620

saggi

di un quadro di sostegno legislativo, come del resto insegna apalisi com-
parata (Tattitudine partecipativa si dipana nei paesi che apprestano una di-
saplina legislativa ad hoce, quindi con it peso determinante di iniziative as-
sunte neila sfera politico-istituzionale), La partecipazione infine, come del
resto la concertazione, richiede un huon grado di unit
dacale, che rappresenta, pe
coliettiva,

a e di coesione sin-
v cosi dire, una precondizione per ognt azione

Maric Rusciano
Contro la privatizzazione dell’alta dirigenza pubblica”

SomMMARIO: 1. Dirigenza di vertice ¢ dirigenze pubbliche: opportunity di precisare i con-
cetti: 2. Scarsa attenzione degli studiost all'elaborazione di una nuova flosofia della funzione
pubblica ner cambiamentt istituzionali. L'alta dirigenza come “classe dirigente™, parailela alla
“classe poiitica™ 3. Le riforme satuzionali ed organizzative del’ultimo decennio; 4. Effert
delic riferme sulla morfologsa delle ammumistrazion pubbhche ¢ sulle dirigenze di vertice.
In particolare, 1l “contrappeso istituzionale” del potere burocratico; 5. Le norme costituzio-
nab per un'amministrazione di marca weberiana; 6. Dubbi sulla legittimitd costituzionale ¢
sulla coerenza di politica del diritco di alcune scelte riformatrici, Tn particolare, la conrrat-
tushzzazione deli’alta dirigenza ¢ lo speil systom.

1. Dirigenza di vertice ¢ dirigenze pubbliche: opportunité di precisare 1 concefti

Il problema delio status dei dirigent1 pubblici & perennemente all’at-
tenzione del legislatore. Al di 13 di pilt 0 meno ricorrenti manierismi ideo-
logici, infatti, una ordinata convivenza civile dipende, forse ancor prima che
dalic scelte ¢ dai grandi programmi delfa politica, proprio dal tractamento
giuridico (ed economico) di chi concretamente fa funzionare, giorno per
giorno, le mastodontiche ¢ complesse macchine orgamzzative: dello Stato,
delle Regioni, deghi Enti locali e, in genere, degl: Enti pubblici.

Quando allora si parla di riforma della dirigenza pubblica, ¢ necessa-
rio avere ben chiara la posta in gioco ¢ premettere alcuni chiarimenti di
fondo, anche di hinguaggio. A cominciare dallo stesso concetro di “dirigenza
pubblica”, che, mai come in questo periodo, ¢ assai generico e, dunque,
poco utile in un discorso giuridico analitico ed incisivo: al punto che sa-
rebbe assai meglio parlare piuttosto di dirigenze pubbliche, al plurale !,

 Seritte destinato aghi Swidi in onore di Giorgio Ghezzt, Cedam, 2005,

'Sul punto v gid Rusciane. La divigennza nell'amministrazione centrale delle Stato, in Lpa,
2001, . 499 3. Parla di “modell plurimi”™ di dirigenza Carmecs T, I lento tramonte del modeilo
inniico sinisteriale; dalla “dirigenza” afle “dirigenze”, in Carinet B, MaivarDt {a cura di), La di-
rigeniza nelle pubbliche amministraziond, Giaflre. 2005, p. L.
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Ma anche un discorso sulle dirigenze pubbliche al pluraie, se svolto
senza proporsi obicrtivi chiari ¢ circoseritti, pué risolversi nell’alimentare 1
clima da “torre di Babele”, che in questa materia sembra imperare, a causa
della pretesa degli studiosi di costruire ciascune la propria “teoria generale
deila dirigenza pubblica”, partendo da questa o da quella figura specifica di
dirigente pubblico (di solito, quella pit vicina all’esperienza di chi parla)
appure da questa o da guella specifica norma.

Percid dico subito che, in questo scritto, nu occupero soltanto della di-
rigenza di vertice; e dividerd 1l discorso in due partd, vispettivamente finaliz-
zage:

—la prima, al tentativo di ricordare talum effetd, sulla raffigurazione di
questa dirigenza, delle riforme politiche. stituzionali ed orgamzzative del-
lultimo decennio. Vi sono aspetti innovativi, nei nessi tra gueste riforme ¢
il potere burocratico, che non st colgono a prima vista, ma che non vanno
trascurat, se si voghono capire le esatte delimitazioni e, soprattutto, if ntiovo
ruolo sia della dirigenza di vertice, sia delle varie altre divigenze pubbliche;

— la seconda, ad accertare se, e 1n che misura, le rifornie della dirigenza
dell'ultimo decennio si possano considerare coerenti con questo RUOVO
ruoke, specie alla luce dei principi costituzionall iin materia.

