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pib altri Stati possibili. Perd, nel contempo, oramai da qualche decen-
nio, si ¢ aperto un altro problema di prospettiva; ed & la prospettiva
della Repubblica universale » (59),

Oggi, anche a pensare soltanto alla disciplina dell'economia, una
« Repubblica universale » non esiste. Per noi che abitiamo certi terri-
tori d’Europa ¢’¢ 1a Comunita europea; per tutti va ampliando i} suo
ambito, molto gradualmente, un diritto planetario degli affari che
include in s¢, almeno, gli statuti di autoregolazione della lex mercatoria
e le misure eteroposte in sede di Organizzazione mondiale del com-
mercio, che prima disciplinavano i soli scambi di beni, ora regolano
anche 1 servizi ¢ domani si estenderanno, probabilmente, alla concor-
renza. Questi ordinamenti maggiori rispetto agli Stati nazionali hanno
alFinizio ruotato attorno all’esclusivo perno della liberta d'impresa:
successivamente hanno cominciato ad aprirsi, tra difficolta enormi, agh
interessi dei titolart di aleri diritti economici sociali, dai lavoratori ai
consumatori. E cosi per il Trattato di Amsterdam del 1997, che ha
riveduto in molti punti essenziali il Trattato di Roma di quarant’anni
prima; cosi & anche per I'Organizzazione mondiale del commercio, che
non & pit Ia stessa dopo la Conferenza di Seattle del 1999, E come se
le istanze del modello pluriclasse stessero ascendendo a fatica daglt
Stati alle organizzazioni superiori.

Cosa avverrd nella « Repubblica universale », per la disciplina
dell’'economia e per tutto il resto, non ci & dato di prevedere: i nuovi
equilibri verranno «da altre scaturigini, da altre ragioni, in modi
diversi da quelli che oggi stanno negli orizzonti delle nostre imma-
gini » (7).

(%} Esperienza scientifica. Diritto apvministrativo, cit., 378 s.
(™) Op. ult cir, 379.
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1. Non so quanti, anche tra gli ‘specialisti’ dell’impiego pubblico
(che negli ultimi tempi vanno moltiplicandosi, grazie alle riforme degli
anni '90, comunemente conosciute come di ‘privatizzazione’ dei rap-
porti di lavoro nelle pubbliche amministrazioni), sanno che la recente
« rivoluzione copernicana » della legislazione, in materia, ha origini
lontane e costituisce per molti aspetti o sviluppo — seppure non privo
di distorsioni — del pensiero e dell’azione di Massimo Severo Gian-
nini.

Del ‘pensiero’ e della ‘azione’: perché Giannini non & soltanto uno
dei pilt grandi giuristi del Novecento, che ha scritto (anche) sull’im-
piego pubblico pagine importanti deila sua vasta elaborazione teorica
intorno aillo Stato e at poteri pubblici, ma & stato pure alto consulente
del parlamento e del governo, di ministri e di amministratori pubblici;
ha esercitato la professione di avvocato ed ha inoltre ricoperto impor-
tanti incarichi istituzionali, Insomma, ha avuto moltissime occasioni di
sottoporre alla prova dei fatti le sue idee e di arricchirle continna-
mente, coniugando studio ed esperienza, sotto limpulse di una straor-
dinaria curiosita intellettuale,

Une di questi incarichi (forse 'ultimo importante per le nostre
riflessioni) & queilo di Ministro della funzione pubblica: che, sul finire
degli anni 70, lo vede impegnato nell’allestimento di un progetto di

(*) Ove, nelle note, le citazioni non siano precedute dal pome dell'antore, queste
si intendono riferite a M.S. Giannin:.
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riforma amministrativa di ampio respiro (non limitato, ciog, all'im-
piego pubblico), contenuto nel celebre Rapporto sui principali pro-
blemi dell’amministrazione dello Stato (3},

Circa dieci anni prima, Glannini scrive, per la Enciclopedia del
diritio, la memorabile voce Impiego pubblico (teoria e storia} (2), che
va considerata, in assoluto, una delle pietre angolari della conoscenza
della materia e si pone quasi come premessa teorica rispetto alle parti
del citato Rapporto dedicate al ‘personale’: le quali, di quella voce,
paiono costituire, prutatis mutandis, la naturale evoluzione sul terreno
delle proposte concrete.

Nel Rapporto, infatti, si ritrova una delle analisi, per quel periodo,
pil organiche e complete — in guanto molto articolata e ricca di
riferimenti sia storiografici, sia di comparazione con taluni ordinamenti
stranieri — dell’amministrazione italiana: della sua fisiologia e delle
sue patologie. E, con Panalisi, si ritrovano la messa a fuoco dei
problemi e 'indicazione delle possibili soluzioni.

Sono dunque pil che fondate le opinioni, secondo cui il Rapporto
«contiene un programma, analitico ¢ puntuale, per la modernizza-
zione organizzativa dello Stato, alla base di tutte le successive iniziative
di riforma » (*), si da costituire « il punto di svolta nella lunga serie di
tentativi di riforma che si sono susseguiti dalla prima guerra mondiale
in poi» (4).

Secondo I'esplicita intenzione dell’autore, lo scopo del Rapporto &
quelio « ... di rappresentare al Parlamento i principali problemi relativi
alle amministrazioni dello Stato e, indirettamente, anche alle altre
amministrazioni pubblichke, e di chiedere al Parlamento e determina-
zioni di indirizzo che gh competono » (3).

Sarebbe ora che il Parlamento sj pronunciasse secondo un disegno
compatto — sembra voler dire Giannini in via preliminare — perché,
in precedenza, esso « si & trovato a dover adottare decisioni di indirizzo
occasionate dai progetti di legge che via via gli erano presentati, con
esiti finali che non potevano essere se non disaggreganti ». Sicché « vi

(*) Rapporto sui principali problemi dell’ amminisirazione dello Stato. in Foro it.,
1979, V, 289 ss.

(%) Impiego pubblico (teoria e storia), in Enc. dir., XX, Milano, 1970, 293 ss.

{3}« V. Ceruna Ijewwt, Corso di diritto amminisirative, Torino, 1999, XI1.

{Y) 8. Casses, Lo stato dell amministrazione pubblica a venr'anni dal Rapporto
Giannini, in G.d.A., 2000, 99.

() Rapporto cit., 289,
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s0no zome in cui §i registrano indirizzi pelitici contrastanti, altre di
indirizzo politico perplesso, altre di carenza di indirizzo » ().

Ci0, insieme ad altre cause, « talune anche assai lontane », pro-
duce « I'attuale situazione di grave disfunzionamento delle ammini-
strazioni pubbliche, globalmente prese » e suscita « per piit parti di
esse angoscianti preoccupazioni di ingovernabilita » (7).

Egli certo non si nasconde quanto sia difficile, cosi dal punto di
vista istituzionale (a cominciare dal riordinamento di quelli che chiama
«enti infraregionali », specie i comuni), come dal punto di vista
economico e finanziario (« preoccupazione montante per la spesa
pubblica »), riformare le amministrazioni — delle quali il ‘personale’
costituisce un elemento essenziale — ma esprime a modo suo, con una
formula stringata, quasi un aforisma, la necessita e 'urgenza di inter-
venire: « la difficolta del provvedere non & giustificazione del ritarda-
re » (8).

La verita & che il Rapporto racchiude non soltantc una sorta dj

vera e propria summa delle idee di Giannini sull’amministrazione e

sull'impiego pubblico, ma anche una filosofia dell’agire (amministrati-
vo, politico e sociale), suggerita a burocrati, governanti e sindacalisti.

Qui, infatti, egli offre, con le sue tipiche caratteristiche.di agilita
mentale e di incisiva semplicita espressiva, una visione d’insieme dei
problemi amministrativi. Una visione consentita soltanto a chi si sente
anzitutto semplice cittadino, pur se colto e pensoso; e pol, oltre ad
essere giurista di razza, allo stesso tempo ha grande dimestichezza con
la storta delle istituzioni, con la scienza della politica e con la scienza
dell’organizzazione (9),

«La prospettiva — eghi avverte ~ & quella di un ripensamento

-generale della posizione che quesie amministrazioni hanno in uno
- Stato industriale avanzato» (). Anche perché, a suo parere, la
-trasformazione dello Stato si esprime appunto nel cambiamento delle

sue amministrazioni: « lo Stato ha accentuato il carattere, che prima
aveva solo in parte, di azienda di attivita terziaria, sia pure in alcuni

(y Op. ult. cit., 289.

("} Op. I ult cit.

]y Op. i cir,, 290.

() Sottolinea questa interdisciplinarita del suo pensiero anche M. D'ALsgrir,
Per Massimo Severe Giannini, in G.d A., 2000, 222.

()  Rapporto cit., 290.
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casi anche munita dalle leggi di potesta autoritativa per poter imporre
le proprie decisioni mediante comandi unilaterali » (11).

2. Quest’ultima notazione, di grande rilievo, offre lo spunto per
iniziare proprio dalle ‘fonti’ il viaggio attraverso i contributi di Gian-
nini allanalisi ricostruttiva dell’impiego pubblico, non senza una op-
zione metodologica di partenza, che beninteso si ricava pur sempre dal
suo insegnamento circa il modo di impostare analisi del genere: se non
altro perché I'evoluzione dell'impiego pubblico, checché ne dicano gli
storici e gli scienziati dell’organizzazione, coincide in larga misura con
la storia delle sue fonti giuridiche.

E cosi, oggi pill che mai, anche rischiando o strabismo, per capire
il pubblico impiego bisogna avere un occhio al passato ed un occhio al
presente ed al futuro: il cambiamento della materia, infatti — si & gia
detto — ¢ legato a grandi trasformazioni istituzionali (« ... ristruttura-
zione dello Stato, da un lato (*?), ... riforma degli ordinamenti territo-
riali infraregionali, dall’altro » (13)}, che richiedono sempre tempi
lunghi.

E vero: secondo il Giannini operatore, « saggezza imporrebbe che
si considerasse chiuso il passato e aperto il solo provvedere al futuro »,
ma & altrettanto vero che i} Giannini studioso ha sempre testimoniato,
con i suoi scritti, con il magistero della cattedra e con i suoi interventi
al mille convegni e seminari, che il giurista dev’essere anzitutto uno
storico che interroga il suo tempo, scrutandone I’organizzazione so-
ciale nelle forme giuridiche, ma anche al di 12 di queste.

Per un verso, allora, & necessario guardare al passato, alla storia
delle istituzioni e delle fonti che ne hanno man mano disciplinato
Pattivita, dando luogo al continuo stratificarsi, tra Paltro, delle regole
sulimpiego pubblico. Qui Giannini ajuta molto, con la sapienza del
giurista che, appunto, sa essere anche storico, a ricostrisire un quadro
completo, che ha tratti antichi e tuttavia destinati a rimanere a lungo
quasi immutati: proprio perché la trasformazione dello Stato in
« azienda di attivitd terziaria » & lenta, graduale e non lineare.

Per un altro verso, ¢ naturale guardare al presente ed al futuro:
perché, come ricordato, molti dei cambiamenti del 2000 — invero, a
tuttoggi, pin virtuali che reali — sono il portato, pur se talora distorto,

(Y Op. it cit., 291.
(Y Op. it cit., 290.
"y Op. ult. cir., 289.

e
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della visione moderna che Giannini ha degli assetti amministrativi in
rapporto all’articolarsi, sempre pilt complesso, degli interessi della
collettivita.

Nel pubblico impiego, peraliro, se si osserva I'attuale trasforma-
zione delle fonti tradizionali (leggi e regolamenti), ci si accorge —
come si & avuto modo di dire qualche anno addietro (14), con un utile
gioco di parole — che i nuovi strumenti di regolazione consensuale
{definiti dalla legge, senza mezzi termini e senza troppo rigore tecnico-
giuridico, « contratti collettivi ») finiscono con I'essere, almeno nelle
intenzioni del legislatore, le principali fonti della trasformazione (15):

-devono ciot fare da ‘grimaldelli’ per penetrare nella cittadetla fortifi-
‘cata del pubblico impiego, cambiandone al fondo la logica givridica, e
‘per innescare cosi - quasi magicamente, direi — circoli virtuosi di
“innovazione, efficienza ed economicita (16),

Esaminare 1l contributo di Giannini alla lettura del sistema delle
fonti che regolano i rapporti di pubblico impiego, significa allora, si
diceva, anzitutto porsi nella prospettiva storica atiraverso la quale egh
osserva linsieme, non sempre chiaro, delle discipline di settore: una
lettura complessiva che non trascura mai di guardare attentamente alla
giurisprudenza (soprattutto, ma non solo} amministrativa (7). Quella
giurisprudenza che, in oltre un secolo di storia unitaria, si & confrontata
con le norme legislative e regolamentari, determinandone non di rado
la modificazione: ora sostanziale (cio® nella concreta applicazione),
ora addirittura formale, quando arriva a condizionare le scelte dello
stesso legislatore.

