, Ancora sull’accesso mediante concorso a posti di lavoro pubblico, in Giorn. dir. amm. 2002, 955 ss.; G. Gardini, Note a margine del lavoro pubblico dopo l’entrata in vigore del nuovo titolo V, parte II, della Costituzione. La progressione verticale tra esigenze di garanzia e di efficienza, in Lav. pubbl. amm. 2002, 538 ss.; M. D’Aponte, La centralità del concorso pubblico quale unica modalità di accesso all’impiego: una rassegna di giurisprudenza, ivi 2004, 475 ss..


� Sent.  25 luglio 1990, n. 369, in Giur. cost. 1990, 2271.


� In tal senso, F. Giglioni, op. cit., 1535-1537.


� Laddove prevede l’assunzione nelle amministrazioni pubbliche «tramite procedure selettive […] che garantiscano in misura adeguata l’accesso dall’esterno».


� Circostanza che induce L. Oliveri, op. ult. cit., a vedere la sent. n. 194/2002 «come un secco, duro, monito a teorie “moderniste” che si fondano su un ossimoro: la privatizzazione del pubblico impiego».


� F. Giglioni, op. cit., 1537.


� F. Carinci, Errare humanum est, perseverare autem diabolicum, in Lav. pubbl. amm. 2002, 201 ss., spec. 202 e 211.


� Sent. 23 luglio 2002, n. 373, in Giur. cost. 2002, 2758. Invero, che la Corte si sia spinta sino all’individuazione dell’anzidetta soglia è sostenuto da L. Oliveri (Le concrete indicazioni operative derivanti dalla sentenza della Corte costituzionale 23 luglio 2002, n. 373, tra miraggi e riflussi, in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�) e M.G. Rodomonte (In margine ad un nuovo «no» della Corte costituzionale a tentativi di «cooptazione» di dipendenti pubblici, in Quad. cost. 2003, 327), mentre secondo E. Bindi (op. cit., 3367-3368) i Giudici delle leggi si sono limitati a collegare le dimensioni quantitative della riserva dei posti ai requisiti di anzianità richiesti ai dipendenti intenzionati a fruirne, senza indicare una volta per tutte quale sia il quantum ritenuto compatibile con il dettato costituzionale. Quest’ultima lettura pare preferibile, non foss’altro perché, diversamente, la Corte avrebbe probabilmente travalicato il proprio compito, che resta quello di fornire al legislatore i giusti criteri per operare un ragionevole contemperamento tra imparzialità ed efficienza.


� Sentt. 24 luglio 2003, n. 274 (in Giur. cost. 2003, 2238 e in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 7-8/2003, con commento di L. Oliveri, Il rispetto della Costituzione come vincolo invalicabile alla potestà normativa di regioni ed enti locali – Effetti della sentenza della Consulta 24.7.2003, n. 274 sull’interpretazione delle disposizioni di cui alla legge 131/2003; per un commento a tale sentenza v. anche R. Nobile, L’accesso ai pubblici impieghi mediante pubblico concorso e le sue deroghe nella giurisprudenza della Corte costituzionale, con particolare riferimento agli enti locali territoriali, ivi, n. 10/2003; R. Salomone, Nessun dubbio sulla collocazione del lavoro pubblico regionale rispetto al riparto di competenze delineato dal nuovo 117 Cost.?, in Forum Quad. cost.), 26 gennaio 2004, n. 34 (in Giur. cost. 2004, 481 e in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 1/2004), 3 marzo 2006, n. 81 (in Giur. cost. 2006, 873, con osservazione di A. Filippini, La giurisprudenza costituzionale in materia di pubblici concorsi: una breve rassegna per l’anno in corso, e in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�., n. 3/2006), 26 maggio 2006, n. 205 (in Foro it. 2006, I, 2275, con nota di richiami, e in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 5/2006) e 9 novembre 2006, n. 363 (in Foro amm.: CdS 2007, 39, con note di B. Gagliardi, Il principio del pubblico concorso negli ordinamenti autonomi, e L. Flore, La regola concorso nel pubblico impiego privatizzato e le sue eccezioni; in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 11/2006, con commento di L. Busico, La Corte costituzionale ribadisce il principio del pubblico concorso).  


� Sent. 26 gennaio 2007, n. 11, in � HYPERLINK "http://www.giurcost.org" ��www.giurcost.org�.


� Tra le più recenti, T.A.R. Umbria, 9 marzo 2007, n. 225, in Giur. amm. 2007, II, 624.


� Corte giust. CE, 7 settembre 2006, causa C-53/04, in Foro it. 2007, IV, 72, e causa C-180/04, in Riv. giur. lav. 2006, II, 602, di contenuto identico, le quali affermano che tale garanzia è idonea a giustificare – quando il rapporto di lavoro subordinato intercorra, appunto, con amministrazioni pubbliche – l’esclusione della conversione (in un unico rapporto di lavoro a tempo determinato) della successione di più contratti di lavoro a tempo determinato (in violazione della direttiva 1999/70/CE), pur subordinando la stessa esclusione alla condizione che «siano previste, in detto settore, misure effettive volte a prevenire e a punire eventuali usi abusivi dei contratti a tempo determinato».