2. Searsa atienzione deeli studiosi all’claborazione di 1na miova filosofia deila
funzione pubblica nei cambiamenti istituzionali, L'alta dirigenza come
“classe dirigente”, parallela alfa “classe politica”

Ma, prima di entrare nel vivo del discorso, cominceret col notare che,
m Itaha, negli studi pity recenti sull’alta dirigenza pubblica, soprattutto da
parte dei giuristi, attenzione prestata ad alcune specifiche scelee di riforma
supera di gran lunga quella prestata ai problemi generali di collocazione
politico-istitazionale della burocrazia.

La cosa un po’sorprende, sebbene vi siano almeno due ragioni a giu-
stificare, forse, una simile lacuna,

La prima. Quando c’e¢ una riforma importante, i giuristi tendono ad
occuparst di questa analiticamente, nel detiaghio, piuttosto che a cogliere i
senso della trasformazione complessiva: specie quando questo senso non st
riesce a coghere [acthmente, perché di riforme co ne sone molte, una dopo
Paltra, e a distanza temporale abbastanza breve. Nel caso della dirigenza
pubblica, le riforme sono state almeno tre, provenienti da varie font e
frutto di contest: storici diverst, anche se ravvicinati: la riforma del d.lgs. 3
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febbraio 1993 n. 29; quella del d.Igs. 31 marzo 1998 n. $o: quella della 1. 15
luglio 2002 n. 145: Pultima (almeno per adesso) e tuttora molto discussa 2.

La seconda ragione: non ¢’é cosa peggiore per 1 giuristi {e, in genere,
per gh interpreti) che trovarsi, come nelle riforme ricordate, innanzi a scelte
del legislatore che siang, per un verso, contraddittorie e, c10 nonostante, per
un alero verso, di portata storica. Talt scelte, a prescindere dall'essere pio o
meno condivise 0 non essere condivise affatto, non sono comungque ricon-
ductbili ad un sistema organico e coerente, perché lo stesso Jegislatore non
riesce a seguire un ragionamento lineare di politica del diritto. E allora na-
turale, oltre che richiesto da esigenze di imunediata interpretazione, mpe-
gnars in discussioni e confronti particolareggiati, piuttosto che in difficili,
se non umpossibili, visioni sistematiche ad ampio ragelo.

Aggiungerei un'altra notazione, densa di significasi interessant. Nep-
pure politologi e sociologi sembrano dedicarsi molto ad una riflessione
sulla nuova collocazione istituzionale del potere burocratico. Gli unici ad
occuparsene, forse un po’ di pity, sono gl scienziat dell’organizzazione:
che, pur degni del massimo apprezzamento, lo fanno pero, quasi sempre,
ossessionati dalla necessita di trasferire nella pubblica anuninistrazione, a
me’ di panacea, i metodi e le logiche aziendali dell'mpresa privata. Con
tutti 1 hinte di una siffatea operazione, non certo priva di utilith, ma che al
Massiino contiene una Niczza veriei.

E invece, non si deve mai dimenticare che i problemi della dirigenza
di vertice affondano sempre le proprie radici nel ruolo politico-istituzio-
nale della burocrazia nella vita dello Stato: come tali, essi vanno studiati e
capiti non solo e non tanto attraverso I'esegesi di singoli dati normativi,
quanto anzitutto dal punto di vista politico-istituzionale.

Certo.1 due punt di vista non debbono intenders; in contrapposizione.
Anzi spesso essi si intrecciano: al punto che, il piu delle volte, dietro un di-
scorso tecnico-giuridico, si cela, in realtd, un problema politico. Tanto per
fare subito un esempio abbastanza significativo: chi potrebbe mai sostenere
che, dietro I'attuale disputa sulla natura dell’atco di conferimento dell’inca-
rico dirigenziale, non si nasconda la difficots di scegliere nettamente tra
uno statuto pubblicistico del dirigente e una concezione contrattualistica
defla sua posizicne? Non si nasconda cioe un problemaz di straordinaria ri-
levanza politica ¢ istituzionale, come si vedri P avanti?

