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Introduzione
Bernardo Giorgio Mattarella

1. Mediamente piu giovani degli altri dirigenti anmistrativi italiani,
con un titolo di studio piu elevato, una migliorenoscenza delle lingue
straniere, piu esperienze internazionali alle spal una maggiore
disponibilita alla mobilita geografica e tra ammsinazioni, ma con la stessa
origine prevalentemente centro-meridionale; di azstme varia, ma
prevalentemente provenienti dal settore pubblicen hinseriti nelle
rispettive amministrazioni, ma con qualche delusiam ordine al proprio
ruolo in esse; aggiornati sugli sviluppi della Egrione amministrativa e
sostenitori delle riforme, ma spesso frustrati elallresistenze
all'innovazione; nel complesso, u@lite amministrativa, priva pero di uno
spirito di corpo, che fatica ad assumere un rueldsivo e a valorizzare le
proprie peculiaritd. Sono queste le principali taréstiche emergenti da un
ampio campione di dirigenti amministrativi italiarthe hanno frequentato
le tre edizioni del corso-concorso per I'acces$a @ditigenza amministrativa
svoltesi tra il 1993 e il 2002. La rilevazione atatcompiuta nell’'ambito di
una ricerca sulla dirigenza dello Stato svoltailt2008 e il 2009 presso la
Scuola superiore della pubblica amministrazione.

Obiettivo della ricerca era di fornire una desam& del principale
prodotto della Scuola superiore: appunto gli aila corsi-concorsi. Prima
di dare conto piu ampiamente dei risultati deltzrta, occorre spiegarne le
ragioni ed esporne lo svolgimento.

Ogni organizzazione produttiva deve preoccuparsi distino del
proprio prodotto e del suo successo nel mercatiiiresso viene lanciato.
Se questo prodotto € costituito da risorse umaonejecnel caso delle
istituzioni di formazione, vi sono alcune ragiom piu per farlo: la
possibilita di avere riscontri sull'utilita dellaodfmazione impartita, la
possibile partecipazione degli allievi alla fornmaee dei loro futuri colleghi,
la costruzione di reti di rapporti utili per l'itiizione e per gli allievi.
Eppure, non sempre questo aspetto e stato curaguarthmente: degli
allievi della Scuola si sono per lo piu perse &te, rinunciando a valutare
I risultati della formazione loro impartita. Questhsattenzione per le
carriere é stata lamentata da diversi allievi reise della ricerca e ha
trovato alcuni correttivi nell’'ultimo periodo: géllievi dei precedenti corsi
sono stati coinvolti, in qualita di “mentori” nelugrto corso-concorso,
concluso nel 2009, e in varie iniziative culturdélla Scuola, compresa la
ricerca che qui si presenta.

2. La ricerca ha concentrato I'attenzione suglieuil delle varie
edizioni del corso-concorso. La scelta di restnegéanalisi a questo
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bacino, relativamente ristretto, di dirigenti, pegsere giustificata in diversi
modi.

In primo luogo, si e scelto di occuparsi della famione, che
costituisce ilcore businessiella Scuola, rispetto ad altre, pur importanti
funzioni, come quelle di ricerca (qui praticata)de consulenza per le
amministrazioni pubbliche.

Si e scelto, poi, di occuparsi della formazioneiale, impartita ai
dirigenti neoassunti, piuttosto che di quella paremde, rivolta al personale
gia in servizio, per diverse ragioni. In primo lawogerché coloro ai quali si
rivolge la prima costituiscono un gruppo relativaeeristretto rispetto a
coloro ai quali si rivolge la seconda, che riguardénea di principio tutti i
dirigenti delle amministrazioni nazionali e ancheltnaltri funzionari.
Considerare i destinatari della formazione perm@mequindi, avrebbe
indotto a condurre uno studio sulla dirigenza anisiiativa statale nel suo
complesso e sarebbe stato difficile individuareailore aggiunto apportato
dalla Scuola. In secondo luogo, la formazione peente consiste per lo
piu in corsi di breve o media durata, la cui reseaabile e il cui effetto e
sicuramente minore rispetto a quello del corso-om@ In terzo luogo,
sulle molteplici iniziative di formazione permanerdfferte dalla Scuola vi
e gia abbondanza di informazioni, concentrate dnmrse nel Rapporto
sulla formazione nella pubblica amministrazioneblgicato dalla Scuola
stessa. Infine, per ovvie ragioni pratiche, erasile approfondire il
discorso con poche centinaia di dirigenti, coineoldgoli direttamente, ma
non con i (molto piu numerosi) destinatari dellentéa iniziative di
formazione permanente.

Nelllambito della formazione iniziale, poi, si ée#to di concentrare
I'attenzione sul corso-concorso e non sui “cicladivita formative”, che la
Scuola organizza — come previsto dalla legge — pedirigenti
autonomamente reclutati dalle singole amministrazeatali e dagli enti
pubblici nazionali, con propri concorsi. Si trattiecorsi di durata e impegno
decisamente minori rispetto al corso-concorso, qialle si differenziano
anche per un profilo fondamentale: la Scuola ndezgma i partecipanti,
ma offre formazione a dirigenti che le relative aimstrazioni hanno gia
provveduto a reclutare, sanno gia come utilizzarengolto spesso — hanno
gia in ruolo con qualifiche inferiori. Queste difémze spiegano
importanza molto minore dei cicli formativi e dme il rapporto molto
meno intenso tra i loro allievi e la Scuola, chede particolarmente difficili
la stessa individuazione degli allievi e la racaaltei dati, fornendo una
ragione in piu per considerare solo gli allievi defsi-concorsi.

Per gli allievi dei corsi-concorsi, la Scuola raggenta non solo la fase
iniziale della carriera dirigenziale, ma il conaordi accesso, una sede di
incontro tra persone di estrazione diversa e uregnp notevole, protratto
nel tempo. Un’istituzione che offre i propri senvéztutte le amministrazioni
ed e frequentata in una fase in cui I'amministragiali destinazione di
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ciascun allievo e ignota: quindi un’istituzione ¢cheella fase della
formazione, costituisce l'unico interlocutore degdlilievi e che puo
accompagnarne la carriera e fornirne l'aggiornamemter tutte queste
ragioni, si puo dire che gli allievi del corso-como costituiscono il vero
prodotto distintivo della Scuola superiore, allaegtia del quale si puo
valutare l'efficacia della sua opera di reclutanseatformazione, anche in
relazione ai modelli alternativi, e verificare lalidita dei metodi e dei
contenuti didattici scelti.

Per tutte queste ragioni, la ricerca ha per oggwitwipale gli allievi
dei corsi-concorsi attualmente in servizio comegdinti, cioe quelli dei
primi tre. Non quelli del quarto, che si & svoltemtre questa ricerca veniva
condotta, perché molte delle informazioni sugliiezil considerate e
valutate nella ricerca, sono relative alla fasecessiva alla conclusione del
corso-concorso. Naturalmente, trascorsa un periadeguato dopo la
conclusione del quarto corso-concorso, sara utilaggiornamento dei dati
qui raccolti, che consenta di ampliare la plateaepsmta e anche di
verificare la resa della Scuola nel tempo.

3. Una volta individuato I'oggetto sul quale conitare 'attenzione,
peraltro, si e scelto di affrontarlo con un appro@mpio, non limitandosi a
fornire un ritratto del prodotto “allievi”, ma deseendo anche il processo di
selezione e di formazione, i suoi precedenti stoeicalcuni modelli
alternativi, fornendo alcuni elementi di contestdias formazione degli alti
funzionari pubblici, in ambito nazionale e interizerale, nonché mettendo
gli allievi della Scuola a confronto con altre cgige di dipendenti pubblici
e, in particolare, con alcune di quelle che possssere consideraédites
nellambito dellamministrazione dello Stato. | ¢dhuti, che costituiscono
I risultati della ricerca, trattano quindi non salegli allievi della Scuola
superiore della pubblica amministrazione, ma ardihteemi piu generali
inerenti al funzionamento della Scuola, alla dibe& e ai caratteri della
dirigenza pubblica e ai modelli di reclutamentooenfazione nel settore
pubblico.

Dal punto di vista del metodo di ricerca, ci siaséati sulle ricerche gia
svolte e sui dati gia disponibili, ma si € condosfache una autonoma
rilevazione sugli allievi, che ha dato risultatigtande interesse. Agli allievi
e stato inviato un questionario piuttosto articmlaton domande inerenti ai
dati anagrafici, alla formazione, alle esperienzecedenti, alla carriera
successiva, alle opinioni sulla Scuola e sulla Bawione ricevuta. La
percentuale di allievi che hanno risposto é statasdmente soddisfacente.
Gli allievi, oggi dirigenti amministrativi, sono &t coinvolti nella ricerca
anche attraverso incontri con i ricercatori. Vensiprovvisorie dei testi
sono state sottoposte loro. La loro collaborazi@me,con la compilazione
dei questionari sia con il riscontro dato a quadteriori iniziative, ha
conferito alla ricerca un rilevante valore aggiunto
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4. | giudizi degli allievi sul funzionamento delrso-concorso e della
Scuola superiore meritano di essere riassunti. tssano principalmente
guattro aspetti: I'accesso, lo svolgimento del carsncorso, la carriera
successiva e il rapporto con la Scuola.