Giannini sottolinea, fin dalla sua prima riflessione teorica, che la
legistazione sull'impiego civile dello Stato, grazie anche all’apporto
massiccio della stessa burocrazia ministeriale, ben presto finisce col
diventare «la legislazione pilota relativa all'impiego pubblico». A
dispetto della posizione del Consiglio di Stato. che invece aveva
sempre ribadito P'inapplicabilitd ai rapporti di impiego pubblico con

(*) M. Rusaano, La riforma del lavoro pubblico: fonti della trasformazione e
trasformazione delle foni, in Gior. dir. lav. rel. ind., 1996, 245 ss.

(**) T.Treu, La contrantazione collettiva nel pubblico impiego: ambiti e struttura,
in Giorn. dir. lav. rel ind., 1994, 1 ss.

(%) A. Maresca, Le trasformazioni dei rapporti di lavoro pubblico e il sistema
delle fonti, in Giorn. dir. lav. rel. ind., 1996, 183 ss. 8i veda anche Corte cost., 16 ottobre
1997, n. 309, in Arg. dir. lav., 1998, II, 289 ss.

(*) Trascorrendo «tiante ore solo a leggere sentenze »: cosi Discrezionalitd
amministrativa e pluralismo, in Quaderni del pluralismo, 1984, 106.
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enti diversi dallo Stato della normativa concernente gli impiegati civili
dello Stato, «in fatto la legislazione statale & stata sempre la legisla-
zione pilota, tanto che il Consiglio di Stato ha dovuto, alla fine, dire che
in essa quanto meno si contengono i principi generali della materia:
quindi non applicabile per analogia se non nei limiti ristretti or dett,
ma fonte di integrazione in quanto contenente i principi della mate-
ria » ('*). Da qui la granitica unitarieta giuridica che I'impiego pubblico
assume € in maniera tralaticia conserva.

Giannini & un attento analista dell’evolversi di questa legislazione,
la cui vicenda cosi « finisce col coincidere con quella dell’istituto nel
suo complesso » (1%), Di tale vicenda eghi individua diverse fasi, che si
possono utilmente richiamare in via di grande sintesi.

La prima fase, che comincia negli anni immediatamente successivi
all'unita d'Italia, in cui la legislazione statale si caratterizza per piceoli
e limitati interventi, ispirati al modello al guale era improntato il
complesso normativo che regolava il fisco: quelio del « diritto privato
speciale », « ... sicché il rapporto d'impiego pubblico era concepito
come un rapporto, secondo 'ordine concettuale dell’epoca, di locario
aperarum, ma corredato di un insieme di tratti particolari » (2¢),

Inizialmente, questi interventi legislativi di disciplina de} rapporto
riguardano solo quella parte di dipendenti pubblici che, per le man-
sioni cui & adibita, viene ad essere titolare di organi o, quanto meno,
addetta ad uffici di organi che svolgono attivita considerata esercizio di
funzioni pubbliche. Tutti gli altri dipendenti sono ancora legati all’am-
ministrazione da un rapporio di tipo privatistico di diritto speciale,

Una differenza, quest'ultima, tra ‘livelli’ di personale, che viene
man mano superata fino a scomparire, anche sotto la pressione sinda-
cale dei dipendenti collocati ai livelli pid bassi. Alla fine, facendo leva
sul principio di legalitd, & la giurisprudenza amministrativa ad operare
« una ricucitura, che viene a dare al rapporto d’impiego pubblico... una
fisionomia abbastanza precisa » (21): riconducibile, a questo punto, ad
una vera e propria « fattispecie tipica » ed unitasia.

La commissjone Ranelletti allora — siamo nel 1918 — incaricata
di elaborare dei testi normativi per mettere ordine nella materia, si
trova a svolgere un compito relativamente facile: codificare e stabiliz-

(%) Impiego pubblico, cit., 296.
0%y Op. uls. cit, 297.

() Op. lc. ult cit..

*1Y  Op. uit. cit, 298,
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zare il dato giurisprudenziale e, per questa via, formulare due progetti,
iquali — andato nel fratiempo al potere il fascismo — diventano i dIg.
11 novembre 1923, n. 2395 e 30 dicembre 1923, n. 2960: il primo
sull’ordinamento gerarchico nelle amministrazioni statali; il secondo
sullo stato giuridico degli impiegati civili dello Stato.

Alla stregua di questa legislazione, & possibile teorizzare il rapporto
di pubblico impiego facendo perno sui concetti classici, di matrice te-

desca, di « supremazia speciale » del’amministrazione, da un lato, e di
-« soggezione speciale » del dipendente, dali’altro: esso & regolato dalla

legge, che ne costituisce I'unica fonte di disciplina, a garanzia della « in-
permeabilith burocratica » alle invadenze della politica.

La giurisprudenza amministrativa possiede, a questo punto, tuttj
gl elementi, normativi e dogmatici, per enucleare il complesso dei
tratti tipici della relativa fattispecie ¢ di quanto ad essa fa da contorno:
a) il concorso, quale mezzo di selezione dei soggetti da assumere nelle

‘amministrazion pubbliche; 5) Patto di nomina, quale titolo giuridico

da cui il rapporto trae origine: ¢) il rigido sistema degli avanzamenti
in carriera; d) la minuziosa regolazione dei “fatti’ modificativi del
rapporto; ¢) la diversa rilevanza formale delle attivita impiegatizie ‘di
fatto’; f) Ia centralita del’esercizio autoritario del potere disciplinare;
g) Uestinzione del rapporto d'impiego solo per I'avverarsi di eventi
formalmente previsti, circostanziati e motivati; k) la fissazione nor-
mativa delle retribuzioni ¢ dei relativi criteri di misura; {) ’ampia
discrezionalith dell’amministrazione nel conferimento deila titolarita
dell'ufficio (o nell’applicazione all'ufficio come addetto); ) infine: la
gestione unilaterale, da parte dell’amministrazione, mediante provve-
dimenti, di ogni vicenda del rapporto stesso. Il quale, sul piano
teorico, va ricostruendosi come « rapporto di servizio », per distin-
guerlo dal « rapporto d’ufficio » (o ‘organico’), che comunque prevale
perché esprime, nell’ordinamento penerale, I'identificazione (interna
all’ordinamento amministrativo) del funzionario con l'organo di cui &
titolare.

Si tratta di un «sistema tendenzialmente universale », osserva
Giannini, fondato « su un’interpretazione rigoristica del principio di
legalita, che lega fortemente I'amministrazione ma anche il dipen-
dente, non consentendo di climinare I'inefficiente, ma neppure per-
mettendo di valorizzare chi ¢ particolarmente capace » (%),

La rigidita del sistema porta, infatti, il legislatore ad adottare

() Op. wlh. cit, 299,
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formule anomale e I'amministrazione a non farsi tanti scrupoli sulla
‘necessitd’ di creare prassi applicative sostanzialmente non proprio
ortodosse, ma indispensabili alla gestione pratica dei problemi quoti-
diani del personale, ¢ in ogni caso coperte dal rispetto ineccepibile
delle forme giuridiche.

La giurisprudenza reagisce con fermezza, sostenendo il principio
secondo cui il rapporto di impiego e di lavoro con un ente pubblico
& da qualificare sempre pubblico. Indirizzo, quest'ultimo, che viene a
colpire, in particolare, ghi enti pubblici imprenditoriali, i quali consi-
derano assolutamente inadatto al loro operare quello che ormai si pud
definire il diritto dell’impiego pubblico via via formatosi: tanto che
quando, nel 1926, viene introdotto il sistema sindacale corporativo,
chiedono (ed ottengono) di essere assimilati agli imprenditori privati,
in modo che «essi e i loro dipendenti potessero essere inquadrati in
associazioni sindacali riconosciute, essendo cosi legittimati a regolare
con contratti collettivi i propri rapporti d’impiego ¢ di lavoro » {#3).

La terza fase dell’evoluzione storica si caratterizza dungue per la
divisione in due settori dell'impiego con gli enti pubblici: quelo con gli
entl imprenditoriali, da un lato, dove i rapporti di lavoro sono di diritto
privato e si possono quindi stipulare contratti collettivi con i dipen-
denti, sindacalmente rappresentati per legge, secondo le regole del
diritto corporativo; quello con gli enti pubblici non imprenditoriali,
dall’altro, che mantiene i tratti tipici prima sintetizzati ed 2 disciplinato
in tutto e per tutto da atti normativi.

Questa ¢ ancora la situazione alla meta degli anni "50 e non viene
nella sostanza modificata, giuridicamente, neppure dalla c.d. riforma
del 1955-1957, 1e cui norme confluiscono nel testo unico sull'impiego
civile dello Stato, emanato con d.P.R. 10 gennaio 1957, n. 3.

Tuttavia Giannini non manca di mettere in rilievo che, nel mutato
quadro politico e istituzionale (dopo I'abrogazione dell’ordinamento
corporativo nel 1943 e avvento della Costituzione repubblicana nel
1948), proprio da questa data ba inizio « Ia CONVErgenza... tra rapporto
d'impiego e di lavoro pubblico e rapporto d’'impiego e di lavoro
privato » (2¢). Convergenza -— si pud oggi aggiungere — destinata a
realizzarsi compiutamente, a distanza di una quarantina d’anni, con il

() Op. e wlt. cir.
(*y  Op. wit. cit., 300.
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g 3 febbraio 1993, n. 26 {(25), pia volte modificato a tappe successive
ho ai giorni nostri. 3 o
Con i} termine convergenza, da lu spesso ut:hzzato,. G:a-m.um
escrive, con efficace sintesi terminologica, il « processo di avvicina-
fnento » tra rapporto di pubblico impiego e rapporFo di lavorq prlva.t(\),
«che pud di certo essere portato fino ad un punto (311 notevole m-tf.:nsna,
ina che non pud mai tradursi in una totale coincidenza o addmtturg,
alla fine, in una assoluta identitd tra i due tipi di rapporto.‘ I guali,
nche dal punto di vista fenomenclogico, si muovono in ogni caso su
oiani diversi e ad interessi diversi sono funzionali (26).

Sta di fatto che, a partire dalla seconda metad degli anm '70,
sebbene attraverso leggi parziali o settoriali, il processo di avvic}na-
mento subisce una notevole accelerazione, anche perla fort(f, pressione
-delle pilt importanti confederazioni sindacgli: le c_;uali, fgru del soste-
gno ottenuto dal legislatore nel settore privato (in partxcola.re con Eo_
statuto dei lavoratori e con lo sviloppo di un moderno sistema di
" relazioni industriali, del quale sono protagoniste} pongono con deci-
sione il problema della riforma strutturale delle ammipistrazmm pub-
bliche per la modernizzazione del paese ¢ chiedono di concertarne, e
:persino di negoziarne, i contenuti essenziali con il governo. _

Va pertanto collocato propric intorno alla metd degli anni ’_70
I'inizio di una quarta fase evolutiva dell'impiego pubblico, caratte.rlz-
zata dalla centralitd di quella che — forse in modo un po’ sbrigatr'vo,
ma parecchio atlusivo — viene chiamata « la conirattazione coliettiva
del pubblico impiego » (7). .
Giannini, nel suo Rapporto, parlando del ‘personale’ pubblico,
--dedica un certo spazio {non ampio, per la verita) alla contrattazione, -
“ma non & facile decifrare il suo pensiero sulla coerenza logico-giuridica

(2*) Una lettura critica del percorse riformatore & espressa da S. Cassese, /]
sofisma della privatizzazione del pubblico impiego, in Riv. if. dir. lav., 1993, I 287‘ sS.
(**} Per una ricognizione dei principali problemi derivanti dall’unlﬁc.aqone
normativa tra impiego pubblico e lavoro privato cfr. gli atti della Commlssxoge
nominata dal Ministro della funzione pubbiica Sabino Cassese e composta da Mario
Rusciano (presidente), Matteo Dell’Olio, Raffaete Fogiia, Edoardo Ghera, Umb.erto
Romagneli, Tiziano Treu, Lorenzo Zoppoli, in Presidenza del Consiglio, Dip. Fu.nzmncf.
Pubblica, La riforma della pubblica amministrazione {atti delle Commissioni e dei
Comitati di studio), U1, /I nuovo rapporto di lavore del personale delle amministrazioni
pubbliche, 1994, 251 ss. .
{*"} Comincia cosi la fase da « separati in casa » di javoro privato e pubblico
impiega, secondo la posizione disincantata di U. Romacnouw, I lavere in Halie (un
giurista raccomnta), Bologna, 1995, 214 ss.
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di annoverare P« accordo sindacale » o, se si vuole, il «contratto
collettivo » tra le fonti giuridiche dei rapporti di lavoro nelle pubbliche
amministrazioni. Piii chiaro & il suo pensiero sull’utilitd — come dire:
sull’'opportunita politica — di ‘sostenere’ comunque il ruolo parteci-
pativo del sindacato nel pubblico impiego.

In altre parole, certamente egli avverte che « la materia afferente
al personale statale & entrata in una nuova fase con 'introduzione della
contrattazione collettiva » (*), ma non affronta lo spinoso (e ancora
oggi tutt’altro che risolto) problema teorico dell’ambigua ‘natura’ e
della molteplice ‘funzione’ del contratto collettivo nel pubblico im-
piego.