I Ulteriort modifiche alla disciplina defia dirigenza sono contenute nella legge 17 ago-
sto 2005 n. 168, con la quale ¢ stato convertito il d.l. 3O ZIIERO 2008 1. 115 ofr. [ ALkssio,

Nusove nare sulla divigenza: il legislatore nitope ¢ le voit amiche, in 1pa, 2005, P. 445 55
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Ad ogni modo, &€ un po’ sorprendente che, accante alle riflessioni su
questo o quell’aspetto delle vane riforme, manchino aluettante riflession
pit di fondo, vale a dire riflessiont, sc mi si passa Pespressione volutamente
enfatica, sulla filosofia della funzione burocratica nella societd contemporanea,
in generale; e, in particolare, nella travaghata fase politico-istituzionale, che
Plalia ha vissuto e tuttora vive,

Con molta probabilita, se s1 mettesse meglio a fuoco 1l rucle specifico
delPalta burocrazia nel nuovo assetra der poters, disegnato dalle grands
riforme istituzionalt ed organizzative, realizzate — almeno sulla carta — nel-
I'ultimo decennio del secolo scorso ¢ net primi anni di questo nuovo se-
colo {senza ovviamente trascurare 1 sonunovimenti politico-cconomici, ¢
diver persino antropologico-culturali, dar quali wali riforme hanno avuto
origine), s1 ruscirebbe meglio a mettere a fuoco. con grande senso storico,
il punto di equilibrio fra “tradizione” ¢ “innovazione” in quel settore della
classe dirigente di un paese, che ¢ Ualta burocrazia.

Su questo punto conviene intendersi subito, con grande chiarezza:
Ialta burocrazia & classe dirigente in tutto e per tutto, contigua e parallela
alla classe politica.

A mio parere, & a partire da questo assunto, se si vuole da questo as-
sioma, che i discorso sull’alta dirigenza {e sulle alire dirigenze) va condotte,

Insonima, specie per me giuslavorista, ¢ difficile negare, ad esempio,
che, nell’alte dirgente, lo spirito dell'esereizio del potere prevaiga su quelio
detla prestazione d’opera, fino ad assorbirlo . Percid, quando penso alialto di-
rigente, penso pit all'organizzazione del potere burocratico, che ad un la-
voratore dipendente, bisognoso di tutele e di garanzie. Per me le garanzie,
se mal, vanno assicurate atla funzione esercitata, pit che alla persona che ha
esercita: come ben avevano intuito 1 pid ifuminac pubbhicisa di fine *Soo
e 1Nzio Qoo.

Anzi, per dirla fino in fondo, alto dirigente spesso va visto come con-
moparte deghi altri dipendenti pubblici det vari livelli professionali, 1 quali
vanno mvece parificati ai dipendenti privati (pur con le inevitabili differenze,

*Resta attuale quanto @i sostenevo nel 1978: ... e medesime ragioni per e quah &1
€ pin volte lamentato Uinconsulte riferimento ad ogni tipo di vapporto di impiege delle ca-
ratteristiche del “funzionario™ inducono a non cadere nel medesimo ervore, anche se all'in-
verso, nel sense cioé di ipotizzare una totale ciferibilitd della logica lavoristica anche al rap-
porto dirigenziale. NeJ quale Felemento funzionale sembra effertivamente assorbire 1 profili
del lavoro subordinate, tanto da diluirne 1a consistenza e shiadirne Ia configurazione’” (cosi
Rusciana, Limpicge pubblico in Itafia, il Mulino, 1978, p. 327).
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fegate alla particolaritd del favoro). Diciamo, in una parola, che Palto diri-
gente impersona quel “datore di lavore in carne ed ossa”, che nel settore
del lavoro pubblico & sempre tanto difficile, quanto necessario, individuare,

Questa prospettiva mette in grado di avvertire: in primo luogo, I'im-
possibilita di espungere esegesi di questa o quella norma delle leggi di
riforma da un discorso d'insteme, ampio ¢ complesso; e, in secondo luogo,
la necessita di rispondere ad una serie di interrogativi sui fattori di trasfor-
mazione, dall’esterno, delle molteplici figure dirigenziali.

Infatti, se ¢ vero che occorre trovare il punto di equilibrio tra tradi-
zione e innovazione nella burocrazia, mi pare che. a tal fine, si debba dedi-
care pitt attenzione a quest fattori di trasformazione.

A parte quei cambiamenti politici e sociali — ai quali prima ho fatto
cenno — provocati dalla messa a nudo, ad opera della magistratura (mani
pulite ecc.), degli intrecci non proprio nobili tra affari, politica e ammini-
strazione — con o senza rilevanza penale — & innegabile che notevoli riper-
cussioni sulla nuova configurazione dell’alta dirigenza pubblica abbiano
avuto, nefl’'ultimo decennio, le important riforme istituzionali ed organiz-
zative, che hanno apportato profonde modifiche nell’assetto dello Stato.

