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OPINIONI e DIRIGENZA §

dei dirigenti pubblici italiani:
una modificazione costituzionale (*)

di SABINO CASSESE

Il nuovo regime della dirigenza pubblica introdotto nel 1998 e perfezionato nel 2002, non ha introdotto
solo il sistema delle spoglie, ma ha anche reso precari i dirigenti. Prodotto da una riviviscenza della par-
titocrazia, il nuovo regime sottopone l'alta funzione pubblica al dominio dei politici, cosi rompendo una
tradizione di neutralita che risaliva all’unificazione ed era stata consacrata dalla Costituzione.

I governi restano, le burocrazie passano

Negli anni tra la fine del XX secolo e gli inizi di quello
successivo, nella storia della costituzione italiana, carat-
terizzata da una grande continuitd; si & prodotta una
frattura: prima si poteva dire che, come in tutti i princi-
pali Stati, i governi passano, la burocrazia rests; in Italia,
ora le parti si sono invertite, perché i govemi sono di-
ventati stabili, la burocrazia ranseunte. Due norme, una
del governo di centro sinistra (1998), una del governo
di centro destra (2002) hanno, da un lato, fatto cessare
i dirigenti pubblici in carica; dall’altro, stabilito che i di-
rigenti pubblici durano in carica per una durata inferiore
a quella dei governi (1). Se, prima, l'alta funzione pub-
blica era poco sensibile alla politica e formalistica, ora
essa & posta alla mercé della politica, quindi indebolita.
Il cambiamento indicato & molto importante. Riguarda
Passetto dei poteri al vertice dello Stato e, quindi, la co-
stituzione «materiale». Richiede, quindi, un giudizio sulla
sua corrispondenza alla costituzione «formale» del 1948.
Madifica un equilibrio stabilito fin dall'unificazione poli-
tica (1861). Va, quindi, posta a raffronto con un model-
lo formatosi sul lungo periodo. Risponde ad un’esigenza
politica della fase aperta nel 1993, con l'introduzione del
metodo elettorale maggioritario. Di conseguenza, com-
porta un giudizio sulle attuali vicende politiche italiane.
In questo scritto il tema & affrontato illustrando prima il
regime della dirigenza e ponendolo a raffronto con quel-
lo precedente; successivamente elencando le cause e gli
effetti del nuovo regime sull'equilibrio dei rapporti tra
governo e alta funzione pubblica; poi allargando lo
sguardo alle continuitd e alle fratture nella storia dell’al-
ta funzione pubblica; infine, facendo una verifica di co-
stituzionalitd del nuovo regime.

Il nuovo regime della dirigenza
posto a raffronto con quello precedente
Si inizia dal nuovo regime della dirigenza. Questo & sta-

to disposto da due norme (1998 e 2002), la seconda
pitt radicale della prima. Esse sono il frutto della stessa
tendenza, ma sono dovute a govemni di orientamento
diverso. Vanno, quindi, esaminate separatamente.

Nel 1998-1999, & stata stabilita, in primo luogo, la ces-
sazione degli incarichi dirigenziali esistenti, che doveva-
no essere confermati entro novanta giomi (2). In se-
condo luogo, che i cinquantacinque incarichi dirigen-
ziali pitt alti (segretari generali dei ministeri e capi di di-
partimento) potevano essere confermati, revocati, modi-
ficati o rinnovati entro novanta giomi dal voto sulla fi-

Note:

(*) Lezione per gli allievi della Ecole Nommale Superievre di Parigi, 14 no-
vembre 2002. Ringrazio il professar Stefano Bartini, il consigliere Gaetano
D'Auria, il dotror Luigi Fiorentino, la dottoressa Elisabera Midena e il
dottor Valerio Talamo per i loro commenti a una prima versione di que-
sto scritto.

(1) Va precisato che la riforma del 1998, contemplando una durata degli
incarichi da 2 a 7 anni, ammetteva la possibiliti che un incarico si svol-
gesse per un pericdo superiore alla durata del governo nominante.