Da Ministro della funzione pubblica, quasi a volersi deliberata-
mente limitare ad accettare -— si potrebbe dire: con il realismo del
politico, piit che con il rigore del giurista — Pavvento della contratta-
zione come dato empirico ormai acquisito, Giannini, nel Rapporto,
preferisce porte in rilievo il cattivo uso che viene fatto dei contenuti
contrattuali: sia quando questi dagli accordi vengono trasferiti in atti
legislativi, sia quando invece sono gli accordi a non tenere nel debito
conto principi e direttive che evidentemente egli ritiene degne di
maggiore attenzione ¢ rispeflo.

Cosi, ad esempio, citando il parere del CneL 21 gennaic 1978, n.
163/112 — che «raccomandava una graduale armonizzazione legisla-
tiva tra settore pubblico e settore privato», come pure «soluzioni
ordinate all’efficienza dell’amministrazione, adozione di una omoge-
nea sede di negoziazione (ossia 1 comparti), qualifica funzionale, una
legge quadro per I'tmpiego pubblico » — egli rileva che « con le leggi
1979, n. 42, 1979, n. 49 e n. 101 si & provveduto, in cattiva aftuazione di
queste idec direttive, per le amministrazioni avtonome delle ferrovie,
delle poste e dei telefoni di Stato » (29), E, pilt avanti, ricordando taluni
disegni di legge « in materia di ‘delegificazione’ (alias, attribuzione alla
sfera della contrattazione) », egli rileva che essi « sono andati oltre 1
principi dell’art. 9 della legge del 1975, n. 382, e che lo stesso nnovo
principio della qualifica funzionale, ha ricevuto, nella medesima sede e
altrove, applicazione oscura ¢ sovente contraddittoria (... accordi per il
personale del parastato ¢ per i dipendenti degli enti local, nei quali si
¢ fatto malgoverno del principio della qualifica funzionale... ». E con-
clude, sconfortato: « queste constatazioni spiacevoli mostrano che né

(**)  Rapporto cit., 298.
(*)  Op. ult. cit., 299; mio il corsive.
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lo Stato, né i comuni, né le associazioni sindacali dei lavoratori hanno
saputo procedere con chiarezza » (30),

Giannini non appare dupque ottimista suile effettive potenzialita
positive della contrattazione collettiva a riformare 'impiego pubblico

*{o addirittura I'amministrazione), perché & consapevole che essa & uno

strumento non appropriato rispetto all’obiettivo; coerentemente, perd,
neppure si esprime in negativo circa Putilitd di una «legge quadro
sull'impiego pubblico » (se non aliro perché destinata proprio a chia-
rire con precisione limiti e procedure della contrattazione), della quale
all’epoca molto si parla, specie nell’ambito delle confederazioni sinda-
cali, e della quale anzi comincia gid a circolare qualche progetto.

Dei tre gruppi di norme che dovrebbero comporre la legge quadro
— sempre ancora in forma di progetto — sono appunto quelle sui
procedimenti di contrattazione che per Giannini risultano determi-
nanti: aitraverso le modalitd di composizione della delegazione pub-
blica, a cui ¢ affidata I'indicazione delle compatibilita finanziarie, pud
imprimersi una direzione unitaria della finanza pubblica. « Questa
parte, quale che sia 'assetto da dare all'impiego pubblico, sembra che
comunque vada conservata in quanto collega il settore lavoro al
governo generale della finanza pubblica, che spetta allo Stato in base
alla costituzione materiale » (31). '

Quando comunque esprime il suo pensiero, a distanza di alcuni
anni dall’approvazione della legge 29 marzo 1983, n. 93 (%) — intito-
lata appunto « legge quadro del pubblico impiego » ~- eghi afferma che
« molto faticosamente, tra continui sbandamenti sindacali ¢ di parte
pubblica (cioé le varie amministrazioni pubbliche) si sta ora attuando
questa nuova riforma, che ha il pregio di aver introdotto uno stru-
mento di conformazione unitaria della materia dell’impiego pubblico,
anche se non disgiunta da numerosi difetti, specie funzionali » (3%).

In effetti, la valutazione complessiva della legge quadro, da parte
di Giannini &, in un primo tempo, positiva. Nel 1983, poco dopo
Papprovazione della legge, afferma che « la legge quadro introduce...

~-la terza riforma dell'impiego pubblico che si sia avuta dopo la Costi-

tuzione repubblicana » e che essa affronta le varie questioni tecniche

(*®  Op. lc. ult cit; mio il corsivo.

'Yy Op. lc. ult cit

(32} Per un commento a tale legge si veda M. Rusciano - T. Treu, La legge-
quadro sul pubblico impiego, Padova, 1985,

(3%} Diritto amministrativo, 1, Milano, 1993, 383.
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«in modi... abbastanza ingegnosi ». Egli ritiene «sia il riparto delle
materie tra atto normativo e accordo, sia i procedimenti di contratta-
zione e di recezione... soddisfacentemente regolati ». Le difficolta le
vede altrove, individuandone essenzialmente tre: « applicazione della
legge quadro richiede sindacati aventi alta consapevolezza e Tespon-
sabilita; richiede un organo dello Stato munitissimo, quale dovrebbe
essere il Dipartimento della funzione pubblica; 'ordinamento del
personale per qualifiche funzionali e profili professionali... non puod
essere attuato in modo decentrato e va gestito sotto una supervisione,
$€ non proprio un controllo, centralizzati » {34).

Daopo soli cinque anni, il bilancio che Giannini traccia dellalegge
quadro non & pill tanto positivo. In una conversazione con Marco
D> Alberti ¢ Antonio Lettieri (%), dice che essa « & divenuta poco pit
di una cornice »; sottolinea che la distinzione tra legge e contratto non
¢ rispettata e che ghi accordi migliori — come il primo accordo
intercompartimentale, definito eccellente — rischiano di rimanere un
« fatto utopico »,

Certamente tutte queste affermazioni {positive e negative) vanno
storicizzate, perché partono da una visione dell’amministrazione an-
cora gestita secondo un modello che dal centro governa tutto, o quasi.
E infatti un modello costruito, da un lato, sulla preoccupazione di
controllare, prima di ogni altra cosa, ovviamente, la spesa pubblica,
vero punto critico e dolente gia in quel periodo (siamo infatti ancora
molto lontani da taluni concetti attuali come « autonomia finanziaria »
delle amministrazioni, « attribuzione di budger » « federalismo fiscale »
ecc.) e, dall’altro lato, sulla parallela richiesta al sindacato di favorire
i disegni di razionalizzazione: attraverso la conclusione di accordi
rispettosi delle diverse competenze e attraverso 'invenzione di nuovi
istituti ispirati all’efficienza organjzzativa.

Le medesime affermazioni, tuttavia, toccano tutti i principali pro-
blemi del rapporto dialettico governo/sindacato, destinati a fare da
sfondo allo stesso processo riformatore degli anni *90.

Con tutta probabilita, in quel periodo, Giannini vive il tipico
conflitto interiore dell’« intellettuale di sinistra » degli ultimi decenni
del *900: per un verso, avverte la necessitad di rinnovamenti profondi

(*} Considerazioni sulla legge quadro sul pubblice impiego, in Pol. dir., 1983,
551 ss.

(*)  Miseria ¢ potere delle pubbliche amministrazioni, conversazione con M.
D’Alberti ¢ A, Lettieri, in Sinistra ‘80, 1988, n. 10-11-12.
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negli assetti del potere pubblico ed & pessimista sulla possibilita che il
legislatore riesca da solo a realizzarli, visti gli esiti negativi dei prece-
denti tentativi di riforma. Non per niente egli ricorda che « hanno
concorso a tali esiti le nuvole di leggi e leggine, costituenti 1a percen-
tuale maggiore dell’attivith normativa del Parlamento » — che hanno

“finito col sabotare i principi — «e la conseguente giurisprudenza

amministrativa, che ha, ove ha potuto, pereguato le conseguenze di

“sperequazioni fatalmente da una legislazione episodica e settoriale

introdotte » (*¢). Ed allora egli crede idealmente nella possibilita che
tali rinnovamenti possano essere realizzati con apporto decisivo delle
organizzazioni sindacali (specie confederali, grazie alla maggiore am-
piezza degli interessi collettivi e diffusi che rappresentano, a differenza

‘dei sindacati autonomi).

Ma poi, per un altro verso, coglie I'incapacitd (o magari Pimpo-
tenza, visto che il sindacato, per natura, anche quando vuole essere
consapevole e responsabile, deve pur sempre fare i conti con la sua
base} delle organizzazioni medesime a mantenere fino in fondo, con
rigore, tenacia e chiarezza, ghi impegni di riforma pid volte annunciati,
non di rado con toni pieni di enfasi.

Insomma, il conflitto interiore di Giannini sembra nascere dal
fatto che, col tempo, guardandosi intorno, egli si fa sempre meno
ilfusioni: non riesce cioé a intravedere c/fi ha davvero, ad un tempo,
Vinteresse ¢ 1l potere reale di fare una vera riforma dell’amministra-
zione ¢ dell’impiego pubblico.

A dire il vero, di illusioni egli non se ne & mai fatte troppe: risale
addirittura alla seconda meta degli anni 50 ’affermazione, secondo cui
«la casta burocratica & riuscita a dar corpo ad una legisiazione di

specie che, mentre aumenta smisuratamente il potere discrezionale dei
“dirigenti, nello stesso tempo, con la sua complicatezza, costituisce una
“barriera di difesa, sia dal punto di vista sostanziale, in quanto crea una

si complessa trama di diritti quesiti, da rendere problematico qualsiasi
ritocco o revisione di norme; sia dal punte di vista operativo, in quanto
per penetrare in una tale legislazione occorre una chiave, che & perd
depositata presso gli stessi interessati » {37).

Certamente il sindacato - attraverso le forme pill svariate di

(*) Rapporto cit., 299.

(*") Le incongruenze della normazione amministrativa e la scienza dell'ammini-
strazione, In questa Rivista, 1954, 303. 1! concetto & ripreso in Diritto amministrative cit.,
381.
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partecipazione, o magari anche attraverso un sistema di contrattazione
adatto al ruolo del’amministrazione pubblica (**), ed alla relativa
concezione costituzionale, racchiusa nell’art, 97 della Carta — sarebbe
tra i pochi a poter fare da contrappeso alla « casta burocratica »- alla
pressione della quale, com’® noto, & difficile per chiunque resistere, a
cominciare proprio dagli uomini di governo. Ma Giannini rileva con
una certa amarezza, alla fine degli anni *70, che nell’impiego pubblico
il sindacato medesimo — e qui forse si dovrebbe capire meglio « quale
sindacato », a fronte della costellazione dej ricordati « sindacati auto-
nomi », dominante nel lavoro pubblico — & stato Spesso attento a
garantire ai propri iscritti microvantaggi di carattere prevalentemente
retributivo, piuttosto che a tenere uno sguardo d'insieme su) buon
funzionamento dell’amministrazione.

Egli, perd, non manca di riconoscere che i pil significativi tentativi
di riforma degli ultimi anni sono stati fatti con Pappoggio del sinda-
cato. E infine, quando diviene attore del cambiamento, sottolinea che
« la collaborazione con le associazioni sindacali dei lavoratori potrebbe
dare in questo campo apporti fruttuosi» (*) (sta parlando della
riduzione dei « costi occulti », un problema tutt’altro che secondario
per la macchina amininistrativa).

E sorprendente quanto questo atteggiamento, non proprio chiaro
e lineare, di Giannini sul sindacato e sulla contrattazione sia provvisto
di una singolare attualiti: chi infatti riesce ad avere, oggi come oggi,
una posizione precisa — ascrivibile alla fede nelle idee o all’assedio dej
fatti — sulla natura, sui contenuti e sui Hmiti della « partecipazione
sindacale » alla regolazione ed alla gestione dell'impiego pubblico?

3. I discorso su una vera riforma degli apparati pubblici, com-
prensiva dell'impiego pubblico e, quindi, concertata con il sindacato
confederale — riforma annunciata da quasi tutti i governi del secondo
dopoguerra e realizzata, almeno sulla carta, soltanto in quest’ultimo
decennio — & tutto imperniato, tra I'altro, sulla necessita di mtrodurre,
nell’amministrazione italiana, nuove « tecniche di organizzazione »: le

(*)  Per una valutazione dell’esperienza contrattuale, L., Zorrov, Contratiazione
¢ delegificazione nel pubblico impiego, Napoli, 1990, nonché i volumi pubblicati per il
Progetto finalizzato « Organizzazione e funzionamento della pubblica amministrazio-
ne $ del Cwr, diretto da S. Cassese, e curati da M. Rusciano e L, Zoppotli, Il lavore
pubblico, Bologna, 1993 e Lo « spazio negoziale » nella discipling del lavoro pubblico,
Bologna, 1995,

(*} Rapporto cit., 293,
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quali — ricorda Giannini — costituiscono «il settore di maggior
carenza delle amministrazioni pubbliche ». Carenza alla quale « sono
da imputare le immagini popolari delle organizzazioni pub.bl.ic:he2 come
composte, secondo 1 ghudizi pilt spinti in negativo, di inetti e d}
fannulloni, ¢ secondo quelli piti in positivo, di tardigradi e di cultori di
formalismi » (49).

Balzano subito cosi in primo piano la nozione e la logica della
‘organizzazione” che sono sempre centrali, owiamentc, q:uando si
parla di lavoro, ma sono addirittura fondamentali quando si pa'r]a di
riforma del lavoro pubblico, specie nell’elaborazione di Giannini, che
alla scienza dell’organizzazione di frequente si richiama.

