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Introduzione

La privatizzazione della dirigenza di vertice nel pubblico impiego, iniziata nel
1993 e completata nel 1998, era motivata dall’esigenza di portare in primo piano
la natura negoziale del rapporto di ufficio del dirigente, sia pure attraverso un
sistema che recepisse all’interno di un assetto pubblicistico (relativo al conferimento
dell’incarico) gli elementi propri di un contratto di diritto privato che dell’incarico
definiva l’oggetto, gli obiettivi da conseguire, la durata. Una tale riforma mirava,
peraltro, a porre maggiormente in luce la diretta responsabilità dei dirigenti, che
da tale impostazione risultava accresciuta, in particolare in relazione agli obiettivi
ed ai risultati che essi si impegnavano con il contratto a realizzare.

Tale disegno non contrastava in alcun modo  né con il principio dell’imparzia-
lità dell’amministrazione né con quello della distinzione fra poteri di indirizzo po-
litico-amministrativo (spettanti ai ministri) e i poteri di gestione  (di competenza dei
dirigenti). Infatti, l’imparzialità veniva garantita attraverso la definizione chiara,
all’interno degli stessi contratti di lavoro stipulati con i dirigenti, degli scopi  e dei
risultati che gli stessi dovevano perseguire. La distinzione fra “politica” ed “ammi-
nistrazione” era, altresì, sancita e garantita dal divieto fatto ai ministri (in qualità di
organi politici di vertice) di occuparsi dell’amministrazione concreta e dal correla-
to diritto dei dirigenti di escluderli dalla gestione amministrativa.

In questo quadro, la temporaneità degli incarichi (minimo due anni, massimo
sette) era funzionale  alla verifica dei risultati conseguiti, in vista della conferma o
della revoca dei dirigenti.

Quali che siano stati, in questi anni, i giudizi sulla privatizzazione, in partico-
lare sulla riforma del 1998, è -comunque- indubbio che la disciplina preesistente
era risultata assolutamente fallimentare sotto il profilo della concreta gestione della
p.a.: la dirigenza di vertice, infatti, possedeva uno statuto pubblicistico che le ga-
rantiva l’esonero da ogni assunzione di responsabilità per il suo operato, giacché
la frammistione tra indirizzo politico e gestione amministrativa consentiva una sor-
ta di deresponsabilizzazione per i dirigenti, stante la possibilità di diretto interven-
to dei ministri nell’ambito della gestione concreta della pubblica amministrazione.
Tale situazione, peraltro, garantiva ai dirigenti, come corrispettivo, la sicurezza del
posto e benefici di varia natura.

Pur tuttavia, i due cicli di privatizzazione dell’alta dirigenza attuati negli anni
Novanta (1993 e 1998) non hanno sortito gli effetti sperati: i “contratti” sono stati
solo in apparenza tali; nessun dirigente statale ha mai ricevuto una valutazione
sulla propria attività di gestione; i ministri hanno continuato ad occuparsi della
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gestione amministrativa; la distinzione fra “politica” ed “amministrazione” è rima-
sta solo teorica.

Ciò nonostante non si deve dedurre tout court che  la privatizzazione non sia,
di per sé, lo strumento idoneo a garantire le ragioni dell’imparzialità e dell’effi-
cienza amministrativa.

Quello che è mancato alla citata riforma è stato, in particolar modo, il contesto
in cui la stessa avrebbe dovuto spiegare i suoi effetti. In primo luogo, i ministri ed i
vertici degli enti locali sono venuti meno all’obbligo di predisporre i piani e i pro-
grammi sui quali impegnare i propri dirigenti, di fissarne gli obiettivi e monitorar-
ne i risultati, con la conseguenza che i contratti fra amministrazione e dirigenti
sono risultati “vuoti”, nel senso che, anziché fissare il contenuto della prestazione,
essi hanno rinviato più semplicemente alle “competenze” dei diversi settori del-
l’amministrazione, come definite dagli atti organizzativi.