3. Le riforme istituzionali ed organizzative dell'ultimo decennio

Mi pare che la riforma pit importante, a1 fini del nostro discorso, sia
la modifica dei sistemi clettorali:

a) introduzione del maggioritario per I'elezione del Parlamento e,
quindi, per la costituzione della maggioranza di governo (e addirittura per
ja nomina del premier); b) Vintroduzione della elezione diretta dei sindaci,
dei president: di provincia e dei presidenti di regione.

Gli scienziati della politica parlano, a questo proposito, di un certo
spostamento della competizione democratica dai “progetti” alle “persone”,
anche se ritengono che gli eccessi di personalizzazione siano un prezzo
nevitabile da pagare, visto che gli eccessi medesimi appartengono a quello
stesso meccanismo di elezione maggioritaria ¢ diretta che, a livello locale,
ha ravvicinato i cittading alla paolitica ™.

La seconda riforma, di grandissima importanza, ¢ quella costituzionale
del titoloV della Costituzione {legge costituzionale n. 3 del 200T1); con {’at-
tribuzione alie Regioni della competenza legislativa (esclusiva o concor-

P Cfr. Cavise, La Torza Repubfica, Roma-Bari, 2006, P63 e ss.

625




626

saggt

rente, a seconda del cast) in molussime materic, in precedenza regolate dal
legislatore statale .

Infine, ¢ per immediata ¢ diretta connessione logica, vanno ricordate
sia le miforme derivant daj trattat sulla cessione progressiva di “pezzi” di so-
vraniga statale all'Unione Europea; sia il massiccio decentramento ammini-
strativo, realizzato dalle leggi Bassanini, nonché Pattribuzione agli End locah
di ung marcata autenomia di erganizzazione {(da ultimo, t. u. 18 agosto 2000
n. 267), che ha l'evidente conseguenza: per un verso, di introdurre neglt Enti
locali flessibilitd organizzative, in precedenza impensabili; per un altro
verso, di far balzare in prime piano i cd. “principio di sussidiarietd”,

Accante afle ricordate riforme, propriamente istituzionali, una certa
importanza, nelia crasformazione del ruclo delle dirigenze pubbliche, rive-
stotio altre viforme che, pur sull’'onda di ford spinte politiche, hanno un ta-
ghio pi organizzativo:

ay la o.d. “privatizeazione” delle aziende pubbliche, specie di quelle
erogatrict di grands servizi pubblici, gestite m precedenza secondo eriteri
altamente inquinats dalla politica {0, se si preferisce, dalla c.d. partitocrazia);

by Vingoduzione, seppure lenta, nelle pubbliche amministrazioni, delie
mnovazioni tecnologiche (st parla i E-Government);

o) Pingroduziene, nelie amministrazioni pubbliche, di tecniche mana-
geriali (daila gestione del ¢.d. budget ai metodi di controlie di gestione, alle
retribuziom di risultato);

d) la c.d. delegificazione, che costringe a rivedere 1l senso ed i confini
del principio di legalitd, quale steila polare der dirigenti nella loro concreta
attivitd quotidiana®;

¢) ultima, ma non certo per importanza, la fanosa e tormentatz di-
stinzione tra “indirizzo politico” e “gestione”, considerata, da pia di dieci
anni a questa parte, una very ¢ propria palingenesi per il funzionamento
delle amministrazioni pubbliche”.

® Com'e noto, il Parfamento ha approvato i 16 novembre 20053 1t Disegno di Jegge co-
stituzionate n. 2544-13. che apporta sensibili medifiche alla Costituzione, ivi compreso il
Titolo V, nella prospettiva della c.d. devolusion,

8 AT riguardo, v. gid Rusciano, Contributo alla lestira deffa riferma dellimpicon pubblics, in
Ruscrano, Zaveorr L. (a cura di), Limpicge prbblice el diviieo del lavoro, Giappichelli, 1993,
i KX

T Sul punes v Mrrron, Arf. 3. in Corract, Rusciano, Zoprou L, {a cara di), La rforma
dell'organiz raziane, dei rapporti di favero ¢ def processo nelle pubbliche amministrazioni. Conmienta-
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4. Effetsi delle viforme sulla morfologia delle amministrazioni pubbliche e sulfe
dirigenze di vertice. In particolare, il “contrappeso istituzionale” del potere
burocratico

Come si vede, il quadro complessive davvero impone una rivisitazione
della filosofia della funzione pubblica, come dicevo alV'inizio. Infatti, i fat-
tori che trasformano dall’esterno la figura defl'alto dirigente a me sem-
brano prevalete su guelli che Ia trasformano dall’interno (vale a dire sulle
normative che regolano direttamente la materia).