Per quanto riguarda il primo aspetto, il motivo doamte e la critica
dei tempi troppo lunghi: sia quelli che intercoraina un corso-concorso e
il successivo, sia quelli richiesti dall’'espletarteendelle procedure
concorsuali. E un fattore di indubbia debolezza, dbchia di allontanare o
scoraggiare molti dei migliori candidati potenzialiche si risolve in un
vantaggio per quanti hanno gia un rapporto di layan particolare nel
settore pubblico. Cio contribuisce a rendere laiea dirigenziale nella
pubblica amministrazione, tra i giovani laureati farillanti, molto meno
attraente di come merita di essere. Si pud aggrengbe la cadenza
mediamente quadriennale rende discontinua l'adtidella Scuola, crea
diseconomie in essa, fa si che i corsi-concorsiositoppo affollati e
difficili da gestire e determina disuguaglianze lgasezioni nelle quali gli
allievi sono inevitabilmente divisi.

Le opinioni sulla gestione dei vari corsi-concossino ovviamente
varie, ma vi sono osservazioni ricorrenti, in p@sitcome in negativo.
Positivo € il giudizio tendenziale sulla qualita decenti e sulla varieta di
temi, ma vengono spesso lamentati I'approccio wajgoerico delle lezioni,
il difetto di coordinamento tra le lezioni di diger materie e la mancata
formazione su temi manageriali, in particolare asgjéstione del personale:
difetti ai quali nel corso-concorso, appena corwlus € cercato di porre
rimedio. Apprezzamento, invece, per la possibititdssvolgere esperienze
nelle amministrazioni, anche all’'estero. Fa disautgli allievi anche il
problema del merito: a volte si osserva che non evisufficiente
competizione tra essi, altre volte che la struttdeh corso rende quasi
improponibile la bocciatura finale.

La formazione ricevuta viene complessivamente gatdi adeguata
per dirigenti “generalisti”, soprattutto se destinalle amministrazioni
centrali, ma poco utile in relazione ad alcune idagtoni, soprattutto
periferiche. Piu in generale, per quanto riguardativita lavorativa
successiva al corso-concorso e lo sviluppo ddlgiera, il quadro € in
chiaroscuro: gli allievi della Scuola hanno avugstihazioni in gran parte
soddisfacenti, spesso in ministeri importanti, nan rsempre sono stati
valorizzati dalle rispettive amministrazioni; fodella formazione ricevuta,
essi sentivano di essere portatori di approcci iigie innovative, ma
spesso la resistenza dell’ambiente di lavoro & stesuperabile; cosi hanno
spesso perso la sensazione di appartenere a egoigatselezionata. Puo
aver pesato, su queste vicende, la caduta deB#tenriformatrice che si e
registrata nell’'ultimo decennio, nel quale su ogilitica di riforma
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amministrativa sono spesso prevalse la preoccupazier il controllo della
spesa e quella per il consenso politico.

Infine, tra i punti di forza dell’'esperienza svoiéta Scuola superiore,
gli allievi dei corsi-concorsi segnalano la creagai legami personali e la
costruzione di reti di dirigenti, preziosi strumedt collegamento tra le
amministrazioni. Ma la cura di questi rapporti atatlasciata agli allievi,
senza che la Scuola si preoccupasse di seguireoi gercorsi né di
organizzare occasioni di incontro. Anche per questmanca
sostanzialmente, tra gli allievi della Scuola, wsmirito di corpo, che puo
essere sorto durante i corsi, ma non e stato atdtiAnche in questo, la
Scuola sta cercando di recuperare terreno.

5. La ricerca si articola in sette contributi, cpessono essere
idealmente raggruppati in tre parti, seguite daappéndice in cui sono
raccolti i dati aggregati risultanti dalle rispostequestionario menzionato.

Nella prima parte rientrano due contributi dedieatdiversi modelli e
alle diverse esperienze di scuole di formazione, astituiscono termini di
paragone imprescindibili, tanto piu in una faseristoin cui i livelli di
governo si avvicinano, i riferimenti ad altri ordimenti costituiscono una
componente necessaria della formazione del dirggstatale e il confronto
tra le strutture di formazione dei diversi ordinareonsente di elaborare
una base comune, almeno al livello europeo, peygrammi di formazione.
Il primo di questi due contributi € dedicato allangergenza tra le diverse
strutture ed esperienze di formazione, il secondooafronto tra diversi
modelli esistenti.

Il contributo di Marta Simoncini esamina i procegselaborazione, al
livello internazionale, di standard comuni per tainfiazione dei dirigenti,
relativi ad aspetti come il rapporto tra la prepé&rae teorica e le abilita
pratiche, quello tra la formazione iniziale e gaglermanente, la selezione
dei docenti, gli aspetti organizzativi. L'esperiardescritta € quella avviata,
a partire dal 2005, dalle Nazioni Unite e dalleetnational Association of
Schools and Institutes of Administration. Gli “Stiands of Excellence for
Public Administration Education and Training”, dese elaborati, investono
diversi aspetti della formazione. Di essi sono @satni contenuti e i
meccanismi di controllo; &€ esaminato il dibattitdcnec li riguarda,
evidenziandone i punti di forza e i rischi; & datzi’esperienza applicativa
della Scuola superiore della pubblica amministnagjoche li ha utilizzati
per meglio articolare e dare contenuto alle promigative di formazione e
per arricchire i propri programmi di attivita.

Lorenzo Saltari si occupa invece dei diversi maddillformazione
esistenti, sia al livello nazionale sia negli etdrritoriali, e valuta in
rapporto a essi I'esperienza della Scuola superidopo avere individuato
alcuni modelli astrattamente possibili e le varpzioni, per un legislatore
che voglia disciplinare il sistema di reclutamemtadi formazione della
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dirigenza pubblica, racconta l'incerto percorsolalalisciplina italiana.
Esamina poi il panorama regionale, descrivendaédtes di alcune regioni,
mettendole in rapporto alla distribuzione delle gstd legislative e
valutando il grado di convergenza. Considera duged modelli stranieri,
raggruppandoli in due categorie: quelli accentita#i,i quali la Francia, e
guelli decentrati, tra i quali gli Stati Uniti d’Aemica. L’esame comparato
conduce l'autore a conclusioni critiche sull’espaga italiana, nella quale
aspetti come la socializzazione tra gli allieviaeldro capacita di costituire
fattori di cambiamento e riforma sono molto piu olébche in altri
ordinamenti, a causa di resistenze di vario gemegrd’esperienza regionale
sembra dare indicazioni piu confortanti.

La seconda parte della ricerca, nella quale possssere collocati due
ulteriori contributi, € dedicata alle diverse damge pubbliche, cioé alle
categorie di personale che, per la loro particolgualificazione e le
modalita di selezione, possono offrire utili termiti paragone per i
dirigenti formati dalla Scuola superiore. Il prirtesto € dedicato all'insieme
della dirigenza pubblica, rispetto al quale questimi costituiscono un
sottoinsieme, mentre il secondo e dedicato a cegeguoarticolari di
personale direttivo, quelle degli organi costitunzib.

Di descrivere la situazione della dirigenza pulahlidi ripercorrere
I'evoluzione della relativa disciplina e di individre i problemi non risolti
si incarica Benedetto Cimino. Dapprima egli ripereal quarantennio di
storia della dirigenza, contestualizzando i varieimenti normativi e
valutandone i risultati. Esamina poi, in rapportlbe adiverse opzioni
possibili, il modo in cui I'ordinamento italiano hefrontato il problema
della scelta dei dirigenti, mettendone in luce feti di concezione e di
attuazione. Si sofferma quindi, in particolare, due canali di accesso alla
dirigenza: la selezione per merito, con la suaagéata storia normativa e i
suoi aggiramenti, e la nomina fiduciaria, a suatavataratterizzata da
ambiguita nella disciplina e da problemi di implentazione. Le valutazioni
conclusive sono dedicate ai rapporti tra politicaneministrazione: da un
lato, si prende atto del progressivo accentuaidet@meni dispoils system
e di precarizzazione dei dirigenti; dall'altro,vgilutano gli strumenti che la
riforma in corso, avviata con la legge n. 15 deD@0sembra poter offrire
per un miglior funzionamento dei meccanismi di &cet per nuovo
equilibrio tra politica e dirigenza.

Elisabetta Midena tratta invece della dirigenzalinggstituzionali. Si
tratta di categorie di personale di particolaresliesse, come termini di
paragone rispetto alla dirigenza dell’apparato ammstrativo statale, perché
presso gli organi costituzionali tendono a con@sir o a incontrarsi
diverse élites amministrative, spesso con percorsi di carrieree ch
attraversano anche i gabinetti e le piu alte posizidirigenziali dei
ministeri. L’'espressione “dirigenza”, per questenamstrazioni, puo essere
usata in senso generico, perché i relativi ordimameella loro varieta, non

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 8



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

conoscono la qualifica dirigenziale, ma non vi élwo che, nellambito

delle relative burocrazie, vi sono categorie disparale di particolare
qualificazione, con notevoli responsabilita ineratitassistenza dei titolari

e componenti degli organi, per lo svolgimento d&i® funzioni, oltre che

alla gestione interna. Si tratta di un tema poadiato e conosciuto, rispetto
al quale il contributo fornisce un’importante basenoscitiva, con

informazioni di prima mano relative allamministraze di ciascun organo
costituzionale.

La terza parte della ricerca si concentra sullaocsuperiore della
pubblica amministrazione e sui suoi principali ot cioe gli allievi dei
corsi-concorsi. Della prima vengono consideratedisciplina e la sua
attuazione. Dei secondi vengono considerate sizalatteristiche proprie,
precedenti al loro ingresso nella dirigenza statala il modo in cui la
formazione ricevuta ha inciso sulla loro carriera.