� Più precisi riferimenti dottrinali in E. Bindi, op. cit., 3382-3384. A tal proposito, va, peraltro, considerato che, da ultimo, il legislatore sembra aver invertito il bilanciamento delineato dai Giudici costituzionali tra principio di solidarietà e buon andamento della pubblica amministrazione – secondo cui una valorizzazione delle esperienze acquisite in seno all’amministrazione, con la correlata soddisfazione delle aspettative di carriera dei dipendenti, è possibile, ma entro ristretti limiti – a vantaggio dei lavoratori precari: la legge finanziaria per il 2007, infatti, configura una nuova deroga al principio concorsuale a beneficio di coloro che siano, o siano stati nel quinquennio passato, alle dipendenze di amministrazioni pubbliche da almeno tre anni con contratti a tempo determinato (art. 1, 519° e 558° c., l. 27 dicembre 2006, n. 296, su cui B. Gagliardi, op. cit., 47-48).


� Si allude a Sez. un., 15 ottobre 2003, n. 15403, in Foro it. 2004, I, 1756. Tale revirement è stato definito in dottrina «un “obbedisco” pronunciato, però, obtorto collo, come ben testimonia l’affermazione per cui, «alla luce dell’intero quadro come deriva dalle sentenze della Corte costituzionale che si sono succedute nel tempo l’indirizzo giurisprudenziale deve essere sottoposto ad una necessaria rimeditazione»: F. Carinci, Giurisprudenza costituzionale, cit., 514-515. Va pure detto che la Cassazione ha successivamente precisato il proprio pensiero in successive pronunce: da ult., Sez. un., 13 luglio 2007, n. 15662, in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, n. 7-8/2007.


� E. Bindi, op. cit., 3386, la quale, peraltro, formula conclusivamente un giudizio complessivamente positivo sulla giurisprudenza costituzionale.


� E’ il caso, ad es., della più recente giurisprudenza sulla riserva dei posti disponibili (sent. n. 205/2006, cit.), con cui vengono condannati i concorsi totalmente riservati e fatti salvi, almeno in apparenza, quelli a riserva parziale, i cui effetti distorsivi sono meno evidenti, ma non meno lesivi del principio costituzionale del pubblico concorso: sul punto, ampiamente, P.P. Pezzati, Sul grado di intolleranza del concorso pubblico verso la riserva dei posti disponibili, in Foro amm.: CdS 2007, 311 ss.


� L. Flore, op. cit., 64.


� L. Flore, op. cit., 60.


� A. Romano, op. cit., 266.


� In tal senso, da ultimo, L. Flore, op. cit., 56 ss., spec. 62, la quale osserva che la riserva di legge contenuta nel 3° comma dell’art. 97 è adeguatamente soddisfatta dalla stessa previsione contenuta nell’art. 35 d.lgs. n. 165/2001 (che, in particolare al comma 3, elenca specificamente i principî cui devono conformarsi le procedure di reclutamento del personale), che certamente rappresenta la fonte legislativa che, in via generalizzata, indica le alternative al meccanismo concorsuale per la costituzione del rapporto alle dipendenze di pubbliche amministrazioni.


� M. Colacito, Nomina a pubblico impiego, in Enc. dir., XXVIII, Milano 1978, 314.


� P.P. Pezzati, op. cit., 323.


� Questa è l’impostazione della corposa monografia di S. Battini, Il rapporto di lavoro, cit..


� Per maggiori informazioni si rinvia, pertanto, a S. Battini, op. ult. cit., 607 ss., ed ivi ulteriori riferimenti bibliografici.


� P. Isernia, Fra politica e burocrazia: modelli e variabili, in Politici e burocrati al governo dell’amministrazione, a cura di G. D’Auria e P. Bellucci, Bologna 1995, 23.


� Così la definisce M. D’Alberti, L’alta burocrazia in Italia, in L’alta burocrazia, a cura di M. D’Alberti, Bologna 1994, 134 ss.


� S. Battini, op. ult. cit., 611.


� Su cui, per tutti, G. Melis, Storia dell’amministrazione italiana, Bologna 1996, 48 ss.


� In tal senso, per tutti, M. Nigro, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano 1966.


� Così, fra i tanti, A.M. Sandulli, op. cit., passim.


� P. Colombo, op. cit., 127.


� Così S. Battini, op. cit., 614-615. 


� F. Merloni, Amministrazione neutrale e amministrazione imparziale (a proposito dei rapporti tra politica e amministrazione), in Dir. pubbl. 1997, 319 ss.