Vediamo di sintetizzare quali sono gli effettt pin ridevant del quadro
descritto sulla morfologia delle amministrazioni pubbliche ¢ sulle nuove fi-
gure di dirigente di vertice.

ay Un primo effetto, di grande importanza, mi pare la riduzione di
compiti ¢ funzioni dell'amministrazione dello Stato e, per converso, I'am-
pliamento di compiti e funzion delle amministraziont locali, a cominciare
dall'apparato della Regione, la quale, secondo alcuni, dovrebbe ormai at-
trezzarsi come una “Regione/Stato”,

Cosi la burocrazia ministeriale perde la sua antica e indiscussa centra-
fitd, mentre si avverte la necessita di creare ex nove una classe dingente am-
ministrativa focale, dotata di grande professionalita, per essere capace di in-
terpretare ¢ risolvere 1 problemi della comunita territoriale di appartencnza
e, sopratrutto, di avere rapporti paritari con la burocrazia guropea ¢ nazio-
nale *. St possono a vol intuire i tempi biblici che occorreranno per creare,
dal nulla, guesta nuova classe dirigente amnunistrativa, ma non pPosso esi-
mermi dal segnalare la necessita ¢ 'urgenza di una tale operazione, se dav-
vero st vuole fare, della Regione o di un Ente locale, il motore della cre-
scita economica e dello sviluppo territoriale. .

A questo propaosito, comungue, mi pare 3l caso di ricordare per incidens
che, nella regolazione della propria aita dirigenza, ciascuna Regione ha
competenza legislativa esclusiva, ai senst del nuove art. 117 Cost. Cid in
coerenza con guanto ho detto prima: che cioé la disciphina deli’atta diri-
genza fa parte dell’organizzazione amministrativa e non dell’ordinamento

Fioy N NLCC, 1999, 0. 1085 85 ¢, pid di recente, Garosaro M., G, Politica ¢ amminisirazione nella
riferma defla divigenza pubblica, in Zoprois AL (a cura di), La dirigenza pubbitea rivisitata, Jovene,
2004, p. 41 55

FSul punto v gid RUSCIANG. Fermazione ¢ professionaliti della divigenza amminisiraiion, i}
Mulino, 1997, p. 727 s
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civile, nel quale ¢ mvece compresa Ja disciplina di ot 1 rapperti di lavoro,
mchusi quelli dei dipendenu pubblici, diverss dai dirigenti di vertice”.

&) Un secondo effetto, legato all’aumentata autonomia organizzativa
degli Enti locali, si avverte nella diversificazionc degli apparati locali e delle
relative dirigenze. Certamente, anche al livello locale, sard necessario indi-
viduare una dirigenza di vertice (finora inesistente, tranne che forse ne;
grandi comuni), con uno stafus adeguato alle nuove funzioni e suscettibile
di essere sottoposta al penetrante “controllo sociale”, che la comunia lo-
cale pud esercitare pin faclmente ¢ — se ne avvertono gia le avvisaglie —
non mancherd di fare.

o) Ma TPeffetto di gran lunga pidt importante, sul quale ovviamente
ni'interessa richiamare 'attenzione, & quello derivante dalle riforme dei si-
stenn elettorali, che, come s1 & detto pruna, incidono prefondamente sul
funzionamento della democrazia in un duplice senso: di personalizzare molto
it potere politico e di assicurare la c.d. egemonia della maggioranza di go-
Verno.

Cio ha ripercussion: straordinarie sull’alta dirigenza, perché, da un
lato, certamente chi ¢ stato democraticamente chiamate a guidare il paese,
la regione, il comune ecc. ha il diritto di disporre degli strumenti (2 co-
munciare proprio dalle risorse winane) per attuare 1 suoi programmi di go-
verno; ma, da un altre lato, non & pensabile che un aumento cosi marcato
del potere politico monocratico non abbia un adeguato sistema di con-
trappesi. '

In questo sistema, occupano ovviamente 1] primo posto le assemblee
elettive e tutt gli strumenti di controllo democratico, ruotanti intorno ad
esse; ma occupa un posto rilevante anche il “potere burocratice”, imperso-
nato da un'alta divigenza neutrale.