Pet meglio intendersi sui concetti, perd, ¢ forse utile premettere
che 'espressione « organizzazione amiministrativa » non vier}e in ge-
nere usata con significato univoco nel linguaggio giuridico e in quello
delle altre scienze sociali. Anzi, si potrebbe dire che Fequivoco &
persino costituzionalizzato: nell’art. 97 della Carta, ir_1ffattil, s% afferrr}a
che « i pubblici uffici sono organizzari secondo disposizioni di legge in
modo che siano assicurati il buon andamento e U'imparzialith del’am-
ministrazione ». .

H cosi, tanto per fare solo qualche esempio, 'equivoca espressione
pare riferirsi: a volte all’organizzazione istituzionale dello S.tato, n
sostanza alP'articolazione dei suoi poteri; altre volte ai grandi agpre-

gati, in orizzontale e in verticale, del potere esecutivo e degh enti

locali; altre volte ancora all’assetto concreto degh uffici nei quali il
personale & distribuito e lavora. .

In quest’uitima accezione, poi, viene usata promiscuamente per
designare ora Particolata prefigurazione formale degli uffici secondo
distinte funzioni e competenze, ora I'insieme coordinato di metodi e
tempi di lavoro, con il relativo reale utilizzo di risorse umane profes-
sionalmente adeguate, '

In questa sede & chiaro che interessa riflettere piti che altro sugli
atteggiamenti di Giannini rispetto all’ultima accezione, ciog ail’qrga-
nizzazione degli uffici ed agli intrecci della medesima con I'organizza-
zione del lavoro burocratico.

Ancora una volia bisogna partire dal Giannini storico dell’ammi-
nisirazione per comprendere a fondoe le ragioni delle scelte organizza-
tive dell’amministrazione italiana, in genere e con particolare riguardo
alla gestione del personale. Anche perché egli ne tratta senza pregiu-

(9 Op. ult. cit., 29%.
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dizi ideologici e con la consapevolezza che Poggettivith dei modelli e
degli interessi tecnico/organizzativi & solo presunta, perché spesso i
medesimi modelli e interessi hanno le loro radici essenzialmente in
ragioni storico/politiche di varia origine e natura, pill 0 meno com-
mendevoli: tali comunque da giustificare quelle immagini popolari
negative dell'amministrazione,

« Secondo un’opinione diffusa tra i cultori di scienze dell’organiz-
zazione — avverte lucidamente Giannini — la ragione prima risiede-
rebbe nel fatto che aj problemi di tecniche di amministrazione non si
¢ pensato che assai poco, o si & pensato senza metodicitd o senza
perseveranza, come sarebbe mostrato da quei casi — talupe ammini-
strazioni militari, taluni uffici di aziende antonome, taluni organi statali
locali del centro-nord, taluni comuni medi, talune regioni del nord —
nei quali, per aver invece pensato, si sono costituite delle amministra-
zioni, relativamente all’Italia, efficienti » {<).

Risultato innegabile & che ¢’z un abisso, quanto ad efficienza e
produttivita, tra organizzazione pubblica e organizzazione privata.

Per la veritd Giannini, prima ancora di pensare a quanie cose si
dovrebbero fare per introdurre vere « tecniche di amministrazione »,
adeguate ai bisogni della collettivita, si pone giustamente il problema
di stabilire criteri per disegnare i confini stessi della « pubblica ammi-
nistrazione », che sono meno rigidi di quanto si pensa e la cui preci-
sazione si pone, logicamente, quale presupposto di ogni discorso in
materia di organizzazione amministrativa.

Gia nel 1958, la sua voce Amministrazione pubblica per la Enci-
clopedia del diritto (+2) inizia con il riferimento alla concezione ‘quan-
titativa’, comune ai giuristi dell’800, per i quali 'espansione dei com-
piti, e quindi dell'importanza, che le amministrazioni pubbliche
avevano assunto, anche da un punto di vista giuridico, nel corso del
tempo, avrebbe determinato un correlativo aumento di attenzione da
parte del legislatore e, conseguentemente, di produzione normativa
nel settore amministrativo,

Questa concezione & stata poi sottoposta a revisione ¢ ha preso
piede « un orientamento volto ad attribuire alla nozione di pubblica
amministrazione il carattere della storicita ». « Non vi sarebbe dungue
—- continua Giannini — una continuitd di sviluppo quantitativo,

('Y Op. lc. uir. cir,

(*3}  Voce Amministrazione pubblica {Premessa storica), in Enc. dir., T}, Milano,
1958, 231.
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quanto piuttosto uno o pit salti qualitativi: a determinati momenti gli
ordinamenti generali necessari, quantomeno nell’esperienza politica
dell’occidente, cambiarono la loro struttura, attribuendo separato ri-
lievo giuridico a gruppi di uffici che si raccolsero sotto il nome di
‘pubblica amministrazione’ » (#3),

Vicenda, quest’ultima, che per Giannini non presenta difficolth
interpretative, sempre che si accolga la distinzione tra apparato am-
ministrative pubblico e pubblica amministazione in senso proprio,
intendendo per apparato amministrativo « semplicemente ogni ordi-
nazione di servizi di persone ¢ di servizi di mezzi (servizi personali e
reali), organizzato secondo un disegno preventivo » (44),

E proprio P'uso dell’avverbio ‘semplicemente’ a sintetizzare con
efficacia il suo pensiero sul reale rapporto ira organizzazione della
pubblica amministrazione e sirumenti di gestione del personale. Se,
invero, 'apparato ¢ quell’insieme di risorse umane e strumentali di cui
egli parla, definendolo « azienda di attivita terziaria », 1a differenza con
una qualsiasi « azienda terziaria privata » sta tutta nel disegno preven-
tivo: che, con riguardo all’amministrazione, involge principi costituzio-
nali e valori certamente estranei all’esperienza privatistica, ma non
implica, di per sé, un determinato modelio rigido di amministrazione e,
con esso, una disciplina rigida dei rapporti di lavoro.

L’esperienza di questi ultimi anni, infatti, pur con tutte le sue
contraddizioni, insegna proprio che la riluttanza della pubblica ammi-
nistrazione alle nuove teeniche di organizzazione e di soddisfazione
dell'utenza & il portato di un blocco culturale e non di ostacoli, per cosi
dire, strutturali.

La stessa impostazione e Vapplicazione di una legge importante,
quale quella det 7 agosto 1990, n. 241 {contenente « nuove norme i
materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai
documenti amministrativi »), ad esempio, dimostrano come il ricorso a
comrmistioni strumentali tra diritto pubblico e diritto privato e 1'uti-

hzzo di tecniche nate in seno alla scienza dell’organizzazione, di

matrice privatistica, siano compatibili con il raggivngimento di fini
pubblici e possano pure agevolare, in una societd complessa, la piena
attuazione di precetti costituzionali {art. 3, comma 2 e art. 97 della
Costituzione).

Tatto sta ad adottare le giuste misure per far funzionare, anche nel

(43} Op. wit cit., 231.
(*} Op. uit cir, 232,
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contesto pubblico — adeguandole pertanto alle reali esigenze delle
diverse amininistrazioni pubbliche, la cui specialita & insensato negare
pregiudizialmente — le tecniche nate sul terreno deli’organizzazione
produttiva privata,

Volendo sintetizzare il disegno complessivo tracciato da Giannini,
tali misure si possono, in sostanza, raggruppare in tre grossi aggregati:
a) misure di incremento dell’efficienza; b) sistemi di controllo del
funzionamento di uffici e servizi; ¢) interventi formativi,

a) A titolo esemplificativo si pud qui ricordare che, tra le prime
misure, Giannini considera anzitutto gli « indicatori di produttivita »
(che sono cosa diversa dagli indicatori di formali carichi di lavora) e
che implicano « parametri qualitativi composti attinenti alla ‘soddisfa-
zione’ degli utenti » (43),

Ed ancora: 'abbattimento dei cosiddetti « costi occulti », legati
all’eccessiva, e spesso inutile, procedimentalizzazione dell’attivita am-
ministrativa (assente in quella privata), per ridurre la quale occorre-
rebbe « un’opera perseverante di delegificazione », volta appunto a
sfoltire « una selva di procedimentalizzazioni prevista da regolamenti
governalivi, ministeriali, interni, in una parola da atti normativi secon-
dari... » {*). A tal fine « occorre... cambiare Pindirizzo di regolazione
delPordine amministrativo interno, sostituendo il pill possibile atti
normativi con atti amministrativi generali (regolamenti di servizio) »,
sicché « ... le amministrazioni possono trovare nelle disposizioni (di
questi ultimi) strumenti di azione e non di costrizione » {47).

Infine, secondo Giannini, « occorre che le amministrazioni si mu-
niscano di uffici di organizzazione » — magari in via sperimentale, per
qualche anno, prima di deciderne Vassetto definitivo — nei quali
riunire «la funzione conoscitivo-diagnostica, attraverso gli indicatori
di produttivit, la funzione di studio dell’organizzazione interna degli
uffici ¢ la funzione di consulenza nell’elaborazione dei regolamenti di
servizio... » (%)

Dopo aver sperimentato questi uffici, « si potra decidere se Pas-
sctto delineato sia da conservare o se non convenga invece raccordare
— per lo Stato — tutti gli uffici ad un organo esterno, quale potrebbe

{*} Rapporto cit., 292. Su questo punto, G. BerTy, La responsabilita pubblica,
Padbva, 1994, 410, nonché M. Rusciano, Utent! senza garanii, i Lav. dir., 1996, 39 ss.

(%} Rapporto cit., 292,

(47y  Op. ulr. cie, 293,

(*5) Op. lc. it cit.
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essere "organo centrale relativo ali’organizzazione dello Stato, confe-
rendo altresi agli uffici medesimi funzioni di difensore civico, ossia di
intervento su sollecitazioni di cittadini e di enti. Questo perché, se-
condo alcuni esperti di scienze dell’organizzazione, guesti uffici sareb-
bero soggetti ad un rischio di collusione con le amministraziom di
incardinazione, con effetto di entrata in quiescenza » {*9).

Traspare chiaramente, dalla lettura di queste pagine, la preoccu-
pazione di Giannini di dotare le amministrazioni pubbliche di ogni
mezzo necessario a passare, nel loro funzionamento, dall’uso eccessivo
di criteri legalitari e burocratici ali’usc di criteri di efficacia, efficienza
e produttivith dell’azione amministrativa. 5i tratta di un passaggio
sicuramente irto di difficoltd — a cominciare da quella di reperire, per
uffict del genere {che, tra Paltro, anche le Regioni dovrebbero istitui-
1e), « personale professionalmente munito », che al momento & molto
scarso, pur potendo essere formato in tempi ragionevol (°0) — ma si
tratta, comungue, di un passaggio altrettanto sicuramente non eludi-
bile.

b) Cid si avverte con ancor pill chiarezza guando si legge
qualéh‘e pagina di Giannini sul secondo gruppo di misure attinenti alla
materia dell’organizzazione: il sistema dei controlli sul funzionamento
di uffici e servizi, che egh guarda da storico e da giurista che utilizza

“abilmente lo strumento della comparazione.

In queste pagine si ritrova anzitutto una distinzione di fondo tra i
sistema dei Paesi anglo-americani e quello dei paesi dell'Europa
continentale: net primi si & assistito ad un « rafforzamento dei controlli
di audit, quindi nell’adozione di un deterrente efficace, in amministra-
zioni che del resto, per via dei controlli politici dell’opposizione, erano
virtualmente pil trasparenti »; nei secondi, disegnati sul modello fran-
cese, si era privilegiata la « adozione di una normativa sull’erogazione
della spesa pubblica fortemente procedimentalizzata e minuziosissima
nell’applicazione, per via della comminatoria di speciali responsabilita
‘contabili’ negli agenti della spesa. Una normativa di pari rigidita
regolava ie entrate. La conseguenza fu che anche 1 procedimenti
amministrativi sostanziali da cui derivassero per Pamministrazione
entrate o spese vennero a ricevere discipline esasperatamente forma-

(*%)  Op. lc. wit cit.
() Op. lc. ult cit.
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listiche » {*1). Con la conseguenza di gettare sabbia, anziché olio, nel
motore della finanza pubblica, dal quale dipende non solo it funzi:ma—
mento degli apparati, ma pure, in buona misura, lo sviluppo economico
di un paese,

Quanto all'ltalia, che ha fatto proprio il modello francese dopo
nlaolti anni « la materia dei controlli & quindi entrata in una t:ase di
Tesame e di ripensamento... ». « Soprattutto i controilj sughi atti (le-
gittimita e merito) sono sotto accusa: servono a poco, in relazione al
c.osto economico e buroeratico, lasciando fuori tuite Je attivitd esecu-
tfve e teeniche. Stanno invece prendendo quota i controlii sulle attivita
tipo budgeting, auditing, i controlli di gestione, i controlli interni di
efficienza » (52),

o E poi, attento proprio alla delicatissima fase del controllo dell’at-
tivita dei dipendenti, dei carichi di lavoro — in breve, dell’organizza-
ziqne def lavoro nel suo complesse — Giannini aggiunge, in termini
Fh:ari e per certi versi non privi di durezza, « sono questi, senza forse
i controlli del futuro. E inutile dire che essi richiedor;o quadri d£
controllori specializzati, che in Italia... non esistono: i controlli dj
el"ﬁcienza comportercbbero appositi uffici interni, nelle grandi ammi-
mistrazioni, in grado di statuire e di controllare i flussi di lavoro per
ufficio, le tecniche di lavoro, Yorganizzazione interna del Javoro. il
rendimento del lavoro sotto 1 due aspetti che in scienza dell’ammi;li-
strazione vengono detti dell’efficienza e dell’efficacia » 3.

o Anche sull’onda di queste idee di Giannini, da allora il legisiatore
€ intervenuto pilt volte nella materia del controllo dellattivita dei
cl_lpendenti ¢ dell'efficienza nella conduzione degli uffici (%*). E nato un
sistema nuovo, ricco di potenzialita, ma ancora tutto da verificare e
forse, da perfezionare (5%), ’

-(5’.) L’amministrazione pubblica dello Staro contemporaneo, in Trattato di dirito
ammunisirativo, diretto da G. Santaniello, I, Padova, 1988, 131.