(2) Si rata di un effetto determinato dalla norma transitoria contenuta
nel secondo comma dell'art.: 8 del dP.R. n. 150 /1999, che disciplina la
prima attuazione del regime della contratwazione individuale degli incari-
chi di dirigeriza generale. Per effetto di questa norma, il dirigente generale
che non aveva ricevuto un incarico per la direzione di un ufficio di livello
dirigenziale generale, poteva perdere le funzioni fino a quel momento
esercitate, senza che amministrazione fosse tenuta a seguire le procedure
di garanzia previste dalla normativa, Questa norma (sulla quale si possono
leggere le circolari del Dipartimento della funzione pubblica 5 agosto
1999, n. 7 e del Sorosegretario alla Presidenza del Consiglio dei ministri
17 gennaio 2000) & stata impugnata davanti al Tribunale amministrativo
regionale del Lazio che, nell'ordinanza 19 luglio 2000, di rimessione alla
Corte costituzionale, ha riconosciuto la rilevanz e la non manifesta in-
fondateza della questione di costituzionalitd, in riferimento agli arrt. 3, 97
e 98 Cost. La Corte costinuzionale, con l'ordinanza n. 11 del 2002, ha
giudicato manifestatamente infondara la relativa questione di costituziona-
litd. Secondo i ricorrenti, tale norma introduceva, per tutd i dirigent ge-
nerali, un meccanismo di tipo «spoils systems, che il legislatore delegato
aveva previsto all'ar. 19, c. 8, del d.lgs. n. 165/2001 solo per gli incarichi
dei segretari generali e capi di dipartimento, { quali possono essere revoca-
ti senza particolare motivazione, in base al gradimento politico.
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ducia al govemno. In terzo luogo, che tutti gli incarichi
dirigenziali dovevano essere conferiti a tempo determi-
nato, per una durata non inferiore a due e non superio-
re a sette anni. In quarto luogo, che per il 5 per cento
dei posti sia di dirigente generale, sia di dirigente, i mi-
nistri potevano nominare persone scelte dall'esterno.
Nel 2002, & stato stabilito, in primo luogo, la cessazione
degli incarichi dirigenziali generali (direttori generali),
che vanno attribuiti ex novo (alla stessa persona o ad al-
tri), e di quelli dirigenziali non generali (capi divisione),
che sono confermati se non sono attribuiti ad altra per-
sona entro novanta giomi. In secondo luogo, che i cin-
quantacinque incarichi dirigenziali pitl alti cessano dopo
novanta giorni dal voto sulla fiducia al govemno. In ter-
70 luogo, che tutti gli incarichi dirigenziali sono a tem-
po determinato, per una durata massima di tre anni per
i dirigenti generali e di cinque per gli alti. In quarto
luogo, che per il 10 per cento dei posti di dirigente ge-
nerale e per I'8 per cento di quelli di dirigente possono
essere nominati esterni all’amministrazione.

Si noti che il primo tipo di disposizione ¢ una tantum, e
si & applicato all'inizio del centro-sinistra (1996-2001) e
allinizio del centro-destra (2002). Le altre disposizioni
sono permanent.

L'unica differenza di qualche rilievo tra il regime del
1998-1999 e quello del 2002 sta nel fatto che il primo
stabiliva una durava minima di 2 anni, mentre il secon-
do consente incarichi anche mensili e semestrali.

Per comprendere queste norme e la loro portata inno-
vativa vanno ricordati alcuni aspetti del contesto. In
primo luogo, tutti i dirigenti, dal 1998, sono sottoposti
al regime privatistico: non hanno pilt lo statuto della
funzione pubblica. Essi sono, quindi, regolati da contrat-
ti di lavoro subordinato. E i contratti sono separati dagli
incarichi. Se lincarico cessa, non termina il contratto
di lavoro. Il dipendente che perde lincarico resta per il
massimo di un anno con altro incarico. Che cosa acca-
da dopo l'anno, se ciog cessi anche il rapporto di lavoro,
non & chiaro (3).

In secondo luogo, disposizioni precedenti (del 1992-
1993) avevano stabilito una distinzione tra govemo ed
alta funzione pubblica, assegnando al primo l'indirizzo e
il controllo e alla seconda la gestione. Si disse, quindi,
che i dirigenti avevano compiti propri di cui dovevano
essere rtesponsabili; che i ministri dovevano stabilire
obiettivi e direttive, poi valutare alla loro stregua la ge-
stione fatta dai dirigenti, ed essere, quindi, liberi di di-
smettere i dirigenti che non avessero raggiunto gli
obiettivi o rispettato le direttive. Tutto cio, perd, non
spiega né la cessazione generalizzata, né la durata deter-
minata dell'incarico. Infatti, sarebbe bastato stabilire
Pobbligo di valutazione dell’attivita e la dismissione dei
dirigenti per mancato raggiungimento degli obiettivi o
inosservanza delle direttive. Che la spiegazione non te-
nesse & dimostrato dal fatto che i ministri non hanno
fissato obiettivi, né dato direttive, né, infine, fatto con-
trolli.

Molto istruttiva la comparazione con la situazione pre-
cedente, configurata fin dal 1861, e regolata da ultimo
nel 1972 (con la noma che ha introdotto e regolato la
dirigenza, distinguendola dalla carriera direttiva) e nel
1992 (con la norma che ha sottratto gli impiegati pub-
blici, compresi i dirigenti, ma con esclusione dei diri-
genti generali, allo statuto del pubblico impiego e li ha
sottoposti ai contratti collettivi di lavoro).