Per dirla molto schematicamente, mi pare che la nuova configurazione
del potere politico comport la coesistenza di due categorie concettuali,

Y Ho gil esposto questa mia tesi, con maggiore compraterza, in Rusciano, La dirigenza
pudidica focale: tra vecchic impostazioni o nuove tendenze, in LR4, 2002, sp. pp. 907-908. 11 dibat-
nte, com’e noto, ¢ al riguardo molo ampio: per una ricognizione delle principali gueston
v Zovpors Lo, La siforita del titolo V' della Costituzione ¢ ta regolazione del lavoro nefle pubbliche
amministiaziond; come ricovipone i “pezzi” di wn difficile puzzic? o Lpa, 2002, sp. p. 158 ss.;
Carmct B Owservazioni sufla riforma del Titole V' della Costitizione, in Carines B, Miscione
{a cura di}, I diritra del favaro dal “Libro Bianco™ al discguo di legge deloga def 2002, Ipsoa. 2002,
p- 11. Da ultimo, privilegiando la prospertiva della giurisprudenza costituzionale, v. Trogst, La-
voro pubblteo ¢ riparta di petestd norimariva, in LB, 2008, p. 491 s5.
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magari anche confliggent: in linea teorica, ma che, incarnandosi soggetti-
vamente, devono imparare a convivere nella gestione quotidiana deghi inte-
ressi generali: il carattere fiduciario del rapporto tra il politico e i suot stretti
collaboratori, facenti parte della dirigenza di vertice; il carattere imparziale
della funzione burocratica.

Certo, I'equilibrio tra questi due caratteri non ¢ facile, muta a seconda
deghi apparati ed & un equilibrio per sua patura dinamico, n1a & su di esso
che occorre riflettere, per reperire le soluzioni giuridiche pif appropriate.

5. Le norme costituzionali per wn’amministrazione di marca weberiana

[Daltronde, una rilettura delle poche e scarne norme costituzionali in
materia di pubblica amministrazione (artt. 28, 97 ¢ 98) mi pare autorizzi a
ribadire che il Costituente ha inteso garantire un’amministrazione di marca
weberiana: legame tra “buon andamento” e “imparzialitd” del'amministra-
zione; predeterminazione di sfere di competenza, attribuzion e responsabi-
lita, proprie dei funzionari; accesso aghi impieghi per concerso; servizio
esclusivo della Nazione dei pubblici impiegati ecc, Sono tutte esplicite di-
chiarazioni dellz volonti costituzionale di rendere, per gquanto possibile, gli
apparati amministrativi impermeabili alla parzialiti e alla faziosita, proprie
del potere politico, esercitato dalla classe di governo. H servizio esclusivo
della naziene mi pare incontestabilmente 'esatto contrario del servizio
esclusivo di uma fazione; insomma, dell"atieggiamento partigiano, insito in
qualsiast forma di speil sysfem.

Che dire poi della necessitd di garantire, in molte circostanze, 'inte-
resse generale, attraverso la “continuiti istituzionale™: per cui gli impegni
assuntl da un governo devono comunque essere mantenuti dal governo
successivo {anche se di segno politico differente)?

6. Dubbi sulla legittimita costituzionale ¢ sulla coerenza di politica del diritto

di aleune scelte viformatrici. In particolare, la contrattualizzazione dell’alta
dirigeniza ¢ lo spoil system

Se questo € vero — e vengo cosi alla seconda parte, conclusiva, del mio
discorse — non mi pare che lo strumentario tecnico-giuridico, apprestato
dalle ultume riforme possa essere, in tutto e per tutto, condiviso per la sua
corretrezza costituzionale {al di 13 di quanto ha avurto occasione di affer
mare lo stesso Giudice delle legg),
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saggi

Vorrei perd premettere, a proposito delle riforme, in materia, dell'ul-
timo decennio, che sono motto colpito dalla scarsa capacita, dimostrata dai
riformatori, di mantenere una linea coerente di pohinca det diritto: tanto da
far pensare, all'interprete malizioso, che non manchi la volenta di strumen-
talizzare le riforme, piegandele all'esigenza del momento e degli mnteress:
poiitici contingenti. Cid vale sia per il governo di centro-sinistra, sia per il
governo di centro-destra.

I coerente, ad esempio, per garantire una equilibrata relazione orizzon-
tale fra “politiea™ ¢ “ammimistrazione”, vero tulero della riforma della din-
genza, utilizzare Jo strumento contrattuale, introdotto nel 19977 Non occor-
re, invece, a tal fine, una legittimazione ex fege dell’alto dirigente, ciod una
relazione verticale, grazie alla quale lo status deriva direttamente dalla legge,
senza alcuna mediazione politica personalizzata? Qui non si tratta di negare
che strutture giuridiche privatistiche possane utilmente servire Pinteresse
generale, ma st tratta di accertare la congruenza del mezzo rispetto al fine.