Il contributo di Bernardo Argiolas ripercorre I'duaione della Scuola
superiore, nelle diverse fasi corrispondenti atiegpali riforme di cui essa
e stata oggetto, avvertendo peraltro che il concfahzionamento non
sempre ha corrisposto ai tempi dell'evoluzione radiva e che spesso i
tentativi di riforma hanno prodotto cambiamenti itei. Per ciascuna di
gueste cinque fasi, sono considerate diverse Vhyrieddative alla Scuola
stessa, alle funzioni affidatele, alle modalitalaldbrmazione. Viene poi
descritta I'esperienza piu recente e si da contbatlwvita attualmente in
corso per adeguare i contenuti dellinsegnamentbfenzionamento del
corso-concorso alle caratteristiche degli allievi ale esigenze delle
amministrazioni. Non sono nascosti i limiti, anéhaermini di capacita di
reclutamento dei migliori, che derivano da un goadormativo e da una
sua applicazione, che di fatto impediscono allaotcdi svolgere appieno il
proprio ruolo di reclutamento e formazione ddite amministrativa e
pongono ostacoli all'accesso, favorendo gli intaliamministrazione.

Valentina Milani opera un confronto tra l'insiemeidlirigenti dello
Stato e il sotto-insieme degli allievi dei corsikcorsi, per valutare
'impatto della Scuola superiore nella selezioneedla formazione dei
dirigenti. Dopo avere fornito e discusso alcuni danerali, che mostrano in
modo inequivocabile i vantaggi del reclutamento @amso-concorso, Si
sofferma sul conferimento degli incarichi dirigeaizie sugli sviluppi delle
carriere. Ne emerge un quadro misto di luci e dbemni dirigenti formati
dalla Scuola hanno indubbie qualita, in terminpdeparazione e anche di
imparzialita, ma non sempre la loro carriera neents positivamente.
L’analisi mostra che, nel complesso, la Scuola a@gi@ncora un ruolo
limitato nelle dinamiche di selezione e formaziole#la dirigenza pubblica:
perché essa fornisce solo una minoranza dei ditrigemministrativi, perché
le amministrazioni non sanno o0 non vogliono valoaiz le competenze in
piu che essa fornisce ai suoi allievi, e naturak@eanche per i limiti del
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funzionamento della Scuola stessa, nonostante iliardagenti e le
correzioni di rotta.

Infine, Fabio Di Cristina, che insieme a Marta Simioi ha curato
I'appendice, ne descrive e ne commenta il contenutesentando dati di
notevole interesse, che suffragano le considerazwnlte finora. Per
qualche aspetto, come la provenienza geografidaallgvi dei corsi-
concorsi presentano caratteristiche analoghe deqgdella dirigenza statale
o del pubblico impiego, nel suo complesso; peealtome I'eta e gli studi,
essi se ne differenziano in modo significativo. tiilata svolta prima del
corso-concorso € varia, ma tra quelli che vi aconedui € una netta
prevalenza dei pubblici impiegati. Lo svolgimentlld carriere risente del
fattore tempo e della rigidita dei sistemi di preggione. Gli allievi della
Scuola mostrano particolari attitudini alla molailite alle esperienze
internazionali. Nel contributo si trova anche Iantesi delle opinioni
espresse dagli allievi sulla formazione ricevutaspo la Scuola: vi sono
notevoli apprezzamenti, ma anche critiche ricorral amministrazioni e
alla Scuola stessa.

Tutto cid conferma che il corso-concorso € un aitimodo per
reclutare il personale pubblico, ma il suo funzimeato risente di limiti
normativi e applicativii E che la Scuola superiodella pubblica
amministrazione, nell’'ultimo quindicennio, ha swoliene il suo lavoro, ma
vi sono grandi margini di miglioramento.
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Standardsinternazionali di qualita e formazione della
dirigenza nazionale

Marta Simoncini

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il sistema UNDESA-IASIA diegtandardsinternazionali
di eccellenza. — 3. | criteri di misurazione (e wakione) della qualita previsti dagli
standardsdi eccellenza. — 4. Le prospettiveatiforcementlel sistema degktandardsdi
eccellenza. — 5Un’esperienza di applicazione degtandardsdi eccellenza. Il caso della
SSPA.

1. Introduzione

L’attivita di formazione della dirigenza pubblicau@ considerarsi
preliminare e necessaria rispetto al corretto fmamento dell'intero
apparato dellamministrazione pubblica, dimostraaadondamentale per |l
miglioramento delle sue prestazioni. Infatti, lafessionalita dei dirigenti
rileva sia a livello organizzativo, su cui si ritie in termini di efficienza
dell'apparato, che sotto il profilo procedimental® relazione alla
correttezza ed efficacia dello svolgimento dellba® amministrativa. In
questa prospettiva, la formazione diviene uno stnim essenziale,
pressoché strategico, per accrescere la competithall’amministrazione,
ossia per potenziarne la capacita di far fronte allove domande della
collettivita e alle sfide derivanti dai diversi passi innescati dal fenomeno
della globalizzazione e dallo sviluppo tecnologidofatti, il sistema
dellamministrazione pubblica €& cambiato e tende naodificarsi
progressivamente, in relazione ai mutamenti delorgello Stato — sia sul
versante interno dell’articolazione dei poteri plublche su quello esterno
delle relazioni internazionali — nell’erogazione i dservizi e nella
predisposizione delle funzioni essenziali, nel démb di coadiuvare uno
sviluppo socio-economico generale sostentbilecontinuo aggiornamento
del’lamministrazione pubblica rispetto ai bisogmlld collettivita appare,
pertanto, una condizione imprescindibile per garantssolvimento delle
funzioni che sono attribuite a tale organizzazieuka base del principio di
legalita. Di conseguenza, il sistema amministratieve divenire soggetto

! Sul ruolo della pubblica amministrazione di froatke sfide globali si vedano G. Bertucci,
Strengthening Public Sector Capacity for Achieuimg Millennium Development Goals
UNDESA - IASIA (a cura di)Excellence and Leadership in the Public Sector:Rioée of
Education and Training, United Nation PublicatioNY, 2007, pp. 1-8; A. Rosenbaum,
Excellence in Public Administration Education: Pagjng the Next Generation of Public
Administrators for a Changing Worliid., pp. 11-15.
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attivo nella definizione di nuovi strumenti giurdie nella risoluzione dei
problemi legati allo sviluppo, in modo da scongraragni possibile deriva
di autoreferenzialita che minerebbe I'azione amstiativa non soltanto
sotto il profilo dellefficacia, ma anche dal puntali vista
dell’accountability

Da qui, deriva l'attenzione al profilo della qualitinvestire nell’alta
qualita della formazione significa puntare alla tom§one di
un'amministrazione ad alto livello di prestazioni, euindi, piu
responsabife Se tale processo non pud che svilupparsi in menie
diversificata nei singoli livelli nazionali, in r@tione alle condizioni socio-
politiche delle differenti comunita di riferimeni® all'organizzazione dei
diversi sistemi formativj tuttavia la portata trans-nazionale delle sfitle c
le amministrazioni pubbliche sono chiamate ad athce non puo che
condurre alla confronto inter-nazionale. Nel tamtatdi ciascuno Stato di
migliorare la propria offerta formativa, pertanib livello internazionale
diviene sede privilegiata di un dialogo tra i dsieinterlocutori nazionali,
non privo di alcuni fondamentali ostacoli, deriviagidlla frammentazione a
tale livello dell’assetto istituziondlee delle metodologie valutative della
qualita della formazione. Pertanto, se 'obiett&vinnalzare la qualita della
formazione dirigenziale nazionale, preliminare isnastra I'elaborazione di
un linguaggio internazionale, ovvero di parametradalisi e valutazione
condivisi in sedi amministrative internazionali cirattere multinazionale.
Inoltre, si comprende la necessita di introdurmeirsenti tali da rendere
misurabile — e, dunque, comparabile — il concetudlita.

Alla luce di tale contesto generale, il presentgoda intende
esaminare la rilevanza della definizione standards internazionali di
eccellenza per la formazione della dirigenza pwalbéi livello nazionale. A
tal fine, l'analisi si concentra sui parametri @esti nel 2008 dallaask
force istituita nel 2005 nell’ambito della collaborazetra il Dipartimento

2 Cfr. B. Wooldridge High Performing Schools and Institutes of Admimisan: The Role
of Standards of Excellencen UNDESA - IASIA (a cura di)Excellence and Leadership in
the Public Sector: the Role of Education and TragniUnited Nation Publicatigreit., pp.
44-56; T. Ergun,Public Sector Leadership Capacity Building ThrougHucation and
Training, ibid., pp. 157-159; B. Wooldridgeylanagement development in a turbulent
environment new roles and responsibilities for Sth@nd Institutes of Administratipin

A. Rosenbaum - L. Gajdosova (a cura difate Modernization and Decentralization
Implications for Public Administration Education@iraining: Selected Central European
and Global PerspectivéASIA — NISPAcee - UNDESA, NY, 2003.

% Per una ricostruzione dei principali profili diveisificazione dei sistemi formativi
nazionali si veda N. Kolisnichenkdlational Organizational Arrangements for Delivering
Public Administration Education and Trainingrorking papercommissionato dalléask
force UNDESA - IASIA incaricata della redazione degfiandardsdi eccellenza, 2006, pp.
1-25.