Nel regime precedente non si distingueva tra rapporto
di lavoro ed incarico e non vi erano cesure tra un go-
verno e l'altro. Sia i dirigenti generali, sia i dirigenti era-
no nominati a tempo indeterminato, i primi dal Consi-
glio dei ministri, i secondi dai singoli ministri. I primi
erano scelti, di regola, tra i dirigenti piti anziani di car-
riers; i secondi per concorso interno. Sia i primi sia i se-
condi potevano essere dismessi, ma per gravi motivi,
con provvedimento motivato o con ragioni disciplinari
o con gravi inadempienze, e dopo contestazione degli
addebiti ed esercizio del diritto di difesa (4).

Dunque, il nuovo regime della dirigenza si differenzia
molto da quello precedente. Prima l'alta funzione pub-
blica era indifferente al passaggio dei governi. Questi
potevano scegliere le persone da nominare ai vertici bu-
rocratici alla scadenza della carica di ciascuna persona,
quando il dirigente andava in pensione, o veniva nomi-
nato consigliere di Stato o della Corte dei conti. Ma si
trattava di decisioni prese una per una, a seconda dell’e-
ta delle persone. E venivano prese, specialmente nei mi-
nisteri maggiori, rispettando l'ordine di anzianita. Per il
livello immediatamente inferiore, quello dei dirigenti, la
nomina avveniva, invece, in base a concorsi interni ai
quali potevano accedere i dipendenti con almeno cin-
que anni di servizio.

Ora, invece, i vertici burocratici sono azzerati con il pas-
saggio da un govemno all’altro. E il nuovo govemo puo
nominare liberamente, senza dover nulla spiegare, ai po-
sti pi alti, dipendenti pubblici o, nella misura del 10
per cento, privati.

Prima i dirigenti erano nominati senza vincolo di dura-
ta, fino alla data di cessazione del rapporto di lavoro
(65 anni, poi 67), ma potevano essere dismessi con pro-
cedura in contraddittorio e motivazione, per fatti disci-
plinari o gravi inadempienze.

Ora ¢’ la possibilita di dismissione per non avere realiz-
zato gli obiettivi e rispettato le direttive, ma la nomina
ha durata determinata sin dall'inizio in un massimo di
tre anni per i dirigenti generali e di cinque per i dirigen-
tL.

Note:

(3) 1l regime del 2002 ha lasciato nell'ambito privatistico solo la definizio-
ne del maramento economicoe, prevedendo che con provvedimento am-
ministrativo siano determinati durata, oggetto ed obiettivi del contratto
individuale. Resta da individuare l'effettivo residuc spazio negoziale della
contatmazione collettiva.

(4) Ma si ricordano pochissimi casi di applicazione di questa norma.
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Le cause: la passion des places

Quali sono i fattori che hanno provocato un cambia-
mento cosi radicale?

La spiegazione data inizialmente in sede ufficiale & la se-
guente: la burocrazia italiana & un mondo cristallizzato,
poco mobile, scarsamente sensibile all'innovazione, in-
teressato alla carriera e ai piccoli privilegi interni pit
che al rendimento. Dunque, occorre introdurre mobilita
e responsabilita.

Questa spiegazione non regge: essa parte da una diagno-
si giusta e propone un obiettivo anch'esso giusto. Ma il
mezzo prescelto, e ciog il ricambio per nomina politica
dei dirigenti e la loro precarizazione non & l'unico stru-
mento per raggiungere l'obiettivo, e neppure quello pit
efficace. Infatti, pitt mobilitd e maggiori rendimenti si
sarebbero potuti ottenere con la selezione sulla base del
merito e non dell'anzianita (e, quindi, istitcuendo un fast
stream per Paccesso, anche dall’esterno, dei piti merite-
voli al vertice amministrativo) piuttosto che «azzeran-
do» la dirigenza e rimettendo la sostituzione a un giudi-
zio del governo, e con un sistema imparziale di valuta-
zione periodica, seguito dalla dismissione in caso di giu-
dizio negativo, piuttosto che limitando dall’inizio la du-
rata nella carica dei dirigenti. Inoltre, anche la cessazio-
ne automatica degli attuali dirigenti generali avrebbe
potuto essere accompagnata dall'introduzione di criteri
di scelta tecnica e imparziale dei nuovi dirigenti. Cosi
una maggioranza avrebbe potuto liberarsi di dirigenti
che supponeva fedeli all'opposizione, sostituendoli, perd,
non con i suoi fedeli, ma con persone neutrali e di rico-
nosciuta (e provata) capacitd. Ma cosi non & stato fat-
to.

Il vero fattore del cambiamento va cercato altrove, nei
mutamenti prodottisi nel sistema politico. Negli anni
'90 del XX secolo, vi & stata una generale stabilizzazione
degli esecutivi. Al centro, questa & stata prodotta dalla
introduzione del metodo elettorale maggioritario. In pe-
riferia (regioni, province e comuni), la stabilizzazione &
stata prodotta dalla introduzione della elezione diretta
dei presidenti delle giunte regionali e provinciali e dei
sindaci.