(%) Diritto amministrativo cit., 331, in materia, v or;;B D i

) i : 4 o , , V. . DentE, L'evol el

controlli negli anni *90, in Lav. pubbl amm., 1999, 1197 ss. eione e

.(53) .Op. ult. cir., 33.2. F}ie‘i. nel Rapporto cit., 291, aveva scritto che « la scarsa
ft.}cahzza?lone dff”t? questiont di tecniche di amministrazione artinenti ail’organjzza-
zione e ai metodi di favoro, si riosserva nella scarsa conoscenza che le amininistrazioni
pubbliche hanno circa la propria prodattivita ».

-'(5.4) Cir. i commenti di M. CLarici agli artt. 63 ss. def 4. 29, sul conirollo delia
spesa, in M. Cuarici - D. Taria, La riforma del pubblico impiego, Rimini, 1993, 303 ss

-(5?) G.' D"AURIA., I controlli amministrativi, in Il lavoro aile dipenden.;.e de[k;
amministrazioni pubbliche, a cura di F. Carinci e M. D’Antona, Milano, 2000 409 55
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« Rimane, dunque, un controllo — & stato scritto di recente — che
tuttavia si sposta, quanto all’oggetto, dagh atti stngoli ad un insieme di
attivita, e, quanto ai soggetti preposti, dal giudice agh organi ammini-
strativi di valutazione interna. ... Invero, non pare dubitabile che in
astratto, cosi come conformato, esso risulti adeguato a soddisfare
quelle garanzie richieste dall’art, 97 Cost.; e si potrebbe sostenere che,
probabilmente, lo sia in misura superiore rispetto a quelio tradiziona-
fe » (39).

Scompare, o quasi, il vecchio tipo di controllo, affidato ad un sog-
getto « privo di una cultura ed un approccio alle questioni organizzative
che superine la dimensione puramente formale del rispetto di parametri
giuridico-formali » (57), per fare spazio ad un controlio sull’attivita, che
dovrebbe caratterizzarsi per una maggiore professionalita e competenza
dei controllori, per la periodicita del controllo in luogo di quella epi-
sodica e frammentaria, talvolta rimessa all'iniziativa di chi ritenga di
avere subito un pregiudizio, che ha caratterizzato il sistema sinora.

Emerge con chiarezza, da quanto detto, che la strada indicata da
Giannini non ¢& facile da imboccare, se non altro perché gli strumenti
di monitoraggio e valutazione dell’attivita amministrativa sono tal-
mente estranei alla burocrazia italiana da richiedere sforzi immani per
farli diventare effettivi ed efficaci.

¢} Non meno importanti per efficienza organizzativa sono, per
Giannini, la formazione e 'addestramento del personale delle ammi-

- nistrazioni pubbliche, « oggi disciplinati in modo inappagante, perché

la Scuola superiore della pubblica amministrazione e le altre scuole di
singole amministrazioni sono state tutte ingabbiate in reti di norme e
prescrizioni, per cui hanno scarsa possibilita di azione. Occorre quindi
procedere ad un lavoro preliminare di delegificazione » (8).

La formazione, non diversamente del resio dalle altre misure di
organizzazione moderna degli apparati, non pud essere pensata « una
volta per tutte », ¢ per giunta legificata, secondo un unico modello, ma
va adattata alle esigenze delle diverse amministrazioni (e, alla fine,
delle collettivitd deghi utenti di riferimento) e delle diverse realtd

(35)  A. Orst BatracLiv - A. Corpacy, Art. 4, in La riforma dell’organizzazione,
del rapporii di lavoro e del processo nelle amministrazioni pubbliche (Commentario al
d.Jg. 3 febbraio 1993, n. 29 e successive modificazioni e integrazioni), a cura di A.
Corpaci - M. Rusciario - L. Zoppoli in Nuove leggi civ. comm,, 1999, 1098,

(*) A. Osst Batracunr - A. Coreact, op. ult cit.,, 1098,

(*8)  Rapporto cit,, 304,
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locali (**). Giannini riporta, 2 questo proposito, cid che accade in altri
Paesi: « altrove alla formazione, non solo dei direttivi, ma anche de;
dipendenti di altre categorie, provvedono direttamente le singole
amministrazioni mediante piccoli gruppi di formatori, i quali sono stati
a loro volta formati ed addestrati da una scuola centrale. I corsi si
svoigono presso gli uffici, in tempi brevi e concentrati. E un sistema
che, secondo gli esperti & preferibile. Con ghi stessi criteri si provvede
alla riqualificazione del personale che passa dail’una all’altra ammini-
strazione (aspetto da noi addirittura ignoto) » {60y,

Oggi come oggi, & innegabile che, nei tre aggregati (ora ricordati)
di misure organizzative indicate da Giannini vent'anni fa, si siano fatti
taluni passi avanti, che perd sono purtroppo pochi ¢ lenti (basta
pensare alla formazione). Ad ogni modo, & pacifico che 1a difficolta di
realizzare moderni meccanismi di efficienza, sistemi di controllo e
metodi di formazione non dimostra certo che la delineata « prospettiva
organizzativistica » di Giannini sia sbagliata; al contrario, dimostra
anzi che essa, per essere troppo innovativa, non pud che incontrare
molie, e proporzionate, resistenze: anche in cid la burocrazia riesce ad
essere sempre uguale a se stessa.

Giannini gia allora ne & perfettamente cosciente e, forse proprio
per questo, alla prospettiva medesima dedica sempre, nei suoi scrittt,
molto spazio. Nel Rapporto, ad esempio, egli st sofferma a lungo pure
sulla necessita di unificare le metodologie di « misurazione della pro-
duttivitd » e sulla « analisi di attuabilita amministrativa delle leggi »,
prima di affrontare i problemi di « tecnologia delle amministrazioni »,
la quale dovrebbe costituire la vera chiave di volta della riforma,
perché & sulla tecnologia che in larga misura si scommette i} futuro,

Proprio quanrdo affronta le tematiche dell’organizzazione e della
tecnologia, Giannini manifesta una sorprendente capacita di mante-
nere sempre un filo rosso tra la rilevazione dei problemi, Panalisi delle
soluzjoni possibili ¢ Mimmediatezza delle proposte e dej programmi da
attuare: nei quali quasi mai si parla di fare nuove leggi e regolamenti
€ quasi sempre si suggeriscono piuttosto concreti interventi operativi,

(**} Perla formazione dei dirigenti degli enti locali, fr., ora, le osservazioni di M.
Esrosito, Alcune nore sulla formazione dei dirigenti locali, in La dirigenza nelle
autonomie locali dopo la riforma: problemi e prospettive a cura di R. Santucci - A.
Viscomi, Soveria Mannelli {Caianzaro), 1998, 55 ss.

(*") Rapporto cit., 304.
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tutti imperniati sull'innovazione organizzativa e sulla formazione del
personale, che va adeguatamente qualificato. .

E da queste pagine che si pud ricavare un insegnamento su tutti,
che a prima vista potrebbe sembrare un gioco di parole, ma non lo &:
quelto di come riformare, prima di ogni alira cosa, 1 metodi, i criteri e
le tecniche per riformare davvero 'amministrazione.

4, Dovrebbe essere chiaro, a questo punto, che per Giannini la
vera riforma amministrativa consiste fondamentalmente nella modifica

" del concreto assetto e funzionamento degli apparati pubblici — e,
" ovviamente, anzitutto della mentalitd di quanti in tali apparati sono

inseriti e lavorano — che devono passare dalla cultura dell’antica

organizzazione ‘burocratica’ alla logica della moderna organizzazione
‘aziendale’ (°1).

In questa trasformazione -~ che, come si & cercato di mettere in
hice, coinvolge un po’ tutti ghi aspetti di tale funzionamento: dalle fonti
di disciplina ai metodi di organizzazione, di controllo e di formazione
— occupa un posto di grande rilievo il modello di rapporto di lavoro,
nen essendo concepibile che, con quell’unico modelio di rapporto di
pubblico impiego, autoritario e rigido, costruito dalla giurispr_udenza
amministrativa negh anni "20, si possa far fronte alle differenti nuove
esigenze organizzative delle pill diverse amministrazioni pubbliche,

In altre parole, ad esaminare lattivita dei tanti apparati ricondu-
cibili alla pubblica amministrazione in senso lato — dagli ospedali agh
enti Jocali, dalle scuole alle strutture ministeriali ecc. — si comprende
agevolmente come le esigenze organizzative dei vari settori, in cui si
svolge un’attivitd amministrativa pubblica, presentino differenze cosi
rilevanti da determinare inevitabilmente diversita tipologiche anche
dei rapporti di lavoro, che in precedenza si vogliono costringere in un
unico modello, mediante una forzatura non pitt sostenihile.

In questo sense lo sirumento negoziale — o, se si vuole, il
«contratto di lavoro» — appare da tempo molto pi adatto ad
assicurare quell’agilitd e quella flessibilita nell’uso delle risorse umane,

" che sono esigenze primarie di apparati moderni ¢ tecnologicamente

organizzali.
11 contratto di lavero €, per natura, una struttura neutra (buona

{*1) M. Rusciano, Contributo alla lettura della riforma deil’ impiego pubblico, in
Limpiego pubblico nel diritte del lavore, a cura di M: Rusciano - L. Zoppoli, Torino,
1993, XXI.
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ciod per tutti i ‘gusii’ Organizzativi) e, soprattutto, provvista della
duttilita necessaria a raccordare, in una logica di scambio, gli interessi
del datore di lavoro e 1a corrispondente volonta di collaborazione del
lavoratore, espressa liberamente, in quanto innestata su solide basi di
tutela legale e sindacale (62),

Con il d.ig. n. 29 del 1993 (che conticne la essenzjale intelaiatura
della nuova disciplina dell'impiego pubblico, anche dopo le numerose
modifiche ed integrazioni), il contratio dj lavoro ha preso definitiva-
mente, nel diritto positivo, il posto del rapporto di pubblico impiego
(art. 2, comma 3). Certamente si tratta di un traguardo storico, che
viene raggiunto anche grazie alla dottrina (del diritto amministrativo e
del diritto del lavoro), che sfrutta al massimo, ovviamente con i
necessari adeguamenti storici, le idee piti volte espresse da Giannini
nell’arco di guasi trent’anni.