* Sui caratteri dellamministrazione a livello imezionale si veda S. Battini,
Amministrazioni internazionaliin S. Cassese (a cura dbizionario di diritto pubblic
vol. I, Giuffre, Milano, 2006, pp. 282-290.
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per gli affari economici e sociali dellONU (UNDESA divisione per la
pubblica amministrazione e lo sviluppo managerigBPADM) e
dall’Associazione internazionale delle scuole e lideggstituti di
amministrazione (IASIA), nel tentativo di comprendere quanto
I'introduzione di strumenti comuni possa essereisileo al rinnovamento e
al miglioramento dei sistemi amministrativi nazibnkn questa prospettiva,
per accedere ad una riflessione piu compiuta suhtenella parte finale
viene analizzata I'esperienza italiana di applioaei degli standardsdi
eccellenza, maturata nell’'ambito del processo thrma della Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione (SSPA).

2. Il sistema UNDESA-IASIA degli standardsinternazionali di
eccellenza

L’introduzione distandardsdi qualita della formazione della dirigenza
pubblica ruota attorno allidea che la sua valuaei possa favorire il
corretto funzionamento ed il miglioramento delleta dei servizi erogati ai
cittadini dallamministrazione. In quest’ottica sistema della formazione
deve essere in grado di preparare ad affrontadleségse problematiche che
la gestione amministrativa presenta. Da questoopdintista, fondamentale
si rivela la strutturazione prospettica della forioae, ovvero il suo
definirsi nel binomio delkducation and traininglnfatti, se il primo termine
indica una preparazione di tipo teorico, il secomdtrizza lo sviluppo di
competenze pratiche ed entrambi costituiscono stippoognitivi
preliminari ed indispensabili all'attivita del dijente.

In particolare, il training si basa sull'individuazione dei bisogni
derivante dal raffronto dei requisiti richiesti pkr svolgimento di una
specifica funzione o servizio e le competenze deisgnale ad essa
preposto, nel tentativo di migliorare le prestariorofferte
dall'organizzazione amministrati%a Diversamente, &ducation non puo
che nutrirsi dei risultati della ricerca accademioza si differenzia dal
semplice apprendimento per il fatto che deve cdirseagli interessati non
soltanto di conoscere, ma anche di saper utilizzendcamente le
conoscenze acquisite, conferendo anche allo stteliwico una forte
componente relazionale. Infatti, la preparazioneedaccompagnarsi con
una capacita analitica che, a prescindere dal psssh nozioni, consente di

> UNDESA — IASIA Task Force on Standards of Exceterior Public Administration
Education and Trainingdsinal Report maggio 2008.

® Sul punto si veda S.-H. ChanBnhancing the Quality of a Public Administration
Training Plan through Knowledge Managemeim UNDESA - IASIA (a cura di),
Excellence and Leadership in the Public Sector: Rme of Education and Training,
United Nation Publicationcit., pp. 63-66.
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cogliere le specificita dei contesti socio-politica cui applicare tali
competenze professionali

Generalmente, il grado di avanzamento di tali digecomponenti
della formazione varia con le tradizioni amministra nazionali.
Paradigmatico della valorizzazione della preparaziteorica € il modello
francese del’lENA; diversamente, nel sistema irgleNational School of
Government(gia British Civil Service Collegepunta allo sviluppo di una
forte professionalitd prati€a Chiaramente dietro tali scelte si collocano
concezioni distinte della pubblica amministrazi@ndel ruolo che questa é
chiamata a svolgere nella societa, che riflettqid,in generale, il diverso
caratteredi tali nazioni. Come conseguenza, diverso € furangente in
cui si tende a collocare il momento formativo: $& yreparazione di tipo
teorico costituisce il nucleo portante della forinae che precede I'entrata
in servizio pre-service tranininy la valorizzazione delle capacita pratiche
si sposa con l'aggiornamento continuo durante iviz® (in-service
education and training Infatti, la disponibilita di conoscenze teoriche
critiche e consolidate costituiscedandicio sine qua noper poter svolgere
adeguatamente le funzioni dirigenziali, mentre lgpacitd gestional
pratiche possono essere acquisite fattivamentargoltcon I'esperienza.
Tuttavia, si tratta di relazioni di prevalenza, dabmento che per essere
efficace il sistema formativo deve poter offriretrambe le componenti
della preparazione. Su tali premessesggindardsdi qualita elaborati nel
2008 riconoscono la necessita di integrare nekrsiat formativo i piu
elevanti livelli di ricerca e le piu significativesperienze praticAe

Di conseguenza, la definizione dell’eccellenza gienriguardare in
primo luogo la struttura ed i soggetti che offrofeo formazione. Cio
significa che Tlistituto o la scuola di formaziomeve essere in grado di
selezionare i migliori docenti, professori ed efipeta coinvolgere nei
programmi formativi®. In questa prospettiva, questi devono dimostrare d
possedere competenze — in termini di conoscekmm@nedge competenge

" Sul punto si veda A. RosenbaurBxcellence in Public Administration Education:
Preparing the Next Generation of Public Administratfor a Changing Worldcit., pp. 22-
23. In particolare, I'Autore sottolinea come “thdueated individual understands how the
institutions and processes within which he or shistnfunction interact with the values of
the group or groups with which they must deal, aitti the society as a whole”ed osserva,
sulla base di tali ragioni, che “effective educatiequires the successful development of
real educational communities of excellence”.

8 Sul punto si vedano G. Vernardakis, Tdieil service college of the United Kingdom:
Training for the “fast stream,"in 9 International Journal of Public Administratiopri987,
pp. 75-95; L. SaltariFormazione e Selezione dei dirigenti pubblici metfinamento
statale, negli ordinamenti regionali e negli al8tati in questo volume, pp.

° Cfr. UNDESA — IASIA Task Force on Standards of &lence for Public Administration
Education and Trainind;inal Report cit., p. 5, punto 3 (Combining Scholarship, Pt
and Community Service).

19 Cfr. UNDESA — IASIA Task Forcdyi, pp. 5-6, punti 4 (The Faculty are Central) e 6 (A
Curriculum that is Purposeful and Responsive).
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di capacita di analisskills competencee di condottadttitude competenge

— tali da consentire 'adeguato svolgimento detl@ppa attivita, in modo da
poter costantemente valutare [effettivita dellarnfazione offerta e i

progressi sia dei discenti che dei docgntin particolare, si prevede la
costituzione di un nucleo di almeno quattro insegnenpiegati a tempo

pieno che gestisca con autorevolezza e responadlfferta formativa.

Inoltre, il valore aggiunto alla qualita dei corsieriva dalla
promozione della diversita e del pluralita degtemessi e delle metodologie
eterogenei, attraverso l'inclusione e la partedgaz a tali programmi di
persone di nazionalitd differeffti Una simile scelta, infatti, favorisce
I'elasticita e [linterazione nella cognizione e laelrisoluzione dei
problemi®, mentre vivifica il pluralismo di cui si nutrone listituzioni
democratiche.

Il perseguimento di tali obiettivi formativi, tutte, risulta
finanziariamente vincolato, poiché l'adeguatezza dsultati dipende
essenzialmente dalla disponibilita di risorse stotali, oltre che dalla
capacita di saperle utilizzdfe Se le modalita di impiego delle risorse sono
in una certa misura suggerite dalle previsioni ds@indardsdi qualita, la
disponibilita si rivela una condizione preliminaree resta appannaggio dei
diversi governi nazionali. Tuttavia, € chiaro ctieodiettivi perseguiti dagli
standardsnon possono che richiedere significativi investitheessendo
piuttosto diversificati i costi da sostenere. Ihfadccanto alle spese di
personale si collocano quelle in termini di infratiure, anche tecnologiche,
e di offerta di servizi agli studenti.

La stretta interazione triangolare tra la struttun@anizzativa, i
docenti e i discenti, finalizzata alla promoziored’'thteresse pubblico e alla
costruzione di istituzioni democratiche, dovrebipaeindi, creare un circuito
virtuoso che spinga il sistema ad essere sempreopipetitivo in termini di
qualita della formaziord ovvero una “comunita d’eccellenZ&’the trova
nella competizione il motore del suo sviluppo.

» Sul punto si veda S.-H. ChanBnhancing the Quality of a Public Administration
Training Plan through Knowledge Managemesit., pp. 70-72.

12 Cfr. UNDESA — IASIA Task Forcéyi, p. 6, punto 5 (Inclusiveness is at the Hearhef t
Program)

3 In questo senso si vedano gli studi di W.E. Watsde Kumar - L.K. Michealsen,
Cultural Diversity’'s Impact on Interaction Procesand Performance: Comparing
Homogeneous and Diverse Task Grqups36 Academy of Management Journa993, pp.
590-603; A. Tsui - T.D Egan - C.A. O'ReillBeing different Relational demography and
organizational attachmenin 37 Administrative Science Quarterl$992, pp. 549-580.

14 Cfr. UNDESA — IASIA Task Forcayi, p. 6, punto 7 (Adequate Resources are Critical).
15 Cfr. UNDESA — IASIA Task Forceivi, p. 6, punto 8 (Balancing Collaboration and
Competition).