Il nuovo sistema politico italiano non ha solo rafforzato
i governi; ha anche portato, per la prima volta, al go-
vemno le due forze politiche estreme, comunisti e fascisti,
che non avevano precedentemente avuto accesso al po-
tere centrale.

Questo rafforzamento della politica, nel senso di stabiliz-
zazione dei partiti nei governi e della loro durata, & av-
venuto in un decennio di «quarantena della politica»,
di privatizzazioni (che hanno fortemente diminuito il
settore pubblico industriale e le amministrazioni «paral-
lele» dominate dal patronato politico) e di affidamento
di compiti prima governativi ad autorita amministrative
indipendenti dal govemo.

Le conseguenze di questi cambiamenti concomitanti si
sono subito fatte sentire. La durata media dei governi,
prima di un anno, & divenuta (tendenzialmente) quella
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della legislatura, quindi quinquennale. I partiti al gover-
no si sono finalmente sentiti sicuri e padroni, perché
hanno alle spalle una solida maggioranza parlamentare.
E sono stati subito ripresi dalla passion des places, pit for-
te per la cura dimagrante fatta in precedenza e piti diffi-
cile da soddisfare per essersi i governi degli anni '90 spo-
gliati di posti e di poteri, con le privatizzazioni e la isti-
tuzione di autorita indipendenti. Infine, le due forze po-
litiche che prima non erano state al govemo non ave-
vano consuetudine con l'alta burocrazia. Le altre forze
politiche avevano, nel lungo periodo dagli anni 60 agli
anni '80, contribuito a scegliere gli alti burocrati, sia pur
uno ad uno, alla scadenza del loro rapporto di lavoro.
Comunisti e fascisti erano stati esclusi da questa scelta.
Erano, quindi, particolarmente interessati a far sentire la
propria voce.

Dunque, la classe politica & giunta a consolidarsi ed &
arrivata a questo punto affamata di posti, ma con diffi-
coltd a soddisfare tale fame nei campi solitamente riser-
vati alla politica, le nomine negli enti pubblici econo-
mici e la negoziazione dei controlli sui servizi pubblici
(telecomunicazioni, energia elettrica, gas, trasporti). Ha
dovuto, dunque, rivolgersi altrove, cambiando le «rego-
le del gioco» del campo posto alle sue dirette dipenden-
ze, quello burocratico.

La rapida successione di un governo di centro-destra a
uno di centro-sinistra ha peggiorato la situazione, per-
ché, avendo i govemni del primo orientamento nomina-
to un certo numero di dirigenti, quello del secondo
orientamento ha ritenuto suo diritto di fare ancora di
pit.

Il cambiamento & stato condito con qualche esercizio di
retorica, usando 'argomento che un govemo, per fare
una sua politica, deve disporre di uomini di sua fiducia.
Questo argomento & stato nutrito a sinistra dal consueto
sospetto per la burocrazia, considerata con diffidenza
perché ritenuta legata ai governi precedenti (nei con-
fronti dei quali, la sinistra era all'opposizione) e perché
vista come un esercito di sabotatori. Ed & stato nutrito a
destra dalla concezione dello Stato come azienda, dove
il nuovo «capo» porta la sua «squadra».

Dunque, il ricambio per nomina politica e la precarizza-
zione non rispondono ad esigenze funzionali della ge-
stione dello Stato, bensi a esigenze interno di un corpo
politico, come quello italiano, che ha sempre avuto fa-
me di posti per sistemare propri clienti e che vuole per
questa strada assicurarsi la fedelta politica della burocra-
zia. E paradossale che quello che né il fascismo, né il
lungo «regno» della Democrazia cristiana avevano fatto,
sia stato, invece, fatto, in cosi breve tempo e con tanta
coerenza, dai due governi di opposta tendenza del mag-

gioritario.

Glj effetti: il dominio dei politici sui burocrati

Numerosi gli effetti dei provvedimenti ilustrati. Il primo
& quello di porre in una condizione istituzionale di debo-
lezza P'alta funzione pubblica. Questa sa che deve avere il
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gradimento dei diversi governi, se vucle conservare il po-
sto. Sa che cid & completamente discrezionale, nel senso
che la cessazione & automatica, prodotta direttamente
dalla legge e, quindi, che il govemno non deve dare alcu-
na giustificazione del proprio operato. Sa che, se nomi-
nata o confermata, l'aspetta almeno un'ulteriore confer-
ma da parte dello stesso governo (infatti, la durata massi-
ma dell'incarico & di tre anni, mentre la durata massima
del govemo ¢ di cinque anni). Sa, infine, che la sua pre-
carizzazione impone fedeltd al governo in carica.