It processo, certo, non & privo di travaglio. Ma, se di tale travaglio
si vogliono sapere le ragioni, Giannini & pronto a spiegarle: « esse
stanno nel processo di pubblicizzazione forzosa che i rapporti di
impiego e di lavoro con glt enti pubblici hanno subito nel corso di
mezzo secolo. Laver attribuito al giudice amministrativo la giurisdi-
zione esclusiva per le controversie di impiego pubblico fece scattare il
meccanismo derivante daila centralita del PTOCEsso per ogni esperienza
. giuridica, onde il giudice anuninistrativo non esitd a dire pubblico ogni

sorta di rapporto di lavoro sol che corresse €On un ente pubbiico....
- Successivamente intervenne la Corte dej conti, che, per dare ordine
alla spesa per il personale degli enti pubblici, fece accentuare ulterior-

- mente gli aspetti pubblicistici dei rapporti » (63),
Eppure, in pieno travaglio, ¢ in piu occasioni, egli ribadisce la
- natwra « sostanzialmente » negoziale deghi atti della pubbiica ammini-
' strazione, inerenti alla gestione dei rapporti di lavoro: « gh atti del-
Pamministrazione-datore di lavoro... sono definibili come atti organiz-
zativi equiparati dalle norme a provvedimenti amministrativi. La
giurisprudenza e la pratica li chiamano anzi senz’altro provvedimenti.
In realta, se non ci fosse Ia qualificazione operata dalla norma, essi non
sarebbero affatto provvedimenti, ma negozi; essi non hanno nulla
dellintrinseca sostanza del provvedimento: non esprimono il momento
delP’autorita incidendo in momenti di liberté (interessi privati in situa-
zioni di soggezione), non compongono interessi pubblici e privati, non

(*3) M. Rusciano, L'impiego pubblico in Italia, Bologna, 1978, 322,
(") Rapporio cit., 301.
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esprimono una potesta amministrati‘va ir? guanto ?Oil esSsS;i ]di?}’l;'ﬂcl:zi:
strazione cura propri interessi orgamzzgtm ¢ non in i;r;: Jella co
lettivith. Essi sono il risultato di procedlme‘ntl nei quali la :o nia de
lavoratore interviene in atti che hanno rpoh detejrmmant; ( (i)SmSioni N
partecipazione al concorso, domand? di tr.asferu.m_antoi_v}m ssion vo-
lontarie): tuttavia questi sono procedlment} ammm:strlfiﬁl 1{, 5 che cos
li qualifica la norma, corre]ativa(g;;nte all’essere qualificato p
il Joro atto costitutivo » (84). . _ '
men;ﬁ 1:;uesta\ forzatura della realtd sostanz:a_lg — f:}}ed rtli:;)r:.e ;i;
frequente nel mondo del dinitto — un ruglc_) dec?s;vo, sie t(; nté viene
svolto (dal 1923 al 1999) dal giundice amm:mstrz}two, cqmpeal e via
esclusiva a conoscere di tutte le controve.me. rfallatwe 2 furispm_
impiego: « dalla norma processuale sulla giurisdizione L nfa nspn-
denza, senza neppure esserne (cignsa;;t.:ﬁvol:i,ot;zs;zgx;?:tz rma sostan
ziale, implicita e presupposta, di qualifica degli att o
imenti amministrativi » (5%). A Giannini, invece, apps
zg;:fo?;?;‘;lzc; 1959, che « ... l’esistenz:a <.ii un apparatq aersnxﬂar-li;::lljtr;‘c;:s
non comporta necessariamentfa _che(gsimone di esso si esp ,
i in atti amministrativi » :
dlcafgii(l):;: :;11 r?etcenle, a Iui i fa esplicito riferimento nfe} con-st'atar:rc;ilz
« per il resto, cioé per quanto atti.en.e_al rapporlto di Ser\;ﬁ:;)srorica,
proprio, la scelta della disciplina di diritto pubblico, per al soricar
mente contingente e da noi a Iungolperp_les.sa..-. non & jmp ote da
alcuna ragione di principio, e semmai ragioni di prm(i;puzespregtaw
piutiosto nel senso del diritto comune del lavoro dipendente p
“ati ionale » (97), .
’ m(l))l(;i}z::fzsz}iannini E(: d)a sempre convintt? che la n_atur_a uTElate'raIZ
degli atti di gestione del rapporto non trow_ la propria %11;;10 l;az;(:; :
nell’esigenza « di controlfare il modo in cui le ammmi)r on sper-
devano il pubblico danaro nel scttox:e dlel 'persc.)nale » ( , ensi sia
ricercare, pill semplicemente, in ragioni di ordine storico e dog .

5. Nella riforma, « quale che sia i criterio che si segua », per

in L
{%)  Diritto amministrative cit., 386. Sut punto v. C. Russo, Art. 4, co. 2, in La
riforma dell’organizzazione cit., 10?9 2587
55} Diritto amuministrativo cit., . .
%‘55; Atto amministrative, in Enc. dir., TV, MsAla.no, 1.959, -1581.44
(67) V. Cerurll IreLLs, Corso di diritto amminisirativo ¢it., 144
(%) Impiego pubblico, cit., 303.
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g::nmm « .. i proE?lema che si pone & quello della dirigenza pubblica
comtfnque va 1isolto, perché le leggi vigenti sono pilt che in ’
contfraddittorie » (59}, , cere.
Queste parole, con Je quali si apre il capo del Rapporto intitolato

appunto, aila « dirigenza pubblica ». d i i
4 to, «dr » Ganno 1l senso sia de) ril
Giannini attribuisce z] ruolo della o hevo che

potesta pubbliche » (),

Del resto, gié a conclusione della ricordata voce Impiego pubbli-
€0... per la Enciclopedia del diritto In pratica, trent’anni fa
ribadendo le affinita tra rapporto di la ’ g

:im' pubblici e di contrattazione collettiva dell'impiego pubblico, Gian
n . . I3 ~ i i
! non cambia opinione. E cost, nel ritornare sullidentita deila

di servizio nellimpiego pubblico

gj%réo di diritio pz'tbbli.co‘ solo quello di coloro aj quali tale esercizio ¢
ato o affidabile, cioé gli anuali direniv; e dirigenti » (72).

“{*)  Rapporio cit., 301.
() Op. le. k. cir
("} Impiego pubblico cil.,, 308, mio if corsivo
(®*}  Rapporto €it., 301, mio it corsivo, .
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Sempre nel Rapporio, egli s pone piuttosto un altro problema, di
non poco conto € molto legato a quanto appena detto: quello della
estensione dell’area della dirigenza, dando atto det principali orienta-
menti che si confrontano, a proposito dei criteri da seguire per la
relativa riforma: un primo, che spinge per Finclusione nella dirigenza
dei funzionari direttivi; un aliro, che tende a conservare la situazione
cosi com'?, semmai perfezionandola; un terzo, che invece propone di
limitare la dirigenza alle due qualifiche superiori, secondo un criterio

“diffuso in Francta ed Inghilterra, ma anche nelle imprese private.

Egh afferma che « per quanto riguarda lo Stato, se i dirigenti sono
degli amministratori o dei compartecipi funzionali di amministrazione,
dovrebbe ritencrsi valida la terza tesi, onde si dovrebbe procedere ad
una restrizione dell’attuale dirigenza, con un ridimensionamento quan-

~titativo, ma con Pattribuzione ai dirigenti di ampi poteri decisionali,

ben maggiori di quanto oggi non abbiano, se titolari di uffici, in ispecie
in ordine proprio all'organizzazione degli uffici » (7).

Ritenere che la dirigenza pubblica debba conservare uno statuto
particolare non vuol dire, per Giannini, trascurare Pottica organizza-

" tivistica nel guardare alla posizione della dirigenza medesima. Vuol

dire piuttosto esprimere la necessitad di un equilibrio tra il dato ginri-
dico-formale della tipica funzione dirigenziale pubblica e il dato so-
stanziale della performance manageriale dei dirigenti. Ad esempio,
proprio sul delicato (e per molti versi assorbente) aspetto dei tratta-
menti retributivi legati a quest’ultima, eghi ricorda che, dopo 1l 1972, si
ha un’ingiusta mortificazione dei dirigenti, « con appiattimenti retri-
butivi che hanno sertito il solo effetto di incentivare 'esodo di persone
provvedute ». E conclude: « una volta che si ammetta che l'accesso alla
dirigenza si fa per concorse aperto, occorre atiribuire ai dirigenti un
trattamento non difforme da quello dei dirigenti di imprese pri-
vate » (74). Sul problema della dirigenza si ritornera pitt avanti, con
quaiche riflessione conclusiva sulle scelte del legislatore nelia riforma

in atto.

6. Le idee di Giannini sul pubblico impiego — che si & ritenuto
utile riportare il pilt possibile testualmente, limitandosi a tentarne una
sistemazione sintefica ¢ logicamente organica — apparterrebbero sol-

(™) Op. wir cit, 302, Cir. pure M. D'Aisermr, Per una dirigenza pubblica
rinnovata, in La dirigenza pubblica, a cura di M. I¥ Alberti, Bologna, 1990, 13 ss.
(") Rapporto cit., 302.
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tanto alla storia de} pensiero giuridico, se nop fosse in via di comple-
tamento e assestamento, come sj & detto pin volte, quella riforma de)
settore, della quale egh viene a ragione considerato Pispiratore origi-
nario, scontata la differenza (calcolabile mediamente in una ventina
d’anni) tra il contesto storico-politico nel quale egli scrive ed opera e
quelio nel guale 4 riforma prende COTpo e va attuandosi.

dunque naturale che, nel riannodare ; fili del discorso svolto, si
faccia ora qualche riflessione conclusiva, frutto dej confronto tra le

. pud definirsi, con qualche
enfasi retorica, «riforma dj fine secolo» o addirittura, per buon
auspicio, « riforma del terzo millennio »!

Senza alcuna pretesa di atte

ggiarsi ad « interprete autentico » del
pensiero di Giannini, dalla lett

ura attenta dei suoj SCTIttl, & futtavia
Zo deduttivo e ricavare Qualche posizione critica
su problemi del’oggi, estranei al SUO tempo, partendo comunque da
questo punto fermo, che mj pare innegabile: 13 necessita, per lui, che in
Ttalia, date Je condizioni in cuj versano le amministrazion; pubbliche, Ia
riforma sia davverg « rivoluzionaria » (), senza PET questo uscire dai
binari defla logica neila quale essa & tenuta a muoversi, in ragione della
consistenza e defla chiarezza dei suoj stessi obiettivi,

el amministrazione pubblica come
che vuol dire considerare Ia maggior
parte degli apparat dell'amministrazione medesima quali gran
ganizzazioni produttive dj servizi per la collettivita,

Giannini & infat indotto
quale, una volta che Ia legge abb

di or-

a rifivtare Iassioma guridico per il
ia attribuifo il carattere pubblico ad un
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. ad un ente, ne deriva I'automatico gravitare di questi in
para.tO . ta pubblicistica, rigidamente prefissata, che'nc-*T attlrafe
‘ ’(?rblt& o ?" : ero del principio di legalita, dei controlli ch’leg'xm-
3'21096 Soltmiuclllilcls amministrativo, sottraendoe in tal modo }az-lone

ltjeseinc:: aiualsivogh’a analisi organizzativa e, di conseguenza, ricon-
me

i i idi in essi si
‘ducendo al pubblico impiego tutti i rapporti di lavoro che in es
‘duce

e i i molti
SVOIgC());ltast(:» fondamentale rifiuto, di metodo e di contenuto, ha

i i i ]i, er
” tti gl’adua]i € ‘a Cascata’, dl nOie\a(ﬁe lmpoftanza. I]a 1 qua p
. eIHeitl,

(1“3]1[() C’l Iigualda vanno Il’COrdati:
fq raa s - . . a
a) come pri;ﬂo effetto }a pOSSlbl]lta d] dlverSlﬁcare, a Second
L]

ivi i ' 1 ivando ad
dei compiti, i modelli organizzativi e gli stessi apparati, arn;zre °ad
. e‘;. iduare’cosi le poche amministrazioni per le qulah pr;v:l: .
m ;‘;enere uno speciale statute giuridico, in ragione delle p
ma —

i ioni da esse espletate; . o .
o fm;JZ) ed ancora: la possibilita che tutti (o guasi) gli agjg?{?ttcl), pri-
funzionare, facciano tranquillamente uso delle regole del diritto p

b

i i i di diritti umere ob-
to: per concludere contraiti, essere titolari di d1'r1tt1, atssa r:) e ob
Va ’ TN - * - A » 1_ S
i bligazioni e responsabilitd e cosi via; cid non & in con

i '& antitesi tra
erseguimento dell’interesse generale, in quanto non ¢ S\,-:tistici- o
i?unziona!izzazione (all’interesse pubblico} e strumenti pr :
i ini i tiabili; o
. 10N $0no termini inconci S ’ N
it ¢) amaggior ragione, infine, la possibilita, quando.i amn}lg;st;n
; ; ; i
ione assume la veste di datore di lavoro, chcf, 1 rapport.l c:ogei difmo
ill nti siano regolati dalle norme del diritto privato (rectius,
€

“'de] lavoro). Norme che, nate a misura dell’azienda industriale, disci-
e . .

i i durata e a
plinano il contratto di lavoroe come contra;t{c}; stabxle,tg:n gzramemo
o . 7 N
ioni i i vista di un equilibrato co:
restazioni corrispettive, in . n
fra interesse produttivo dell’impresa e tlitel‘;a_ c}zlv(ljizozon Forganizza-
iannini riti te il contratto di
Glaﬂl’lll’ll FHIEne Coeren ‘ att ! ot
ione amministrativa pubblica. E difatti, riferendosi 1 %;{anto sgc; dut
in i impie ubblico « -
i i iscipli I rapporto di impiego p
talia nella disciplina de _ : . com-
. 1t ale », osserva: « tuttavia la funznonahzzgzmne sz.arebt?e Ii ua
- o e n;antenendo a questa parte dell’attivith orgamzzi‘t]va a ue
vvenir ta i
o notazione privatistica che certamente, al’origine, posse evai,o ¢ ch
On . - . . _
zertamente ancor oggi possiede negli ordinamenti del tipo ang

ricano » {77).

M) Impiego pubblico cit., 303. Gianniai definisce il modello i:‘fglesgt‘al.;t;;evele
i D‘( 'tr)o arz]iifnisrmrfvo cit., 383; ma v. gid Amministrazione pubblica, cit., 232.
in Diri , 383
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fali,iau avv:cmgndo .ne] contenuto sostanziale. |

OT0 vanno infattj sempre pill adottando siste
I"aIlVE: progressioni di carriers per procedi i
tive dlffe{*enziate come quelle in yso per ﬂnll;i]:r

c?ntratti collettivi di
mi di qualifiche lavo.
formali, voci retriby-

rale della pubblica amministrazione) in « ra
{zenerato dal contratto ¢ lavoro)
Una conseguenza, questa, dalla
effetti a cascata di cui si ¢ detto:
1) gli atti di i ;

N ‘pmvz,e%] im;;, tdf gestione def rapporto di lavoro perdone i caratter
la e 17— che per Giannini non hanno mai avuto, m he
o S 1p €NZa amministrativa aveva ad essi impresso presen.
Dr . . I e )

O vero carattere di « attj negoziali », che J’amministfar;ii)en

ne

adotta « con la ea T .
paciti e i pot. . :
comma 2, dlg. n. 29/1003), ¢ PV datore diTavoro » (art.