6 A. RosenbaumExcellence in Public Administration Education: Paging the Next
Generation of Public Administrators for a ChangMéprld, cit., p. 20.
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3. | criteri di misurazione (e valutazione) della quaita previsti
dagli standardsdi eccellenza

Perché si possa definire il livello di qualita diusle ed istituti di
formazione, occorre rendere misurabile il sisteneglidstandards di
eccellenza attraverso l'introduzione di criteri alhescrivano con un certo
grado di dettaglio le caratteristiche e le condizi@ cui si possa ritenere
soddisfatto ogni obiettivo inteso a promuovere @alOccorre, cioe,
riempire di contenuti singolarmente valutabili glidicatori di qualita, al
fine di determinare il livello di eccellenza demgoli istituti di formazione e
di confrontare, poi, i diversi risultati e le difenti strategie formative, nel
tentativo di implementare la qualita delle sing@alta nazionali.

Da questo punto di vista, iteport UNDESA-IASIA 2008 ha
preliminarmente suddiviso gli ambiti di valutaziome due macro-aree,
differenziando i parametri relativi alla struttuistituzionale chiamata ad
offrire formazione da quelli riguardanti i programformativi. Infatti, la
misurazione del grado di eccellenza dell’organikzaz € preliminare
rispetto alla qualita dei programmi offerti, poickéltanto una struttura
organizzativa consapevole puo attivare efficacemstutdi qualitativamente
rilevanti.

In questa prospettiva, essenziale e il continuolugpo ed
aggiornamento dellanissionistituzionale, intesa come piano strategico delle
attivita dell’ente in termini non soltanto di forziane in senso stretto, ma
anche di servizi offerti, infrastrutture e relazigrubbliche (cd.strategic
planning process Strettamente collegata alla programmazionegesdione
del bilancio (cdfinancial and budgetary structuren maniera trasparente
ed efficiente, con la valorizzazione del controtlella spesa in capo ai
soggetti responsabili del programma di formazi@wequeste linee direttrici
si innestano i criteri di valutazione del sistemagdstione delle risorse
umane, della promozione della diversita socialelltuale, del supporto e
dello stimolo ai docenti per la diffusione delle noscenze, della
completezza dei servizi di assistenza agli studeieil’adeguatezza e
dell'accessibilita delle infrastrutture, nonchéldeleguatezza del sistema di
gestione delle controversie.

Il terzo pilastro su cui si fonda I'eccellenzatistionale e la presenza
di un sistema di garanzia della qualita (g@dality assurance systérohe sia
formalizzato e costantemente implementato, comiolgimento di tutte
le componenti interessate, in termini di strategmitiche e procedure ed i
cui risultati siano resi pubblici. Ne deriva la togione di un istituto di
formazione le cuiperformancespossono essere considerate come un
modello per 'amministrazione pubblicaxemplary functione confrontate
costantemente con altre organizzazioni ad alteagmesi penchmarkiny

Per quanto concerne i criteri di misurazione déida formativa, la

bY

qualita e valutata rispetto allo sviluppo e allavis®ne rogram
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development and revigwai contenuti frogram content alla gestione
(program management and administrajiore ai risultati program
performance dei corsi. In particolare, al primo livello vengw definiti i
parametri per misurare I'eccellenza degli obiettigi programmi di studio e
delle strategie educative: piu le finalita perség@ la loro traduzione in
termini di competenze professionali, nonché il golgimento nella loro
definizione (e revisione) di tutti gli interessatgno definiti con chiarezza e
sistematicita, tanto maggiore € il grado di adegged dell’offerta formativa
agli standardgdi eccellenza.

Su tale base si prevede la promozione della diveasgione nelle
metodologie di insegnamento, delluso di strumegigttronici e della
ricerca, nonché la valorizzazione delle competatelecorpo docente. In
questa prospettiva, sul piano contenutistico veadmnnite indicazioni di
metodo, sostenendo la necessita della coerenzgrdgrammi con gli
obiettivi e la strategia educativa e favorendo pgiagecio interdisciplinare e
pluralistico alla comprensione delle diverse teotatioggetto di studio. In
questo contesto, appare interessante la definiziemecaratteri dell’etica,
delle competenze e della natura del settore pulbtbe sintetizzano in
termini di principio le stesse finalita della formane della dirigenza
pubblica. Infatti, i valori, le capacita critichele conoscenze tecniche che
sussumono e che i soggetti posti alla guida deifiamstrazione devono
dimostrare di possedere rappresentano quei fondaequisiti necessari
perché l'organizzazione pubblica possa sostenengovi processi sociali,
economici e politici con coerenza e senza rimansopraffatta. A questo
proposito, sembra piuttosto significativa la céditia attribuita alla
costruzione di un’etica nel settore pubblico, basat fondamentali principi
di democrazid, che in qualche modo delimita contenutisticamefate
portata dei programmi di studio; altrettanto ingsante € il riconoscimento
dell'internazionalizzazione e della globalizzaziondella pubblica
amministrazion®, che rappresenta il presupposto su cui si fonda la
legittimita degli stessstandardsdi eccellenza della formazione.

A livello gestionale, poi, accanto agli aspetti alganizzazione dei
corsi, vengono definiti i criteri in base ai quagiprestare adeguati strumenti
di verifica non soltanto dell’apprendimento deglidenti, ma anche delle

7 In particolare, I'etica pubblica viene fondata salori democratici, sul rispetto dei diritti
umani, sull’'equita sociale e la distribuzione egiiva dei beni e dei servizi,sulla diversita
sociale e culturale, sulla trasparenza e la regilita, sullo sviluppo sostenibile, sulla
giustizia e la correttezza dell'azione pubblical saonoscimento dell'interdipendenza
globale e sull'impegno civile. Cfr. UNDESA - IASIRask Forceivi, p. 11.

'8 piu precisamente, il report individua la complesatura del settore pubblico nei caratteri
dell'internazionalizzazione e della globalizzazipdel bilanciamento tra centralizzazione e
decentralizzazione, dell'impatto di organizzazioad accordi multinazionali, della
debolezza dello stato, delle nuove modalita di aupazione e del loro impatto, nonché
dellagovernanceollaborativa.
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prestazioni dei docenti, in modo da garantirnefitatia attraverso il
monitoraggio e la revisione sistematica.

Infine, l'attenzione viene posta ai risultati, owwealla valutazione
delle performancesdel centro di formazione in relazione all'impatto
dell'offerta formativa, alla soddisfazione degli eati e delle
amministrazioni, ad eventuali specifici obiettidrpeguiti, ai costi sostenuti,
in modo da rendere conto ai diversi soggetti irssmg dell’efficacia e
dell'efficienza dell’attivitd svolta e poter, nellaprospettiva di
miglioramento, comparare i risultati raggiunti caltri istituti o programmi
analoght®. Peraltro, tali parametri nella loro enunciaziomme termini
piuttosto generali tendono ad inscriversi nel sistedi valutazione dei
programmi teorizzato da Kirkpatrick e che si € affato come il modello
concettuale dominarfte Si tratta di un metodo articolato su quattro llive
di analisi: le percezioni degli studenti a fine smr'effettivo utilizzo sul
luogo di lavoro delle conoscenze e delle capaci@tumte nella fase
formativa, i miglioramenti apportati di svolgimentadell'attivita
amministrativa che siano derivati dall'impiego dii tompetenze ed, infine,
la crescita della competitivita e della produtfvitlell’'organizzazione.
Occorre, tuttavia, tenere presenti le difficoltaeegenti sotto il profilo dei
costi che una valutazione rispetto agli ultimi duelli del modello di
Kirkpatrick comportd’. Da questo punto di vista, quindi, I'effettivita
dell'ultima fase si lega strettamente alla dispditébda parte dell’ente ad
impiegare risorse umane e materiali in attivita obe hanno una ricaduta
immediata sulle attivita formative. Cio dipendengipalmente dal grado di
investimento in formazione da parte del governoalguprerequisito
fondamentale per garantire I'operativita del cemtréormazione, ma anche
dalla capacita dello stesso di trovare in formpattnernariatocon soggetti
privati nuove fonti di finanziamento delle propattivita.

Il livello di approfondimento nella valutazione kelformazione
condiziona, di conseguenza, anche l'attivitbeinchmarking la possibilita
di ricavare da tale confronto programmatico indicaz per |l
miglioramento dell’'offerta ireducation and trainingPeraltro, a tali fini &
essenziale individuare programmi formativi che siagaffettivamente
comparabili, dal momento che il condizionamentteimini di disponibilita

% Sulla valutazione delle prestazioni da parte deliganizzazioni ad alto livello di
prestazioni cfr. B. Wooldridgd{igh Performing Schools and Institutes of Admirigtm:
The Role of Standards of Excellencd., p. 47, e piu in generale sul tema si veda. P
Epstein, Using Performances Measurement in Local Governmgan Nostrand, NY,
1984.

20 Cfr. T. Kirkpatrick, Evaluating Training ProgramsBerrett-Koehler Publishers, San
Francisco, 1998.

L In questo senso si veda K. E. Newconfarblic Affairs Education: Adding Value in the
Public Interestdisponibile in
www.naspaa.org/accreditation/standard2009/docs#thlueinthePublicinterest.pdfpp.
10-11.
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di risorse e di altri fattori ambientali di natusacio-politica puo alterare i
risultati della comparazione. Pertanto, occorreezmehare programmi
formativi affini ed analizzarli sulla base di digetipi dati, raccolti mediante
tecniche diversificate, di modo che dal loro indoosi riesca ad ottenere una
valutazione il pili oggettiva possibile dei livedii qualita della formaziorfé

4. Le prospettive dienforcementdel sistema deglstandardsdi
eccellenza

Le potenzialita ed i limiti dell'introduzione di usistema dstandards
che accresca la qualita della pubblica amminisirezi devono essere
valutati alla luce delle differenti esigenze cheslaa adozione a livello
nazionale puo soddisfare.