A loro volta, i governi sanno di avere un potere enor-
me, perché possono decidere, inizialmente, tutto in una
volta, sulla sorte della dirigenza, mentre prima si poteva
solo volta per volta, alla scadenza per fine dell'impiego
di ciascuno. E perché possono fare le nuove nomine o
le conferme per periodi anche pit brevi dei tre anni, al
limite anche per un anno o sei mesi, cosi rafforzando il
grado di dipendenza della funzione pubblica dal gover-
no.

Oltre a questo primo effetto (debolezza, dipendenza,
precarizazione, fidelizzazione), ve n'é un secondo, indi-
retto. Un meccanismo come quello congegnato & su-
scettibile di avere una grande forza espansiva. Una volta
nominate persone di fiducia in posizioni chiave (per
esempio, le direzioni del personale), queste potranno, a
loro volta, fare lo stesso con i livelli inferiori, non diri-
genziali, promuovendo o collocando nei posti importan-
ti i dipendenti dello stesso orientamento politico.

11 terzo aspetto di questa generale subordinazione dei di-
rigenti ai politici & quello di ridare nuovi poteri ai mini-
stri, pur conservandone l'immunitd. Infatti, da un lato, i
ministri possono indirizzare e controllare, non compiere
singoli atti di gestione. Dall’altro, questi ultimi sono affi-
dati a dirigenti resi dipendenti e precari, e quindi facil-
mente manipolabili e persino ricattabili. La conseguenza
& che il vertice politico riprende in mano la gestione,
ma senza assumerne le responsabilitd, perché i singoli
atti di gestione saranno dei dirigenti. Cid costituisce un
indubbio vantaggio, specialmente sotto il profilo penale
e della responsabilith amministrativa (davanti alla Corte
dei conti): il dirigente si addossa la responsabilita, il mi-
nistro prende la decisione. La separazione tra compiti
politici di direzione e controllo e compiti amministrativi
di gestione comporta una certa indipendenza dei diri-
genti. Questi, se sono deboli e precari, faranno quello
che il vertice politico dice loro, con 'ulteriore benefi-
cio, per quest'ultimo, di esercitare poteri senza addossar-
sene le relative responsabilita.

Questo modo per assicurarsi almeno il conformismo, se
non l'affiliazione politica della funzione pubblica (e non
solo di quella alta, come si & visto), produce un ulteriore
effetto, quello di portare alle ultime conseguenze I'asset-
to monistico dello Stato. Questo, finché c’era il metodo
elettorale proporzionale, trovava in esso la garanzia prin-
cipale di equilibrio. La precarietd dei govemi suppliva
all'assenza di contrappesi e di garanzie. Introdotto il me-
todo maggioritario, che si & innestato su un sistema par-

lamentare, si & rafforzato il continuum maggioranza elet-
torale-maggioranza parlamentare-governo. Con le nuo-
ve disposizioni sulla dirigenza, il continuum si estende al-
la pubblica amministrazione, per cui chi vince le elezio-
ni piglia tutto, potere legislativo, govemo e amministra-
zione, rafforzando quella «tirannide della maggioranza»
nei confronti della quale un'alta funzione pubblica neu-
trale avrebbe potuto funzionare da contrappeso.

Non vanno, da ultimo, sottovalutate le conseguenze
economiche del nuovo regime. Infatti, da un lato, con
il passare del tempo, vi saranno sempre piti dipendenti
che conservano (per il massimo di un anno, perché la
sorte successiva & incerta) (5) lo stipendio, con compiti
di studio, ma non l'incarico. Quindi, nonostante gli ac-
corgimenti presi per contenere le spese, vi sara un ag-
gravio di bilancio, perché si dovranno pagare due sti-
pendi, quello del dirigente non confermato e quello del
suo successore. Dall’altro, la politicizazione della funzio-
ne pubblica e la ricerca che questa inesorabilmente far
di «santi in Paradiso», e ciog di protettori, produrra
moltiplicazione di posti, gonfiamento di organici, aggra-
vi ulteriori di bilancio (6). L'inconveniente era gia stato
notato, nell'immediato secondo dopoguerra, quando era
stato proposto (e scartato) un regime analogo, dall'eco-
nomista Ernesto Rossi, che aveva criticato questo «siste-
ma delle spoglie all'italiana».

I primi segni di questo radicale mutamento di registro si
possono leggere sui quotidiani. In uno Stato fortemente
dominato dalla politica dei partiti, il mondo un pé pol-
veroso della burocrazia era rimasto parzialmente immu-
ne dalla lottizzazione. Esso era, quindi, ignoto ai mezzi
di comunicazione di massa. [ nomi dei dirigenti ammi-
nistrativi non comparivano sui giomali (salvo quelli dei
prefetti, fino agli anni '70, quando vi era I'uso di presen-
tarli, all’atto della nomina, al Presidente della Repubbli-
ca, in un'apposita cerimonia). Ora, i giorali sono pieni
delle notizie di chi sara confermato e di chi non lo sarg,
con tutto il corredo di notizie circa le loro affiliazioni,
amicizie e simpatie politiche.