In secondo luogo, la valutazione dei dirigenti, sebbene effettuata da alcune
regioni ed enti locali, è stata quasi del tutto assente nelle amministrazioni dello
Stato, tanto che un rapporto del “Comitato tecnico-scientifico” per il coordinamen-
to in materia di valutazione e controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato”
(costituito dal D.Lgs. n. 286/1999 presso la Presidenza del Consiglio dei ministri),
dopo aver sottolineato una situazione di diffuse carenze, insufficienze ed inadem-
pienze nell’istituzione e nell’avvio a funzionamento dei controlli interni, ha dovuto
constatare che le norme vigenti, quanto alla valutazione dei dirigenti, disciplinava-
no un procedimento fantasma di cui non esistevano, salvo rare eccezioni, speri-
mentazioni pratiche.

A ciò si deve aggiungere, oltre alla quasi totale inerzia dei controlli strategici,
l’assoluta indeterminatezza dei controlli di gestione a causa della mancanza di
cultura aziendalistica da parte dei dirigenti, lo scarso lavoro di elaborazione circa
gli indicatori di efficienza ed economicità, l’assenza di coordinamento fra l’asse-
gnazione delle risorse e la definizione degli obiettivi.

In tali condizioni, la temporaneità degli incarichi si è trasformata, da elemento
necessario per la valutazione dell’operato del dirigente, ai fini di una sua possibile
riconferma o meno, in strumento di precarizzazione del rapporto di ufficio, poiché
la mancata conferma non necessitava di alcuna motivazione.

Ebbene, le lacune presenti nella disciplina del 1998 sono state oggetto di
dibattiti, sia a livello politico che a livello accademico e da più parti se ne è
auspicata una soluzione. Sulla base, dunque, di tali problematiche ha preso for-
ma la novella del luglio 2002 con cui il legislatore ha inteso modificare le moda-
lità di accesso alla carriera dirigenziale, abolire il ruolo unico delle amministra-
zioni statali, introdurre nuove ipotesi di mobilità sia all’interno del settore pubbli-
co che dal settore pubblico verso il settore privato, istituire l’area della c.d. vice-
dirigenza, nonché introdurre novità in tema di valutazione, responsabilità diri-
genziale.

In particolare, la legge 145/2002 (c.d legge Frattini) ha modificato il regime
di conferimento degli incarichi dirigenziali, destando non poche perplessità nella
dottrina giuspubblicista e giuslavorista in riferimento alla natura del provvedimen-
to di conferimento dell’incarico, da alcuni autori definita “amministrativa”, con il
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conseguente ritorno della figura dirigenziale nella sfera pubblica, in contrasto con
i postulati della privatizzazione.

La nuova impostazione dettata dalla l. n. 145/2002 aveva suscitato, peraltro,
polemiche per l’abolizione del termine di durata minimo (due anni) degli incarichi
che esasperava il carattere fiduciario delle nomine, talché da un lato rendeva del
tutto teorica la necessità di procedere alla valutazione dell’operato dei dirigenti;
dall’altro riduceva ulteriormente l’autonomia e l’imparzialità dei dirigenti stessi.
Alla luce di tali considerazioni appare, dunque, quanto mai opportuno il recente
intervento normativo ( art.14-sexies della l. n. 168/2005) da parte del legislatore
che ha ripristinato il termine di durata minimo degli incarichi dirigenziali (tre anni).

Infine, grandi perplessità ha suscitato la citata legge Frattini in relazione al
cosiddetto “spoils system all’italiana”: la previsione di cessazione automatica degli
incarichi dei dirigenti generali, decorsi novanta giorni dal voto di fiducia al Gover-
no. Una cessazione ex lege, senza necessità alcuna di motivazione, che molti auto-
ri hanno visto come strumento improprio di un Governo, da poco entrato in carica,
di eliminare l’intera classe dirigente nominata dal precedente esecutivo.

La presenta monografia, senza avere la presunzione di esaminare l’intera
disciplina della dirigenza statale, mira a porre in luce proprio le principali modi-
fiche apportate dalla recente riforma (l. n. 145/2002) ad un quadro normativo
complesso e già notevolmente rinnovato negli anni Novanta, fornendo al lettore
la possibilità di comprenderne la portata non solo attraverso una continua com-
parazione con la disciplina previgente, ma anche mediante l’illustrazione dei più
recenti interventi dottrinali e giurisprudenziali in materia, fornendo al contempo
risposte esaurienti alle problematiche interpretative connesse.

Francesco Amendolito
Andrea Caputo