Da questo punto di vista, se piuttosto condivitareecessita di dotarsi
di metodologie di misurazione della qualita, di werso appare dibattuta
I'utilita riconosciuta aglistandardsinternazionali di eccellenza: se i pregi
principalmente consistono nella definizione di ungliaggio formativo
comune e nel tentativo di individuare modelli cansli per rispondere alle
sfide che I'amministrazione & chiamata quotidianamead affrontare, i
limiti fondamentali del sistema risiedono nell’&stra genericita degli
obiettivi perseguiti e nella forte generalita dargmetri adottati. Una simile
vaghezza si rivela in una certa misura endemicé,mtamento che |l
concetto di qualita non e astrattamente definibite, si qualifica soltanto
nel confronto con le domande e le situazioni caecdel contesto sociale,
economico e politico a cui si applféa Tuttavia, l'introduzione degli
standardsdi eccellenza potrebbe paradossalmente determimaedfetto di
arretramento del livello di innovazione nell’orgarazione amministrativa,
poiché essi si attestano su indicazioni minime uhlitg, suscettibili non
soltanto di implementazione nelle singole realtzioraali, ma anche di
integrazioni in relazione ai particolari contestiakbe specifiche esigenze
locali. Pertanto, nonostante gbtandards intendano costitutivamente
innalzare le soglie di qualita dellamministrazioimesenso competitivo, la
loro efficacia potrebbe essere relativa, per itofathe delineano attivita
curriculari basilari in cui non riescono a trovageguato spazio eventual

22 sul punto cfr. K. E. Newcomeibid., pp. 12-13; B. WooldridgeHigh Performing
Schools and Institutes of Administration: The Rufl&tandards of Excellenceit., pp. 47-
48. In particolare, quest'ultimo Autore individuingue fondamentali fasi per realizzare
un’attivita di benchmarkingcompetitive, ovvero 1) la definizione di quale etsp della
prestazione comparare; 2) la selezione per il comdr dei concorrenti migliori per il
profilo prestabilito; 3) I'identificazione degli rstmenti di misurazione da utilizzare nella
comparazione; 4) la valutazione dei punti di fod=ll'organizzazione concorrente e il
confronto di tali aspetti con la propria prestaziph) lo sviluppo di un piano per applicare i
punti di forza del concorrente alla propria stridgtarganizzativa.

3 |In questa prospettiva si veda K. E. Newcoritgd,, p. 14.
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prestazioni alternative ed innovative che singotalta nazionali o
specifiche aree regionali pitl avanzate potrebbetoppare”.

Valutazioni di questo genere sono alla base dellersificata
accoglienza che la presentazione degbort UNDESA/IASIA 2008 ha
ricevuto e della costituzione di un'ulteriotask forcead hog incaricata di
adeguare il rapporto alle diverse realta continentamodo da evitare che
'auspicata diffusione degktandardspossa compromettere lo sviluppo di
specificita nazionafr.

Su di un piano parallelo rispetto alla valutaziole#la capacita di tale
sistema di implementare I'eccellenza del persoaaieninistrativo, si pone
la questione della sua utilita ai fini dell'accrieaihento degli istituti e delle
scuole di formazione della pubblica amministrazioBe tratta, cioe, di
comprendere l'incidenza che gliandardspossono avere nei procedimenti
di accertamento, da parte di organizzazioni noregwtive, del possesso di
specifici requisiti relativi alla qualita della foazione sia in termini generali
che con riferimento a singoli programmi.

Dalla prospettiva delineata deriva una certa probleita
dell'applicazionetout courtdi tale metodologia di misurazione della qualita
alle procedure di accreditamento, in quanto subdettdi abbassare la
qualita richiesta ai fini dell’accreditamento. Nerun caso che feport del
2008 non abbia affrontato direttamente il tema aatreditamento ed
ambisca esclusivamente a fornire i parametri basemdurazione
dell'eccellenza ai centri di formazione con la fitéaa di promuoverne
'autovalutazione. L’attestazione della qualita sferisce, pertanto, a
procedimenti di controllo interno sulla corrisponda tra gli obiettivi
perseguiti — in termini di infrastrutture, attivieapersonale — ed i risultati
raggiunti.

Tuttavia, il possibile collegamento degltandardsdi eccellenza ai
sistemi di accreditamento rappresenta uno scengriosimile, dovuto
all'internazionalizzazione della formazione. Talendmeno sta, infatti,
determinando un progressivo ingresso del mercalitattestazione della
qualita, imponendosi ai regolatori nazionali e agnti preposti
all'accreditamento con nuove variabili che trovdandamento nella legge
della domanda e dell'offea L’affermazione delle logiche di mercato

% |In questo senso si veda A. RosenbaBmtellence in Public Administration Education:
Preparing the Next Generation of Public Adminisbratfor a Changing Worldcit., p. 17.
In particolare, I'’Autore sottolinea come l'introdome di un sistema ditandardsinteso a
migliorare la qualita della pubblica amministrazoffinisca per incoraggiare attivita
curriculari altamente tradizionali e per scoraggiprogrammaticamente I'innovazione.

% La Il task force ad ho@ stata istituita alla Conferenza annuale dellSIftenutasi a
Kampala nel luglio 2008 e presentera i risultatlladgropria indagine alla prossima
conferenza di Rio de Janeiro nell’agosto del 2009.

% In questa prospettiva si veda L. McFarla@dality Assurance in the Rising International
Market for Public Affairs Educatignworking paper commissionato dalladask force
UNDESA - IASIA incaricata della redazione degtandardsdi eccellenza, 2006, p. 3. In
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nello sviluppo delle attivita di formazione detemaila necessita ripensare
anche il ruolo dei soggetti accreditanti, dal motoenhe la capillarita
dell'informazione di mercato € in grado di surctassi diversi parametri di
valutazione di tali organismi. Pertanto, questinulttendono a trasformasi
in promotori della qualita a livello internazionatuidando le dinamiche di
mercato a valutare e valorizzare la ricerca e dpamsabilita pubblica nella
promozione della formazione della pubblica ammiazbné’. In
guest’ottica, occorre considerare il caso dellanmra National
Association of Schools of Public Affairs and Adstmaition (NASPAA),
che dai primi anni del XXI secolo ha cominciato \&lgere attivita di
accreditamento al di fuori del territorio degli Sdniti, pur in assenza di un
nucleo di attivita la cui qualita fosse internazbnente riconosciuta.

Parallelamente, non si puo ignorare il fatto chedl@manda di
accreditamento proveniente dai paesi in via diugyb (soprattutto del
continente asiatico) sia in forte crescita. In igatare, I'attenzione degli
Stati asiatici al tema dell’accreditamento trovaule ragioni nel bisogno di
tali paesi di dotarsi di adeguati strumenti perdese immediatamente
competitiva la propria organizzazione amministiati fronte alle sfide
dello sviluppo. Nella prospettiva di innalzare Empetenze professionali e
la capacita di offrire servizi la definizione di cactamenti formali e
vincolanti del possesso dei requisiti € una coodei essenziale per
limplementazione del sisterffa da qui [listituzione di organismi
indipendenti preposti all'accreditamento delle deue degli istituti di
formazione a livello nazional2

Un simile quadro apre interessanti prospettive dlazione sia agli
standards di accreditamento che ai soggetti competenti afettaére
I'accreditamento.

Dal primo punto di vista, e chiaro che il conceattajualita non possa
piu essere monopolio nazionale, ma sia sempreqgstratto a confrontarsi
con criteri internazionali e di mercato. Sotto dqagwofilo, non si possono
non riscontrare alcune sostanziali affinita trasggindardsdi eccellenza ed i

particolare, I'Autrice attribuisce all'ingresso teddinamiche di mercato nel sistema della
formazione l'attestazione della qualita second@veunodalita, che vengono definite “new
forms of hybrid quality assurance” (p. 13).

" Vedi nota supra, p. 14.

%8 Sul punto si veda R.K. MishréStandards of Public Administration Education and
Training in Selected Countries in Asiorking papercommissionato dallaask force
UNDESA - IASIA incaricata della redazione degtandardsdi eccellenza, 2006, pp. 13-
16.