Continuita e fratture nell’alta funzione pubblica
Allarghiamo, ora, lesame dalla recente ridefinizione dei
rapporti tra politici e burocrati al piti generale modello
dell’alta funzione pubblica.

Note:

(5) Si noti che quella dellanno di studio & una regola che vale, nel caso
di mancara conferma degli incarichi, solo per i dirigenti generali e solo in
sede di prima attuazione della L n. 145/2002; in séguito, a regime, & con-
troversa la sorte dei dirigenti non confermati, nel senso che non & previ-
sta dalla legge nemmeno la garanzia minima dell'anno.

(6) La corsa al conformismo non vale solo per dirigenti generali, ma, in-
diretamente, coinvolge anche i dirigenti, interessati ad ottenere l'incarico
di dirigente generale. Anzi, per questi, la pressione sard maggiore perché
la conferma nel ruolo dei dirigent generali dipende dall'esercizio dell'inca-
rico per un periodo quinquennale. Quindi, poiché I'incarico dura al mas-
simo per 3 anni, i dirigent, per essere inquadrati nel livello superiore, de-
vono necessariamente ottenere almeno una conferma.



Nella sua storia si registrano continuit e fratture.

Tre sono i fattori di continuitd. Il primo & costituito
dalla separazione tra politici e burocrati. Dopo un primo
pericdo, dopo l'unificazione politica e amministrativa
dell'Italia, di osmosi, per cui vi erano burocrati che di-
venivano politici, successivamente, le due «carriere» so-
no rimaste separate. Sono rari i casi di passaggio dall'u-
no allaltro campo, come quelli che si registrano, ad
esempio, in Francia.

Il secondo fattore di continuita & costituito dalla presen-
za dei gabinetti. | ministri hanno propri collaboratori di
fiducia, da essi stessi scelti, secondo il modello francese
e a differenza da quello britannico, che non conosce i
gabinetti (assumendo che i burocrati siano face-less figu-
res, leali servitori di qualunque maggioranza). Ma gia
qui si pud registrare un cambiamento: mentre nel perio-
do 1948-78 circa la metd dei capi di gabinetto e dei ca-
pi degli uffici legislativi era costituita da dirigenti dello
stesso ministero, nel periodo 1979-1994 il numero dei
dirigenti & sceso a circa un quinto, prevalendo netta-
mente consiglieri di Stato e della Corte dei conti e Av-
vocati dello Stato.

Il terzo fattore di continuita & quello culturale, di cui so-
no indizio la provenienza territoriale e la formazione
universitaria dei dirigenti. Nel terzo quarto del secolo, il
62 per cento dei dirigenti proveniva dal Sud. Nell'ulti-
mo quarto, il 51 per cento (ma la diminuzione dei meri-
dionali & compensata dall'aumento dei romani). Dun-
que, la dirigenza & scarsamente rappresentativa sotto il
profilo territoriale, perché il numero dei dirigenti meri-
dionali & quasi doppio rispetto alla popolazione e al nu-
mero di politici eletti nel Mezzogiorno.

A questo si aggiunge la formazione universitaria, che &
quella giuridica per ben due terzi dei dirigenti.

Pid forti le fratture, principale delle quali & la seguente.
Per gran parte della storia italiana, e comunque per tut-
to il dopoguerra, l'equilibrio tra politica e amministra-
zione & stato tenuto da uno scambio nel quale la diri-
genza si & accontentata di avere stipendi modesti e poco
potere, pur di avere, in contraccambio, aspettative di
carriera rette dall’anzianita e stabilita del posto.

Questo scambio salari e potere contro stabilitd era fun-
zionale al sistema e anche alla cultura dei dirigenti. Al
sistema, perché la stabilitd della dirigenza bilanciava la
instabilitd dei governi. Alla cultura dei dirigenti, perché
questi, provenendo da una zona povera e affamata di
impieghi, erano particolarmente sensibili alle nterferen-
ze nella loro posizione e carriera e inclini a non assu-
mersi responsabilita.

Alla fine del XX secolo sono cambiati tutti e tre questi
fattori. In primo luogo, come gi notato, ai dirigenti so-
no stati atribuiti i poteri di gestione: non ¢’ decisione,
anche importante, dei ministeri che non sia presa dai
dirigenti, nell’ambito degli obiettivi e delle direttive del
ministro. In secondo luogo, proprio quando veniva scel-
to il nuovo regime, i dirigenti ottenevano un raddoppio
del loro stipendio, passato da 62-72mila euro annui a
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114-124mila euro per anno (questo spiega perché i diri-
genti abbiano accolto il nuovo regime senza protestare,
accettando il baratto precarizzazione - pitl alte retribuzio-
ni). In terzo luogo, i governi si sono stabilizzati, ed han-
no reso instabile e precaria la posizione dei dirigenti.