——————

Guale derivano, a lorg volta, quegli

8 .. .
("®)  Diritto amminisirative cit., 399

{l. PUBBLICO IMPIEGO 1141

2) le controversie che nascono dal rapporto di lavoro tra am-
ministrazioni pubbliche ¢ dipendenti — come pure quelle tra le me-
“desime amministrazioni ¢ i sindacati (7*) — non rientrano pit nella
competenza esclusiva del giudice amministrativo, bensi in quella del
giudice ordinario, quale giudice del lavoro (art. 68 ss., d.1g. n. 29/1993),
in coerenza con la patura contrattuale del rapporto d'impiego, con il
conseguente ampliamento della sfera dei diritti soggettivi dei dipen-
denti e con il carattere negoziale degli atti di gestione del perso-
nale (89);

3) oltre che dal codice civile ¢ dalle leggi sul lavoro nell’impresa
(art. 2, commi 2 e 3; art. 55 ss., d.lg. n. 29/1993), i rapporti di pubblico
impiego sono regolati dai contratti collettivi, che vengono stipulati
dall’apposita agenzia per la rappresentanza negoziale defle pubbtiche
amministrazioni (Aran) (¥} e dalle organizzazioni sindacali aventi 1
requisiti di legge (art. 45 ss., d.lg. n. 29/1993) (&2);

4} la disciplina della dirigenza pubblica -~ a partire dall’accesso,
fino all’espletamento delle funzioni e all’assunzione di responsabilita
— & ispirata a criteri di gestione aziendale degli apparati pubblici (capo
11, aret. 13 ss., d.lg. n. 29/1993);

5} sono previsti nuovi meccanismi di « controflo della spesa »
(art. €3 ss., d.Ig. n. 29/1993), anch’essi di ispirazione aziendalistica, con
particolare riguardo alla rilevazione del costo del {avoro e ad eventuali
interventi correttivi del costo del personale (¥%);

6} infine, ma non certo per importanza, la previsione per la
quale vanno tenute ben distinte le funzioni di indirizzo e di controllo
politico-amministrativo, spettanti agli organi politici, dalle funzioni di

(") Sauile controversie in materia sindacale, v. da ultimo M. Rusciane, Giudice
ordinario e relazioni sindacali nel lavore pubblico, in Lav. pubbl. amm., 2000, 487 ss.
(%0} Sul punto F. PANARIELLO - L. GIuGLIANG - V. AMIRANTE, Art. 68, in La riforma
dell’'organizzazione cit,, 1442 ss.; F. Patron Grier, Lavere pubblico e giurisdizione, in

Lav. pubbl, amm., 2000, 213 ss.
(%) Sulla natura, sulla struttura e sull’evoluzione di tale organismo, U, Roma-

GNGLL, Art. 50, in La riforma dell’organizzazione cit., 1355 ss., nonche L. Gagra, Art. 4,

ibidert, 1317 ss.
(82} Cfr. i commend, in materia. di G. NatuLLo, Art. 43; P. Pascucer, Art. 47 ¢ R,

Sanrucey, Art. 47 bis, in La riforma dell’organizzazione cit., rispettivamente 1300, 1322

e 1332
(3%} Cfr. i commenti agli artt. 63, 64, 65, 66 di A. Brancas), in La riforma

dell’organizzazione cit., 1428-1436,
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gestione, spettanti alla dirigenza (artt. 3 e 14, dlg. n. 29/1993) (s4),
essendo gli apparati amministrativi, il pitt delle volte, « stutture ser-
venti » di organi politici ed essendo Ie infiltraziont, quando non le
invadenze, della politica nell’amministrazione pubblica una delle pia-
ghe storiche del sistema italiano.

La trasformazione del guadro normativo, molto sinteticamente
delineata, ¢ indubbiamente senza precedenti e segue la scia dj quel-
I'indirizzo modernizzatore prefigurato da Giannini. Cio petd non vuol
dire che sia un quadro privo di ombre e, in particolare, che rispecchi
fedelmente, in tutto e per tutto, il pensiero del suo ispiratore ovvero le
linee implicite che dal pensiero espresso si possono dedurre.

Non si vuole beninteso sostenere che il legisiatore avrebbe dovuto
adeguarsi supinamente alle idee di Giannini: che senso avrebbe? Si
vuole piuttosto segnalare Ia scarsa coerenza intrinseca di talune seelte
legislative: che, aila luce del pensiero di Giannini, paiono molto
discutibili, anche in un nuovo contesto storico e in un’ottica di politica
del diritto di respiro ampio e modemno.

Tralasciando le scelte su aspetti che, per ovvie ragioni, sono
assentt nell'elaborazione di Giannini — e che, per la verita, appaiono
il pit delle volte marginali — & invece importante soffermare I'atten-
zione su due punti nei quali il legislatore della riforma {ma si dovrebbe
dire: i} legislatore della « seconda privatizzazione », com’s stato defi-
nito il tratto pid recente del lungo percorso riformatore (%)), disco-
standosi dal pensiero di Giannini, cade, a mio parere, in una contrad-
dizione interna alla stessa logica su cui poggia I'intera impalcatura
della nuova e complessa normativa.

I due punti sono: a) in primo luogo, la collocazione della contrat-
tazione collettiva nel sistema delle fonti di produzione della disciplina
dell’impiego pubblico; b) in secondo luogo, la cosiddetta ‘contrattua-
hizzazione® della dirigenza, specialmente dell’alta dirigenza,

Contrariamente a quanto potrebbe apparire a prima vista, i due
punti sono tutt'altro che sconnessi ed hanno, inoltre, grande rilievo

non soltanto sul piano tecnico-ginridico, ma anche su quello
politico/sociale.

(¥)  T. Meriowt, Art. 3 e art, 14,in La riforma dell’organizzazione cit., 1085 ss. e
1137 55, V. pure C. D’OwrTa, Art. 17, ibidem, 1147 ss..
(%} M. D’Antona, Lavoro pubblico e diritto del lavoro: la seconda privatizza-

zione del p.i. nelle « leggi Bassanini ».in Ji lavoro alle dipendenze delle amministrazioni
pithbliche, cit., LH.
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a) Per capire le ragioni della critica alla Centra’litiif forse ecces-
siva, attribuita alla « partecipazione sindac;ale »’ dall git_!{l}a versione
del dlg. n. 29/1993 — la guale ne garantisce !effetta‘vnf attraverso
forme rappresentative, per giunta talora ‘a_utoreferenzmh . in quanto
stabilite dalla stessa contrattazione collettiva — occgr\re.premettere
qualche parola sulla importanza e, anzi: sulla ‘necessua_ (m generale,
anticipate da Giannini e da tutti riconos‘cl}]t\e) di un massiccio procesgo
di « delegificazione », tra altro, dell’attivita an?mlmstr;-mvzt. Del rejslo,
che 'Italia abbia un numero enorme d.i lggga e leggine & ormai un
luogo comune, che si sente ripetere ogni giorno. -

E dunque una esigenza largamente condivisa passare — come glg
da qualche anno si sta facendo - dalla_le.gg‘.:, quale fonte primaria, ;
atti di normazione secondaria, per disciphnare tante materie della

‘convivenza civile e, soprattutto, taluni rapporti'tra ar'nministrz?zmm
‘pubbliche e cittadini, nonché T'organizzazione di molti appar_atl, che
: potrebbero emanare propri statuti {se provvisti .della. necessaria auto-
"“pomia) e, appunto, propri regolamenti di organizzazione.

C’e perd da chiedersi se sia giuridicamente coerente, con it pro-
cesso di delegificazione in materia di pubblico impiego, che alla legge

.. st sostituisca fout courf la contrattazione collettiva: la quale, per sua
" natura, costituisce il tipico strumento di composizione dei conflitti, che

tra imprenditori e lavoratori si accendono circa Fuso ¢ il trattamento
della forza-lavero. . _

A me pare che la risposta debbg essere negativa, in quan.to le
regole di organizzazione di qualsivoglia apparatp,_pubbhco o pnvatc\)
che sia, non possono che essere dettate da Ch.l’. in tale apparato, ¢
titolare delle scelte e delle decisioni riguardanti il « Pfocesso p.roquti
tivo », del quale egli assume anche ogni responsa.billtat. Se, quindi, si
vuole mettere sullo stesso piano i} potere di orgamzzazione del datore
di lavoro privato e del datore di !avorg publ?h.cc_)‘(“‘), se ne (?eve
anzitutto garantire nello stesso modo }’.m.tan.glllnli_ta, tanto delI_ uno
guanto dell’altro: in questo senso, & plausibile istituire un pargllell:smo
logico tra Part. 41, comma 1, e 'art. 97, comma 1, della. COStlt'UZI()r'iE.
Due norme che attribuiscono la titolarita del « potere di organizzazio-
ne » in capo a chi deve servirsi di un apparato, per fini privati

(%)  Cfr. al riguardo, gli interessanti, sebbene un po’ rac;ical.i, spu:nti di E GHERA,‘
Diritto del lavoro, Bari, 2000, 478 ss. V. anche F. Liso, La prwanz;azron.e dei rapporte
di lavoro, in Il lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, cit., 177 ss.
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{economici) o per fini pubblici (legati al buon andamento e all'impar-
zialita deil’amministrazione).

Nel primo caso il potere di organizzazione viene attribuito all’im-
prenditore ed & espressione della sua libertd economica, nella cuj sfera
Nessuno puo entrare, sempre che essa s mantenga nei limiti costitu-
zionali dei 2° comma dell'art. 41 non urti ciog contro la « utility
sociale » € non rechi danno alla « sicurezza, libert e dignitd amana »,

Nel secondo caso il potere di erganizzazione spetta al legislatore,
mediante una «riserva relativa » di legge; legge che, infatti, pud
stabilire di rinviare a fonti normative secondarie le modalita dj eser-
cizio del potere medesimo. Un esercizio che perd, come tale, non &
formalmente negoziabile con le rappresemianze degh interessi di
quanti il potere medesimo sono tenut; a subire, quali lavoratori dipen-
denti (artt. 2086 ¢ 2094 del codice civile).

II problema che senza dubbio s pone con particolare rilevanza &,
s¢ mar, quello di stabilire i confinj del potere di organizzazione; un
problema quasi insolubile, perché, essendo stati i rapporti di pubblico
impiego disciplinati per quasi un secolo da leggi e regolamenti — e per
giunta attraverso un intreccio, spesso inestricabile, tra norme sull’or-
ganizzazione degli uffici, norme sui procedimenti amministrativ; e
norme sul rapporti di lavoro — risulta ancora oggt estremamente
difficile elevare una sicura linea di confine tra materie che sono
espressione di quel potere, e dunque di esclusiva competenza di una
fonte unilaterale, ¢ materie che, rientrando invece nell’area delle
«condizioni di lavoro », sono oggetto di una fonte negoziata. La
travagliata esperienza applicativa degli artt. 2 e 3 della legge quadro n.
93 del 1983 — che, come si & accennato, storicamente pud considerarsi
una sorta di legge-ponte tra la vecchia disciplina dellimpiego pubblico
€ la c.d. ‘privatizzazione’, realizzata con il dlg. n. 29/1993 — ia dice
lunga a questo riguardo (57).