? Interessante & il caso dell'India che nel 1994istiuto il National Assessment and
Accreditation Council (NAAC) per l'accreditamento delle istituzioni distiuzione
superiore, che adotta le medesime metodologie mBatmati entri di accreditamento quali
la NASPAA americana e lI'europea EAPAA. Con le médesfinalita, il Pakistan ha
istituito I'Higher Education CommissiofHEC) e lo Sri Lanka iQuality Assurance and
Accreditation Counci(QAAC). Cfr. R.K. Mishrajbid., pp. 14-15.
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parametri dell’accreditamento. Infatti, la valutaze esterna, ad opera dei
soggetti preposti all'accreditamento, si fonda asufrevia analisi di
documenti di autovalutazione e sull’'osservaziomnettsi (cd.site visi), ed
anche i parametri di esame sono relativamente igimiih particolare, nel
sistema americano l'accreditamento € previsto gie sinni a seguito della
valutazione, da parte di una Commissione di esgédimmission on Peer
Review and AccreditationCOPRA) all'interno delldNational Association
of Schools of Public Affairs and AdministratigiNASPAA), di una
relazione sull'attivita e sulla struttura dell'istio di formazione, elaborata
dal medesimo ente che richiede I'accreditamesgdf Gtudy, e dei risultati
dell'indagine condottan loco da un gruppo di tre espersite visit teaj
nominati dalla stessa Commissihénoltre, similmente a quanto accade in
Europa presso laEuropean Association for Public Administration
Accreditation(EAPAA), i criteri di valutazione sono strettametegati alle
finalita istituzionali della struttura richiedent&accreditamento rfission
driven approache, piu precisamente, attengono alla natura dejrammi

di formazione, allautonomia organizzativa e finamz, alle attivita
curriculari, alla competenza professionale del ocorpdocente,
all'adeguatezza delle procedure di ammissione dsglienti, ai servizi e
alle infrastrutture offerte agli studetfti Pertanto, non pud sfuggire come
tali parametri siano stati recepiti anche nellal@gosizione degktandards
di eccellenza. Lo stesso vale per i procedimengudiit in cui e il soggetto
esterno preposto all'accertamento del rispettcetemninati criteri di qualita
a dover dimostrare che il centro di formazione harraggiunto gli obiettivi
prefissati e non, viceversa, quest’ultimo a dovesvare il possesso dei
requisiti richiesti, come per l'accreditamento. dftif, nonostante I'onere
della prova risulti invertito, i metodi ed i critautilizzati per 'esame sono
piuttosto simili, includendo sempre fasi di autaMarione esite visit-.

% In questo senso si veda T. van der Kr@@mality Standards in Public Administration
Education and Trainingworking papercommissionato dalltask forceUNDESA - IASIA
incaricata della redazione degtandardsdi eccellenza, 2006, pp. 6-7.

3L Cfr. A. RosenbaunExcellence in Public Administration Education: Paging the Next
Generation of Public Administrators for a ChangMéprld, cit., p. 18.

%2 \/edi nota supra.

% Cfr. V. Lazr - L. Griinberg - D. ParleaQuality Assurance and Accreditation: A
Glossary of Basic Terms and DefinitigndNESCO-CEPES, Bucharest, disponibile in
www.cepes.ro/publications/pdf/QA&A%20Glossary.pdf. 23. Si tratta di un sistema
prevalentemente utilizzato in Nuova Zelanda ed ustfalia, ma che ha trovato diffusione
anche in Finlandia, Francia, Portogallo, Regno &Jriiud Africa e Svezia. In particolare, in
Australia un’agenzia governativAustralian QualityAgency verifica I'attivita dei centri di
formazione sotto quattro diversi profili, qualidarrispondenza tra lmissione gli obiettivi
(approach), lo sviluppo effettivo di tale idea inizialeddployment i risultati
(achievemenjse la capacita di miglioramentadting upon evaluations cfr. AUQA,
AUQA Audit Manual, Version 2,1 Australian Universities Quality Agency, 2005,
disponibile in
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L’'omogeneizzazione del quadro regolatorio € allasebadella
riflessione sulla possibilita di creare organisinaccreditamento regionali o
internazionali, con l'obiettivo di migliorare I'effienza e I'efficacia delle
prestazioni nazionali attraverso la riduzione defliéferenze sociaff.
Peraltro, nel 2004 la NASPAA aveva indagato la iigs di istituire un
unico organismo mondiale di accreditamento, poiaaldbnata per le
insuperabili  difficolta  di  rintracciare un  nucleo urdculare
internazionalmente condiviso. E chiaro, pero, ehsihgole realta regionali
stanno perdendo il monopolio dell’accreditamentdmesno rispetto
all'autonomia nella definizione dei livelli di qul.

In questa prospettiva, I'inserimento del rispetiegld standardsdi
eccellenza nelle procedure di accreditamento ndrelploe che assurgere a
strumento capace di garantirerforcementi tali standards®™ Infatti, il
report 2008 appartiene a quell’eterogenea categoriatidi@nducibili alla
cd. soft law ovvero a “regole di condotta che, in linea dnpipio, non sono
dotate per legge di forza vincolante ma che, noedon possono produrre
effetti pratici™®. Si tratta, cioé, di atti o forme di regolaziongvp del
carattere cogente tipico delle norme, ma comunqutatiddi una certa
capacita di produrre effetti giuridicamente riletiah

Pertanto, se attualmente il rispetto degiindardsdi eccellenza della
formazione e rimesso alla discrezionalita dei din§tati, diversamente
accadrebbe se l'accertamento della conformita & gatametri fosse
condizione necessaria per essere riconosciuti coemé&ri di eccellenza.
Tuttavia, il ricorso alla soft law come strumento di regolazione
internazionale non soltanto alternativo, ma anclenpementare o
preparatorio rispetto ai tradizionali sistemi dioguzione normativa,
consente di ridurre i costi transattivi, favoreriddlessibilita e la diversita

www.auga.edu.au/qualityaudit/auditmanuals/auditrabni?_1/audit_manual_2.1.pdf p.

9. Sulle affinita con il sistema di accreditamersioveda T. van der KrogtQuality
Standards in Public Administration and Trainjrat., p. 7.

% In questo senso, con riferimento agli organismadtireditamento dell’area asiatica, i
veda R. K. MishraStandards of Public Administration Education anéifing in Selected
Countries in Asiacit, p. 16.

% Pill precisamente, nellambito degliandardsdi eccellenza potrebbe svilupparsi uno
spazio per la definizione delle procedure di adtaetento nell’area diapacity building

% F. Snyder,Soft Law e prassi istituzionale nella comunita européa Sociologia del
diritto, 1993, p. 80, che ha fornito la prima definizimoenpiuta disoft law

3711 concetto disoft lawe stato interpretato alternativamente come ur@oiga di atti o
come una tecnica di regolazione, ovvero come umabgtazione di tali orientamenti. In
dottrina, oltre al citato contributo di F. Snydsryvedano K. Abbott - D. SnidaHard and
soft law in International governangcén International Organization 2000, 421-456; B.
PastoreSoft law, gradi di normativita, teoria delle fonith Lavoro e dirittg 2003, pp. 5 ;L.
Senden,Soft Law in European Community Lawart Publishing, Oxford, 2004; F.
Palermol a forma di stato dell’Unione europe@edam, Padova, 2005.
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nella gestione del potefe In questa prospettiva, fino a che non si arrivi a
trovare spazi ed incentivi per premiare l'innovamoanche attraverso il
sistema internazionale degltandards la sovrapposizione di quest'ultimo
alle procedure di accreditamento e audit rischia di imbrigliare le
amministrazioni nazionali al rigido perseguimentei thasilari livelli di
qualita, limitando le capacita locali di trovareone soluzioni alle sfide
globali dello sviluppo economico e sociale. Di cerso, lattuale
configurazione deglstandardscome strumenti dsoft law consente alle
singole realta nazionali di valutare quando e caterire a tali proposte di
qualita. Cio pu0 apparire una limitazione alla ci@a degli standards
internazionali di imporsi come strumenti di valutaee della qualita, ma
rappresenta in realta una condizione atta a gaganii corretto
funzionamento di detto sistema, ovvero l'efficacgpiementazione della
qualita del’amministrazione pubblica.

5. Un’esperienza di applicazione deglstandardsdi eccellenza. |l
caso della SSPA.

In questo contesto, € interessante analizzareellgsyza della Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione (SSPA) tfa efficacemente
utilizzato gli standardsinternazionali di eccellenza della formazione per
riformare in senso qualitativo la propria offertarrhativa e, quindi, la
propria capacita di rispondere alle sfide che icpssi di integrazione e
globalizzazione pongono allamministrazione pubdblitazionale. Peraltro,
occorre osservare come il recepimento dsigndardssi sia accompagnato
all'apertura di un dibattito internazionale sul tendella qualita della
formazione della pubblica amministrazione medidatprogrammazione di
conferenze annuali. In particolare, nel 2008 la ASPé impegnata nella
diffusione di talistandardspresso i centri di formazione aderenti alla rete
euro-mediterranea di scuole della pubblica ammbBugtine Euro-
Mediterranean Network for Training in Public Adnstration -
EuroMedTPA), assumendo un ruolo propulsivo di gudkdla riforma
qualitativa delle amministrazioni dei paesi che aiffacciano sul
Mediterraned’. Peraltro, un ruolo chiave la Scuola sta svolgeadche in

% || riferimento & all'analisi di K. Abbott - D. Sdal, Hard and soft law in International
governancein International Organization2000, pp. 421-422, second i qualidaft law
favorisce “lower contracting costs; lower soverg&jgrtosts; copying with diversity;
flexibility; simplicity and speed, participation @incrementalism”, dimostrando come “the
choice between hard and soft law is not a binarg”,oma sottende una valutazione di
diversi processi e costi decisionali.

% In particolare, glistandardsdi eccellenza sono stati presentati in occasioeka d
Conferenza Euro-Mediterranea, Roma, 13-14.10.200&janizzata dalla SSPA in
collaborazione con le Nazioni Unite e lo IASIA, stéma “Redesigning Public
Administration training to deal with the global ddgepment agenda”. Inoltre, per ottobre
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seno alla Il task force UNDESA-IASIA, specificamentncaricata di
rivedere glistandardsdi eccellenz&.

E interessante osservare che il processo di rifodeba SSPA
attraverso l'applicazione degtitandardse avvenutoa statuto invariato,
ovvero senza dover ricorrere ad una revisione dafiebuzioni e delle
competenze della Scudla Gli standards internazionali hanno, ciog,
soltanto implementato da un punto di vista qualitaila fondamentale
attivita di formazione della dirigenza pubblicateisa a creare un corpo di
tecnici capaci di organizzare in modo efficientdrasparente le risorse
dellamministrazione e di gestire in maniera eftieale domande
provenienti dalla collettivita dei cittadini.