IL nuovo regime alla prova di costituzionalita
Regge il nuovo regime alla verifica di costituzionalita?
La Corte costituzionale, con grande superficialita, ha
deciso, di recente (ordinanza n. 11/2002) che per i di-
rigenti pubblici, a differenza dei magistrati, «<non vi ¢
[...] una garanzia costituzionale di autonomia da attuar-
si necessariamente con legge attraverso uno stato giuri-
dico particolare che assicuri, ad esempio, stabilitd ed
inamovibilita». Essa, ha, cosi, accettato il nuovo regi-
me (7).

La Corte costituzionale si & limitata, perd, a porre a
confronto I'art. 107 della Costituzione, secondo cui «i
magistrati sono inamovibili», con gli articoli 97 e 98,
dove non c¢’® norma analoga sulla pubblica ammini-
strazione. Ma questi articoli impongono I'imparzialta,
PPaccesso mediante concorso (salvo i casi stabiliti dalla
legge), obbligo del «servizio esclusivo della nazione»,
il divieto di conseguire promozioni non per anzianita
per i dipendenti pubblici membri del Parlamento e la
possibilita di porre limiti con legge all'iscrizione ai par-
titi politici per alcune categorie di dipendenti pubblici.
Dunque, la posizione complessiva del dipendente pub-
blico & regolata per sottrarla ai condizionamenti dei
partiti (e dei governi). Precarizzare la dirigenza e ren-
dere completamente discrezionale la scelta dei dirigen-
ti, comporta I'introduzione del criterio della fiducia nel
rapporto ministro-dirigente, criterio che & estraneo, an-
zi contrario al disegno costituzionale. Non di inamovi-
bilith si tratta, ma di nomina per durata determinata
(e breve).

Si aggiunga che lart. 92 della Costituzione dispone che
il Presidente della Repubblica «nomina, nei casi indi-
cati dalla legge, i funzionari dello Stato». Questa norma
& stata dettata per sottoporre la nomina dei funzionari,
operata dal govemno, al controllo di un potere «neutro»
o imparziale, quale & il Presidente della Repubblica.
Quindi, per limitare la politicitd indotta dall'organo
che opera la scelra (il governo). Ma, alla fine del XX
secolo, contemporaneamente al nuovo regime, questo
potere & stato eroso ed & ora limitato ai capi diparti-
mento e ai segretari generali, e cio¢ a non piu di cin-
quantacinque alti funzionari.

Il secondo motivo per cui il nuovo regime ¢ in contra-
sto con la Costituzione & il seguente: |'automatica ces-

Nota:
(7) Ed ha eluso il quesito posto dal Tribunale amministrativo regionale

del Lazio, con l'ordinanza n. 6060/2000, che aveva sollevaro le questioni
dell'efferro della precariery sull'imparzialich e dell'assenza dell'obbligo di
giustificare il maneato rinnavo. Si veda anche la sentenza della Corte co-
stiruzionale n. 313/1996.
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sazione per legge dall'incarico (una tantum di tutti i di-
rigenti e permanente per i dirigenti generali pitl impor-
tanti) viola i principi del giusto procedimento (conte-
stazione degli addebiti, diritto di difesa, obbligo di mo-
tivazione) e del controllo giurisdizionale sulle decisioni
amministrative. La distinzione tra incarico e rapporto
&, in realtd, artificiosa, sia perché Pincarico definisce il
contenuto della prestazione lavorativa, sia perché non
si sa che cosa accada del rapporto di lavoro dopo I'an-
no dalla cessazione dell'incarico sia, principalmente,
perché, nella prassi, contratto e incarico sono stati in-
dissolubilmente legati (il contratto definisce il tratta-
mento economico correlato all'incarico e la sua effica-
cia & subordinata al conferimento dell'incarico) (8). Se
dovesse cessare il rapporto di lavoro, vi sarebbe un li-
cenziamento senza giusta causa. Ed & proprio quello
che & accaduto nel caso, perché si & stabilito un rappor-
to tra durata del contratto di lavoro e durata dell’incari-
co.

11 terzo motivo di illegittimita costituzionale della norma
che prevede, per tutti i dirigenti generali una tantum e
per i cinquantacinque piti alti dirigenti sempre, la cessa-
zione automatica, per legge, dall'incarico (e - come si &
detto - anche dal contratto) al cambio del govemo, ri-
guarda la divisione del lavoro tra Parlamento ed esecuti-
vo. Anche senza giungere ad affermare che vi & una «ri-
serva di funzione amministrativa», infatti, non vi & dub-
bio che il Parlamento, in questo caso, ha adottato una
legge con effetti che sono quelli propri di un atto ammi-
nistrativo (il licenziamento) e, quindi, che vi & un ec-
cesso di potere legislativo.