� G. Endrici, op. cit., 25 ss.; adesivamente, B. Valensise, La dirigenza amministrativa tra fiduciarietà della nomina ed il rispetto dei principi costituzionali del buon andamento e dell’imparzialità della pubblica amministrazione, in Giur. cost. 2002, 1203 ss..


� S. Russo, Il management amministrativo, Milano 2000, 7.


� Per tutti, E. Picozza, L’attività di indirizzo della pubblica amministrazione, Padova 1988, 46.  


� L. Carlassare, op. cit., 11 ss.


� G. Azzariti, op. cit., 2718 ss.


� Sul punto, G. Guarino, Tecnici e politici, in Rass. dir. pubbl. 1963, 3-4; più recentemente, parla di collaborazione di tipo circolare (ascendente) nell’attività di individuazione/determinazione degli obiettivi B. Valensise, La dirigenza statale, alla luce delle disposizioni normative contenute nella l. 15 luglio 2002, n. 145, Torino 2002, 81.


� L. Carlassare, op. cit., 176 ss. Più di recente, nel senso che l’interesse pubblico è apprezzabile solo nel concreto contesto di riferimento, ossia solo quando l’indirizzo si trasforma in gestione, e non anche quando si definisce l’indirizzo stesso, S. Russo, op. cit., 24.


� L. Carlassare, op. cit., 89 ss.


� G. Pitruzzella, Responsabilità politica, in Dig. disc. pubbl., XIII, Torino 1997, 298.


� L. Ortega, I rapporti fra direzione politica e direzione amministrativa in prospettiva comparata, in Ist. fed. 1998, 777.


� M. Terrasi, Elementi di scienza dell’amministrazione, Palermo 1994, 114 ss.; S. Amorosino, Note su alcune configurazioni reali dei rapporti tra direzione politica e dirigenza amministrativa nel contesto italiano, in Foro amm. 1995, 1153 ss., 1161 ss.; B. Dente, In un diverso Stato, Bologna 1995, 21-22; S. Russo, Abuso d’ufficio e discrezionalità: la difficile armonia, in Queste ist. 1997, 109, 116 ss..


� S. Russo, Il management amministrativo, cit., 22-23, il quale aggiunge che, mentre i dirigenti tendono ad irrigidire la sequenza indirizzo/gestione nella malcelata speranza che l’atto d’indirizzo rechi già in sé la risoluzione a priori d’ogni questione, i politici sperano di «scaricare» sull’implementazione ogni scelta. Più avanti, l’A. precisa il senso della precedente affermazione: «il compito essenziale del management amministrativo si risolve in ultima analisi in un vero e proprio potere di governo, con mezzi e finalità solo in parte divergenti da quelli dei titolari dell’indirizzo politico, i rapporti con i quali […] s’incentrano proprio sull’identica condivisione del governo tra politici e dirigenti e sui metodi di riparto dei loro compiti» (ivi, 43-44).


� S. Russo, op. ult. cit., 23.


� Per un più ampio sviluppo di questi concetti si rinvia a S. Russo, op. ult. cit., 60-63.


� Così, se non abbiamo mal interpretato il suo pensiero, D. Sorace, Come rifare la pubblica amministrazione italiana e il suo diritto? (Discutendo con Bruno Dente e Carlo Marzuoli), in Dir. pubbl. 1996, 392-393.


� G. Azzariti, Modelli di amministrazione e trasformazione dello Stato, in Pol. dir. 1996, 526 ss., spec. 539-540.


� S. Russo, op. ult. cit., 64-66.


� V. supra, § 6.


� Sent. n. 68/1980, cit.


� C. Pinelli, Imparzialità, buon andamento e disciplina differenziata del rapporto di lavoro dirigenziale, in Giur. cost. 1996, 2596-2597.


� Così C. Pinelli, op. ult. cit., 2598, che giudica, quindi, deludente l’approdo cui perviene la Consulta.


� C. Pinelli, Ministri, dirigenti e amministrazioni. Uno sguardo costituzionale sulla nuova disciplina, in Ist. fed. 1998, 811.


� C. Pinelli, op. ult. cit., passim, spec. 813.


� S. Raimondi, La dirigenza nei comuni e nelle province, in Dir. amm. 1999, 425-426.


� Ed infatti, solo di rado i provvedimenti di nomina hanno dato conto di una scelta comparativa: M. Miguidi, Dirigenti a tempo determinato ed alte specializzazioni tra imparzialità e spoil system, in � HYPERLINK "http://www.lexitalia.it" ��www.lexitalia.it�, § 10.


� F. Giuffrè, Profili costituzionali della forma di governo di comuni e province e sviluppi del loro assetto burocratico, in Dir. amm. 1998, 269, ed ivi ulteriori riferimenti dottrinali. Che, in generale, nell’ambito di strutture amministrative poco consistenti, quindi tendenzialmente «compatte», politici ed amministratori siano destinati a lavorare insieme, subendo reciproche continue influenze, è ricordato da A. Romano Tassone, Il problema della dirigenza locale, in Giur. amm. sic. 1995, 883.
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