Francamente, 10 non tiesco proprio a vedere guall possano essere 1
soggettt, Poggetto ¢ la natura della “relazione di scambio” nel contratto di-
rigenziale.

- Quanto a1 soggett, non riesco a vedere chi, se non il politico, do-
vrebbe essere la controparte dell’alto dirigente net relative contratte ¢ ripeto
Vinterrogativo: & cid compatibile con la distinzione tra politica ¢ ammini-
strazione? Credo che 1l cantratto tra politico e burecraie possa regolare sol-
tanto 1l rapporto del politico con un propric fiduciario, non certo il rappoerto
tra it politico ¢ Palto burocrate imparziale. Infatd, ricondotto al contratto,
quest'ulumo rapporte rischia di perdere la sua intrinseca natura, a causa
della iminissione, nella struttura del rapporta medesimo, di interessi perso-
nali, espliciti od implicit, che possono sfociare 1 scambi inconfessabili.

Lunparzialita, infattd, presuppone la precisa distinzione tra I'interesse
generale ¢ gli interessi personali (de: potenziah contraenti). Distinzione, che
non pud mantenerst con Uincardinamento dell'alto dirigente nella fun-
zione mediante contratto.

Non parliamo poi di guali potrebbero essere gl effetti devastant, sul-
Passetto politico-isutuzionale, delle spinte alla sindacalizzazione di un’ala
dirigenza contrattualizzata, la quale sarebbe cosi in grado di esprimere una
pressione alla quale, invece, nessun politico sarebbe in grado di resistere.

—~Quanto alfoggetto, non mi pare che un coniratto, tra il politico e
I'alto burocrate, possa regolare il potere, ma al massimo pud regolare le mo-
dalitq personali dell'esercizio del potere.

Rusciane Contro {a privatizzazione dell’alia dirigenza pubblica

In questo senso, mi paiono di scarso pregio le polemiche, circa fa rein-
troduzione del «provvedimento di nontinas, che precede il contratto, ad
opera det legislatore del 2002. Se non altro perché ¢ ovvio che prima na-
sce Pesigenza organizzativa e pot la decisione di come fronteggiarla. Dun-
que, & ovvio che atto organizzativo (poniamo, di individuazione di un ser-
vizio, di un ufficio ecc.) venga prima del contratto.

Dette questo, perd, mi pare altrettanto contraddirtorio, nella riforma
del 2002, propendere per la ri-pubblicizzazione del rapporto dirigenziale,
attraverso 1l provvcdimenm di nomina, e, nello stesso tempo, prevcdf:re lo
spoil systerm: che, per sua natura, & assal pili coerente con un regime con-
trattuate del rapporto dirigenziale .

— Infine, qualche parola suila natura di questo contratto dirigenziale.
Se esso va ricondotto ad un contratte di scambio, sorge almeno un inter-
rogativo: legato, in particolare, all’inadempimento e ai paradossi che pos-
sono derivarne.

E vero: se il dirigente € inadempiente, nel senso che non raggiunge gli
obiettivi, pud essere sanzionato con la perdita dell'incarico {e non con il li-
cenziamento, al quale si sostituisce il “confine™ tra gli studiosi e 1 ricerca-
toril). E se ad essere inadempiente fosse il politico (controparte del con-
tratto), potrebbe il dirigente chiamare il politicc medesimo 1n giudizio per
mora credendi, fino a richiedere Pesecuzione in forma specifica degli obbli-
ghi assunti o 1 risarcimento del danno?

Ho I'impressione che  regime contrattuale apra pit problem di
quanti ne chiuda.

lo penso che, su tutto questo, dobbiamo ritornare noi studiosi, non
sole giuristi, & dovra ritornare lo stesso legislatore.

Anche su quest: aspetti la letteratura giuridica ¢ vasta: per Vamlisi 2 wtte campo
della normativa del 2002 v. Corvacy, Riflessioni sulla dirigenza pubblica afla tuee della fegge
noigs/zooz m Zoveorr Al {n cura di), La dirigenza publlica rivisitara, Jovene, 2004, 027 s
Garorao M. G, La ditigenze pubblica vivisitata, in L4, 2002, p. 873 ss.; 12 Auissio, La Tegee di
tforma della divigenza: nostalyie, aritifapie ed ammesie, m LA, 2002, p. 213 5. 12 AURIA, Asseora wita
rifortia defla dirigenza puiblica, in n4, 2002, p. 155 s, Quanto allo specifico tema degli mea-
richi dirgenziali. v. aduresi, ['Owea, Gl incarichi dirigenziali nello State dopo fa 1. 14572002, in
Lid, 2002, p.920; ALES, L'incerta qualificazione del provvedimento di conforimenta o revoca degli in-
aarichi’ divigenziali, in DLM, 2004, p. 137 s5.; CORPACI, S natuta ¢ regime ginridica deofi atii i con-