Infine, non va trascurato che la cessazione per legge dal-
I'incarico ha fatto terminare contratti esistenti, che assi-
curavano una pitt lunga durata del rapporto di lavoro.
Ci si pud chiedere se questa invasione legislativa nella
sfera contrattuale sia legittima, oppure non rappresenti
un intervento del Parlamento in un ambito riservato or-
mai all'autonomia privata e, quindi, da regolare con

contratto.

Conclusioni
Con le norme del 1998-99, sono stati dismessi dall'inca-

rico 69 dirigenti generali (circa il 16 per cento del tota-
le) e 91 dirigenti (circa il 2 per cento). I circa cinquan-
tacinque dirigenti di grado pit elevato, che cessano
ogni volta che cade un govemno, quando confermati,
hanno avuto una conferma per ognuno dei cinque go-
vemi che si sono succeduti, con effetti comici, per cui i
pid alti gradi dello Stato, in pochi anni, hanno collezio-
nato cinque decreti di incarico (da parte del govemno
Prodi, dei due governi D’Alema, del governo Amato e
del governo Berlusconi), con relativi contratti.

La norma del 2002 ha prodotto effetti ancor maggiori
perché ha riguardato, mediamente, il 40 per cento dei
posti di dirigenti generali (9) e perché il governo ha af-
fidato, in molti casi, incarichi di durata inferiore a quel-
le massime (3 e 5 anni), spesso di 5-6 mesi.

Una situazione di questo tipo non si registra in nessun
paese industrializzato: 'alta funzione pubblica pud quasi
ovunque essere rimossa, non essendo inamovibile; deve
esserlo con una giusta causa; ma non & nominata per
un tempo determinato (per cui, alla scadenza, cessa dal-
P'ufficio senza alcuna spiegazione).

Questa forma di licenziamento senza giusta causa & peg-
giore del sistema definito delle spoglie. Questo proviene
dall’espressione americana spoils system, che, a sua vola,
proviene dalla frase to the victors belong the spoils: al vin-
citore le spoglie. E un sistema sperimentato negli Stati
Uniti dal 1820 al 1883 in modo sistematico e poi in
forma attenuata. Aveva una giustificazione nobile (la
rotazione negli uffici e la rottura della strutwura di casta
della burocrazia) e una meno nobile (la ricompensa di
servizi partigiani resi ai candidati alle elezioni). Ma que-
sto sistema prevedeva la cessazione del rapporto di lavo-
ro, quando un nuovo partito andava al potere, portando
i suoi fedeli. Invece, il regime italiano non solo consen-
te ad ogni governo di nominare i propri fedeli, ma per-
mette ai ministri di sfruttare la breve durata nella carica
per tenere soggiogato il dirigente. Inoltre, il sistema
americano delle spoglie riguarda, oggi, circa 4500 perso-
ne. E serve a innestare nella burocrazia permanente tec-
nici esterni. Infatti, viene utilizzato da ogni nuovo presi-
dente non tanto per premiare coloro che hanno finan-
ziato la sua campagna elettorale, quanto per dotarsi di
consiglieri tecnici, provenienti dalla think tanks dei due
partiti (Brooking Institution e American Enterprise, innan-
zitutto).

Un'ultima osservazione riguarda le politiche legislative.
Nel breve giro di quattro anni, due diverse maggioranze
si sono dotate di leggi per regolare la dirigenza. Ogni go-
verno si & fomito di poteri ad hoc, lungo la stessa dire-
zione, ma con accenti diversi. Questa generale «mani-
polabiliti» di un assetto che dovrebbe essere stabile, in-
duce a previsioni pessimistiche sul futuro, che potrebbe
essere ancora peggiore, rafforzando il dominio della poli-
tica sullamministrazione. La continuitd dello Stato sara,
dunque, assicurata meno da un corpo di professionisti
scelti sulla base dei loro meriti, che da una classe politi-
ca di amateurs selezionati secondo il criterio del successo

elettorale.

Note:

(8) Sul legame tra incarico e contratto, si veda la gia citaa circolare del
Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio dei ministri del 17 gennaio
2000, per cui i conmawi dei dirigenti generali dovevano contenere una
clausola che subordinava I'efficacia del contrawro al conferimento dell'in-
carico. Questo legame & stato confermato dal regime del 2002. La conse-
guenza & che un nuovo govemo pud disattendere i contratt gid stipulat,
dando provvedimento di incarico e contratto a favore di una diversa per-
sona.

(9) I posti di dirigente generale sono 387. Di questi 232 sono stati confer-
mati, 85 dati ad altre persone; 41 dirigenti sono stati assegnati ad alai in-
carichi, di livello equivalente e 29 hanno avuto incarichi di studio di du-
rata massima annuale. Non si dispone di dadi sui dirigenti.
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