La veritd & che nel pubblico impiego incombe il rischio — forse
sottovalutato dal legislatore delta riforma — che la « partecipazione
sindacale » (%) degeneri in ‘cogestione’ ¢ che il contratto collettivo
finisca con I'avere il corpo del contratto ¢ P’anima del regolamento,

(*) Sulla complessa problematica, v. C. Russo, Poteri, responsabiliti e parteci-

Pazione nel lavoro pubblico, Torine, 1996, del quale non sempre si posseno condividere
le argomentazioni,

(*)  Sul ruolo de) sindacato, M. Rusciano, Contratto, contrattazione ¢ relazions
sindacali nel « nuove » pubblico frnpiego, in Arg. dir. lav., 1997, 3,11% ss. Da ultime, suj

IL PUBBLICC IMPIEGO 1345

i i i 1 » €
rdendo la sua natura di espressione di «autonomia sociale t
X \ ioni’ i i re usato
?acendosi carico di ‘funzioni’ improprie, fino ai punto c:lafxi esse o
r abrogazione di normative anteriori e per la delegificazion .
<

72, dlg. n. 29/1193): tanto da costringere poi ad affermare che, nel

favoro pubblico, il contratto collettivo & una fonte c!e:,jl 3:13:5 nit?f;
nalizzata’ all’interesse generale (o almeno sgggetta{ ::)
R d‘”:“f’ szdue!;eeuferzs;an; )ausp'icato anche da
un conto ¢ pre — .
Giaiii?im—madtiii strumenti Si forrqale acquis‘izione df‘l con::;;o ;i;}
dipendenti nella immane fatica di rlsﬁl:rutturaz:onc de;g 1 appClel (iere
blici. fermo restando il carattere umlateralf:: ed e:sc USIVO abﬂli)ta .
dell’amministrazione, con connessa assunzione di respons .

o . fcare
" stabilire le proprie esigenze organizzative; un altro conto ¢ codificare,

1 i ’ izio di
implicitamente o esplicitamente, I'ingerenza sindacale nell’esercizi
cedesto potere. . o ' ]-

' In definitiva, anche a voler tralasciare tutti ghi aliri problemi,
i . e . re-
ancora non risolt, riguardanti la stabilita e la coesione del]}z: rappoc
; ivita si — re molto preoc-
entativita sindacale — che pu
sentanza e della rappres da ure molto preo¢
iannini ie& visto — ci si trova davanti, in g 0,
cupano Glannini, come si ‘ "
piiI:) d'un fattore di confusione tra le diverse competenze e le relati
responsabilita. - _ .
’ b) I problemi ¢ le perplessitd aumentano. se si pensa cl;zrie
itali i or ,
amministrazioni pubbliche italiane, come si € avutdo Irlnodo d% nzZione -
1 diri i privi di >Organizz
ivi di una vera cultura de _
sono dotate di dirigenti pr. . : _ : one ¢
lontani dalla mentalitd manageriale (*°): capaci al massimo di app

: '-"leggi e regolamenti, di rispettare ciog quel « principio di legalita », che

& Pautentico dominus della tradizionale pubblica ammm.l::jt.re.lzwtzie
i 1 t1 dirigenti,
tore di lavoro). Non sono, ques
anche nella sua veste di da ‘ !
(reparati a fare da controparte nel confronto/scontro ‘smdacalle, non
spono cioé paragonabili alle « figure professionali » dell'lmprgﬁdltore z
ivati: i i idati i I profitto, son
i : H, guidati dall’interesse a )
del manager privati: 1 quah, _ sono
pronti naturaliter a quello scontro, e devono percid possedere

I i iforma
problemi della partecipazione sindacale, A. Viscomr, Art. 70 e Art. 48, in La rife

’ [ ione cit., 1118 ss. e 1342 ss. .
o O{if;‘mi\rzia%’ANTONA, Contratto collettivo, sindacati e processo del lavoro dopo la

ico impi i ir., 1999, 624.
ivalizzazione » del pubblico impiego, in Foro ir., 1999, N )
‘ se“?:ad)a Pg;\;‘;;ntiz;\in F:jscmio. Formazione e professionalita della dirigenza ammi

nistrativa, in Jf Muline, 1997, 727.
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potrebbe dire: geneticamente — una grande « capacita di resistenza »
se vogliono stare sul mercato in una logica di concorrenza.

E qui allora si apre, come si pud intuire, la pagina dolente della c.d.
‘contrattualizzazione’ della dirigenza (e specie dell’alta dirigenza). Per
figure professionali di tale livello, Giannini ha sempre immaginato uno
status particolare, anche quando ha prospettato Feventuale ‘privatiz-
zaztone’ dej rapporti di pubblico impiego.

La riforma degli anni 90, com’e noto, ha invece seguito percorsi
diversi da quelli prefigurati da Giannini, La dirigenza, ridotta a due
fasce ed inserita in un ruolo unico, & stata, appunto, ‘contrattualizzata’
anch’essa, insieme a tutti ghi altri dipendenti pubblici (1),

I dirigenti sono dunque inseriti nell’amministrazione con incarichi
specifici, caratterizzati dalla temporaneitad {con facolta di rinnovo non
limitata): incarichi il cui contenuto dovrebbe essere negoziato con una
controparte (*2), che corrisponderebbe all'imprenditore nell’impresa
privata. L'attribuzione dell'incarico si accompagna ad una verifica
degli strumenti operativi forniti al dirigente ¢ all'individuazione di un
obiettivo, al raggiungimento del quale dovra mirare Pattivita dell'in-
caricato; si introduce, a tal fine, una vera e propria « responsability di
risultato » (%), la cui collocazione sistematica non & facile, tant’s che la
discussione & tuttora aperta e chissa se riuscira mai a chindersi.

E difficile dire al momento — troppo recente essendo Ia contrat-
tualizzazione della dirigenza pubblica — se, e in che misura, tale scelta,
abbastanza ardita, de] legislatore della riforma potra costituire un reale
fattore propulsivo del cambiamento amministrativo (%), visto che le
amministrazioni pubbliche, almeno per il momento, sono ricche pii di
burocrati che di manager.

Sia chiaro: non si vuole escludere che, attraverso un’analisi di

£l

(*)  Sull’iter delia riforma delia dirigenza, anche in relazione alle diverse ammi-
nistrazioni, cfr. per tutti G, D’Avessio, La nuova dirigenza pubblica, Roma, 1999,

(2} A. Zorpou, Ar, 19,in La riforma dell'organizzazione cit., 1163. Dello stesso
autore, per una ricognizione esauriente delle problematiche relative alla dirigenza
pubblica ‘riformata’ si veda Dirigenza, contratto di lavoro e organizzazione, Napoli,
2000, 215 ss, Per una diversa impostazione, L. Torchia, La responsabilita dirigenziale,
Padova, 2000, 42 ss.

(*} M. Rusciano, Spunti sut rapporto di lavore ¢ responsabilita « di risultato » del
dirigente pubblico, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1998, 387 ss. In generale, sui regime delle
responsabilita, v. D. Sorack, Le responsabilitd pubbliche: civile, amministrativa, disci-
Plinare, penale, dirigenziale, Padova, 1998,

(*) M. Rusciano, Problemi sulla contrattualizzazione del lavoro pubblico, in Dir.
lav., 1998, 2273 s,
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scienza dell’organizzazione, si possa arr.ivgre ad una divers;ﬁca'{uz?edcil;:
gli apparati e a stabilire che, in alcupf di quesn, talune unz:lghe o
genziali possano essere affidate a ‘«ldirlgf:nl'u acontratto» o a ce da,
in altri apparati, talune posizioni dmgermah possano esszr;oc:lu;;dté -
soggetti esterni ‘a contratto’. Ma lascia perplessi f:llle, alla 1§]e e
siffatte ipotesi particolari, si possa passarc alla previsione ge-nf(:jrere Qo
regime contrattuale per tutta la dirigenza pubbl'zc_a, a prescinde ¢
natura dell’apparato e dalla struttura dellz‘a posizione dirgenzia 1

Al di 1a del vecchio sofisma, frutto di confusione conce.ttua e, 5¢
una funzione pubblica possa, oppure ne, essere oggetto di \;\n c;)nl-i
tratto, la previsione di una dirigenza a .contratto — Is)oprattut : noio
apparati che esercitano potesté. pubbhch? — s:em ra e:::er elj-ché
coerente con impianto complessivo della riforma: se non altro p

R . vece
"'in contraddizione con taluni principi che la stessa riforma pare inve
“voler ribadire ed anzi esaltare.

Basti ricordare, in primo luogo, il prin.cipio della « continuita
istituzionale » di determinate funzioni pubbhc?xe, che'va na?ge?sar}?-
mente salvagnardata, soprattutto in un’t?poca fil grave instabilitd poli-
tica e, comungue, nella c.d. « democrgzm del.l _alternanza », .

In secondo luogo, la previsione di una dmgei'lz.a a,z co‘ntratt-_o_;lar
contraddire il principio della separa;ione tra ‘politica’ e arr}]mml;t.rca(;
zione’, che certo non pud essere rispettato se, alla fine, i1 politi

- diventa 'effettivo contraente-datore di lavoro del dirigente pubblico,

‘né pitt né meno che se fosse il capo c}i_ug’impresa. e
Chi ha conosciuto Giannini, e si & ispirato a.iila sua qpc?ra, s;.a ¢

che egli non ha mai affermato che una pubblica amrr;:mistra?:ggﬁca

un’azienda privata sono la stessa cosa (°°); ha detto che la p

. amministrazione, essendosi nella sostanza trasformata in « azienda di

attivita terziaria », farebbe bene ad adottare -il pit pfssib:!e modigi
organizzativi imprenditoriali, adatti a garantire, ne]} interesse gi\/{ c
rale, efficacia ed economicita nelia prod‘uzione d.l be’m E‘dl Ser:ﬁlZl.l' .ta,
dalla sua impostazione complessiva, pud dedursi un’aggiunta implici

(¥*) Di grande interesse, per rifiettere sulla nggettiva. particolarita del]'att::f;sz
della pubblica amministrazione, sulla quale si possono pol c’ertt; al;f‘ere pl;gspzea e
i i joni di S. Cassesg, Teoria e pratica dell'cguaglionza,
verse, le recenti osservazioni di S SESE, . dell’eguag ‘
gd A., 2000, 1156 ss., specie 1163 ss., ove si tratta, ad esempio, dle criteri d? sceltacdi]
di.pe.nc.i,enti pubblici, dissentendo da talune valutazioni espresse in M. Rusciano, r)am
riera per concorso del dipendente pubblico: « imparzialita » 0 « buon andamento »?,
Lav. pubbl. amm., 1999, 215 ss.
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del tipo: «in quantio compatibil; 1 i
patibili con il caratt ituzi '
o b ¢re istituzionale dellap-
mang:C:]Eﬁgm"?’ 1:ni éaare a dir poco avventato cedere afla moda del
€ desiderio di ‘privatizzazione’ degli i icl
! i . 1 apparati pubblici fi
travisare la semplice volonta i ' nda.
nta, anzitutto, di accertare |
tezza del carattere pubbli i esimi P
1co» d I, di assi
‘sburocratizzazione’pe Ia ‘eﬂ{::ie:z;? ildis;ml enamenta weame la
. one’ el funzionamento, se
megho perseguire I'interesse generale. e per
” dque.sft ultima la vera.ideologia di Giannini, sottesa al suo pro-
ﬁonq 1 riforma 1giell ammunistrazione e dell'impiego pubblico. Egli
¢ un gurista formalista, ma non & iuri :
\ talis) € neppure un giurista ‘eversivo’
g::lilttostov, tsa d;astregglarm con straordinaria maestria tra e ragioni,
a societa e le ragioni del diritto: sicché i
: sicché, da interprete sa
g : 0: sicche, gace delle
ne e de'Hf: altn_a, f? di tutto perché Fordinamento riesca a renderle il
pmu possibile comcidenti, 1
it :; lopega'dx Glannini. &, infatti, sempre ispirata a grande equilibrio
. arr.;ona ¢: altraverso il suo pensiero in materia di pubblico Impiego
1va a recuperare, in chiave modern i i ’
. e, &, anz:tutto i « senso dello
Iﬁ;tglts >>he, poy, anche il senso della funzione e del servizio pubblico, che
I 1 . - ;
anno smarrito: al punto da falsificare persino il significato

autentico della nuova coll i ‘Impi i
o e ocazione dell'impiego pubblico nel diritto

IL REGIONALISMO DI GIANNINI (*)

CarLo DESIDER]

Sommario: 1. Un giurisia politico dinanzi alle regioni. - 2. Origini e ragioni del
regionalismo: oltre i regionalismi storici. - 3. Le trasformazioni dei poteri territo-
riali. - 4. B problema delle aree insufficientemente sviluppate. - 5. La costruzione
delle region: in Italia: la lentissima attuazione costituzionale. - 6 Un deceanio
operoso, - 7. Portare avanti le riforme. - 8. [ concetti giuridici del regionalismo. -
9. I fondamenti del regicnalisma.

1. Quanto segue & vn tentativo di compiere un percorso atira-
verso il pensiero di Giannini sul regionalismo e le principali iniziative
da lui assunte in ordine alla costruzione delle regioni in Italia.

Si & cercato di fare tale percorso in maniera il pilt possibile
completa, piuttosto che frattare determinati aspetti e vicende; di
cogliere, perd, il sense pit profondo — i fondament: — che il regio-
nalismo appare assumere in Giannini. Va tenuto conto, inoltre, che,
come ¢ nell’impostazione di Giannini stesso, la considerazione del
regionalismo — che pure resta lo scopo di questo lavoro — non appare
separabile da quella di altri poteri pubblici, in particolare delle auto-
nomie locali.

Oltre che nelle sue opere generali, Giannini ha trattato questi temi
in numerosi lavori specifici distribuiti in tutto P'arco della sua vita di
studioso (1}, senza considerare i quali non st coglierebbe tutto il rilievo

{*} Ove, nelle note, Je citazioni non siano precedute dal nome dellautore, queste
si intendono riferite a M.S. Giannini.

(¥} Mol scritti hanno origine da relazioni e interventi a convegni. Rifessioni e
notazioni di notevole rilevanza soro a volte affidate a scritti all’apparenza secondari e
occastonali. Importanti contributi sono spesso pubblicati su riviste non giuridiche, a
volte poco conosciute. Ne risuita un’opera nella forma esteriore frammentaria e
dispersa, ma in realta atiraversata da un pensiero che segue fluidamente gii eventi
costruende un percorso scientifico rigoroso. E forse pil: che una coriosita il fatto che
neghi scritti di Giannini siano tutt’altro che assenti gli errori materiali: il segno di una