Jerimento degli tncarichi divigesziali net settere pubblico, wy HiAL 2004, p- 374 ss. [2a ultmo, v. Zors,

La dirigenza pubblica tra autonomia ¢ responsabilita: Pattribivzione deght incarichi, in Li4, 2003,
P 280 ss.
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sagel

Qualcuno potrd dirmi che io propengo un ritorno alle origini. Non
s0 se questo sia vero, [o credo nella circolaritd dei processi storici, ma non
penso che, in materia, si potr2 mai tornare davvero indietro. Sono troppi,
infatti, i fattori di vario genere {(politico, istituzionale, organizzativo, tecno-
logico eccl), che costringone alla modernizzazione del sistema. Sc a tale
modernizzazione puo contribuire una struttura giuridica antica, cid non
deve, di per s¢, suscitare alcuna sorpresa, specie se st considera che lo status
pubblicistico dell’alto dirigente non ¢ affatto incompatibile con le finalita
di efficienza, economicitd e trasparenza, che 1l Jegislatore del 'g8 ha rite-
nuto di garanure attraverso la contrattualizzazione,

Per ora, mi pare che 1 dati dell’esperienza dimostrine soltanto una
cosa: intorno alla dirigenza di vertice si & mosso tutto, ma essa sembra con-
tinuare a stare ferma, grazie alle proverbiali resistenze al cambiamento della
burocrazia.

Forse questo potrebbe rivelarsi, alla fine, una cosa positiva. D’altra
parte, non diciamo sempre che la vera rivoluzione copernicana, neila
riforma delfa dirigenza di vertice, s1 fa p1a con 1l cambiamento culturale e
d: mentalisa, che con la continua riscrittura degli ordirament?

giurisprudenza

Laura Tebano
Limpugnazione del licenziamento
nella giuvrisprudenza di legittimita®

SOMMARIO: . Premessa. Termine di decadenza ed impugnazione stragindiziale del licenzia-
mento. 2. Ambito di applicazione del terniine di impugnazione del licenziamento: 1 divieti
legalt ¢ le esclusions giunisprudenziali. 3. Limpugnazione a mezzo di procuratore. 4, Acgui-
sizzone del tLr, acquiescenza &l licenziamento e rinuncia all'impugnazione. 11 [passaggio in
giudicato del decreto ingiuntivo non apposto ¢ Pimpugnazione del licenziarnento illegit-
timo. 5. Sede sociale abilitata a ricevere Uimpugnazione ¢ presunzione di conoscenza. 6. 1}
telegramma telefonico come valido strumento di impugnazione dej licenziamenco. 7, De-
correnza del termine e impugnativa del licenziamento. 8. Cause impedinve della decadenza.

1. Premessa. Termine di decadenza ed impugnazione stragindiziale del licen-
Ziamento

Limpugnazione del licenziamento come disciplinata dall’art. 6 della
legge 35 luglio 1066, n. 604 st caratterizza per due aspetti: la previsione di
un termine di decadenza e la possibilitd di un’impugnativa extragiudiziale.

Orbene, la giurisprudenza ha ravvisato la funzione del termine di de-
cadenza “in quella, chiaramente operante nel primario interesse det datore
di Javoro, di tutela delle esigenze di strutturazione ed organizzazione del-
Porganico delf’impresa senza la necessiti della prospettazione di una modi-

ficazione di tale assetto per la imposta riassunzione di dipendent] licenziati
anche in epoca remota” !

“ I contributo i mserisce nella ricerca Miur 2002 su L'apporto della Corte di Cassazione
Iraliana alla trasformazione del diritto del fairero, coordinata dal Prof. S. Bruno Caruso.

YChH., Cass., 1o giugno 1992, n. 7111, in F, 1992, 1, €. 2650 che richiama Cass., Sez. Un.,
13 ottobre 1982, n. 3304, iden, 1083, 1. ¢. 2206 ove si sottolines imequivocabilmente che il
termne opera in via primaria nell’interesse del datore di lavoro. Sulla necessith di una solle-
cita soluziene della ricostituibilita del rapporto v. Corte Cost., 20 dicembre 1989, n. 586, in
FI, 1990, 1, ¢. 301.

Diritti Lavori Mereati, 2005, 3
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