Le linee di riforma della SSPA hanno essenzialmeigeardato i
criteri di selezione ed il ruolo dei docenti e déscenti, la valorizzazione
della ricerca e della pratica e la cooperazionermazionale. La stretta
connessione di questi aspetti ha consentito dilzana |'offerta formativa
della Scuola, accrescendo nel contempo il ruokermazionale della stessa.

Sotto il primo profilo, le procedure di selezionens state rese
altamente meritocratiche ed e stato istituito, aiggadal quarto corso-
concorso di formazione dirigenziale, un Comitatteinazionale di esperti
di alto livello, con il compito di valutare i progmmi innovativi e
l'introduzione di nuove tecniche e metodologie noonvenzionali di
insegnamento nel pacchetto formativo offerto d&ltaiola. Indubbio e il
valore strategico di questard, che si affianca al comitato scientifico per
'aggiornamento continuo e l'innovazione negli otgedi studio in
relazione all’emergere di nuove esigenze nellaiggstamministrava. In
guesta prospettiva, la composizione internazionebmferisce a tale
strumento un valore aggiunto, facendone un forunzifinale allo scambio
di esperienze e pratiche diverse.

Parallelamente, la valorizzazione della ricercasprime da un lato
nell'investimento in infrastrutture e servizi agliudenti e dall’altro nella
promozione dell'interdisciplinarieta e nell’incevdi alla cooperazione
internazionale. Da quest’ultimo punto di vistaulia piuttosto significativo
I'avvio del programmdzuropean Senior Civil Servan(ESCS). Si tratta di
corso di formazione dirigenziale inteso a svilugpaun nucleo di
competenze e capacita comune a tutti gli Stati iedatl’ Unione europea,
ovvero a definire uncurriculum condiviso che possa rappresentare un

2009 é stato indetto un secondo convegno internal@porganizzato in collaborazione con
I'Unione europea, in materia di percorsi di fornta@ comuni a livello internazionale.

% Piu precisamente, la direttrice della SSPA papeedillatask force ad hoin qualita di
co-presidente ed ha presentato le prospettive atgranto internazionale e del dibattito
europeo sul punto alla conferenza ditfiericanSociety of Public AdministratiofASPA)
tenutasi a Miami nel marzo 2009.

“1 Sj veda il d. Lgs. 30 luglio 1999, n. 287, comedifioato dal successivo d. Lgs. 29
Dicembre 2003 , n. 381.
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contributo significativo alla costituzione di ungazio amministrativo
europeo e allo sviluppo dei servizi di interesseegale, nellambito degli
obiettivi di sviluppo stabiliti nella strategia Hisbona 2000. Il primo corso
pilota si & svolto presso la SSPA nel 2008 ed bto\a partecipazione di
docenti e discenti italiani e stranieri e si ectito dapprima in un periodo
di studio individuale a distanza-(earning e poi in una sessione intensiva
di discussione ed approfondimento dei temi tratthtttuazione di un
simile progetto ha richiesto la previa creazioneuda rete di scuole ed
istituti della pubblica amministrazione eurdiefinalizzata ad individuare
un percorso formativo di eccellenza riproducibie diversi paesi europei.

Peraltro, una simile iniziativa, nel rispondere eallesigenze
dell'integrazione amministrativa comunitaria, desoe un nucleo formativo
che potrebbe funzionare come modello — non solooe tanto per i
contenuti, quanto per l'organizzazione cooperatihe e alla base dello
sviluppo del progetto — per una futura costituzidneurricula condivisi su
scala regionale, se non internazionale. Non a das®SPA ha proposto |l
corso ESCS anche ai paesi dell'area euro-meditgiyarganizzandone una
specifica edizione nel corso del 2009, dimostradd@ogliere la portata
strategica di tale programma di formazione non astdt nell'ottica
dell'approfondimento dell'integrazione comunitariana anche come
strumento di dialogo nell’area mediterranea, intadavorire la mobilita e
la comunicazione internazionale della dirigenza.

E poi significativo che il corso ESCS e la cosiitbme del Comitato
internazionale di esperti di alto livello per il giioramento della qualita
della formazione siano stati accolti favorevolmedsdla rete dei Direttori
delle scuole ed istituti di pubblica amministragodegli Stati membri
dell’'Unione europea (DISPA), nellambito degli intenti volti a rafforzare
la propria funzione formativa al fine di favorira fisposta coordinata dei
governi degli Stati membri e delle istituzioni comitarie alla crisi
economicé’.

“21n particolare, nel 2008 le scuole e gli istitugizionali coinvolti nel progetto ESCS sono,
oltre alla SSPA, I'Ecole nationale d’AdministratigBNA) francese, la Bundesakademie
fur 6ffentliche Verwaltung im Bundesministerium dasern (BAk6V) tedesca, la National
School of Public Administration (EKDDA) greca, ladfowa Szkola Administracji
Publicznej (KSAP) polacca, la National School ofs@&mment del Regno Unito, la
Korméanyzati Személyylgyi Szolgaltatd és Kozigazgjat#pzési Kozpont (KSzZK)
ungherese, I'Université Paris 1 Panthéon-Sorbah@entro nazionale per I'informatica
nella pubblica amministrazione (CNIPA) e I'Assodtar giovani dirigenti delle pubbliche
amministrazioni. Dal 2009 e stata coinvolta nelgetto anche I'lstituto National de
Administracién Publica (INAP) spagnolo e la Eurapéaministrative School (EAS).

“3n particolare, la rete DISPA ha adottato neltbtie 2008 il cd. Manifesto di Strasburgo,
inteso a sancire I'impegno della rete dei direttdri scuole ed istituti di pubblica
amministrazione ad assicurare lo sviluppo sostlenéa favorire la risposta coordinata dei
governi nazionali e dell’Unione europea per il sapeento della crisi globale mediante il
rafforzamento dei programmi formativi dirigenziai di valori, competenze e capacita
condivise nei diversi Stati membri. A tal fine,ldSPA ha affermato di voler incoraggiare
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In questo contesto, non mancano poi le iniziativeallaborazione
con partner stranieri per la realizzazione di fmodormativi, nonché le
opportunita di inserimento dei dipendenti pubbli@Eliani nei processi
decisionali europei ed internazionali.

E chiaro, quindi, che il ruolo internazionale deS&PA attraverso
'implementazione degli strumenti e degli obiettprevisti daglistandards
di eccellenza della formazione e lidentificaziode piani strategici di
azione si e sviluppato aprendo interessanti prispetn particolare, non
possono sfuggire le forti implicazioni politiche lige attivita e delle
iniziative promosse dalla SSPA nel tentativo di lienpentare la qualita
della formazione. Queste sono da ricondurre esaiemzinte alla cdraison
d’étre della Scuola, ovvero la preparazione di un corpofudzionari
pubblici che contribuisca con un valore aggiuntbinglividuazione e al
perseguimento dell’interesse pubblico. Da questot@uli vista, 'ENA
francese rappresenta un modello che consente dpreogtere il nesso
esistente tra la formazione della pubblica ammiazsbne e l'interesse
pubblico: la tradizione degrand corpssi connota politicamente gia nel
porsi alla guida dell'apparato amministrativo. lbncetto di politicita
riveste, pertanto, il significato originario di @messe per la cosa pubblica e
si lega alla formazione per renderla una scienzplicgta agli affari
pubbilici.

Un simile quadro consente di accedere al signdigadlitico del
sistema deglistandards internazionali di eccellenza, vale a dire |l
riconoscimento dell'importanza della presenza elllbvnazionale di centri
governativi di qualita dotati della capacita e delisorse necessarie per
formare la classe dirigente pubblica. Cido si comges in particolare,
dall'impianto logico strutturale che sottende gitandards dagliinputs che
presuppone fino agbutcomexhe prevede, in un ambiente socio - politico -
economico generale. Piu precisamente, si tratssdliche si alimenta di
risorse umane e materiali, che danno luogo ad ene d@i attivita pratiche e
di ricerca definite in coerenza con haission della scuola o istituto di
formazione. Da qui, si sviluppano poi dei risultditibreve, medio e lungo
periodo, che posti a confronto con gli obiettiviefissati consentono di
effettuare valutazioni di breve, medio e lungo @aoi sull’efficacia
dell'offerta formativa. Se nel breve termine quelina tende a
confondersi con i successi personali degli studemtio svolgimento
dell’attivita amministrativa e con il miglioramentkei programmi formativi
(anche grazie alla capacita dei docenti di promweilalibattito e la ricerca

la partecipazione in forum internazionali di dissiose scientifici ed istituzionali nel
campo della formazione amministrativa e di voleorpuovere in tali contesti i valori
europei; di voler innalzare la propria partecipaeioall'offerta di servizi sul mercato
internazionale della formazione; di voler identifie ed incoraggiare le attivita volte a
favorire la formazione; di voler predisporre mezfii comunicazione e scambio di
informazioni effettivi, per facilitare il raggiungiento di tali obiettivi.

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 27



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

sul tema del governo dell’amministrazione), nelgoiperiodo i benefici si
riscontrano sul piano collettivo, sulla base d#ilbeenza e della trasparenza
dellamministrazione pubblica nell’erogazione dednszi ai cittadini.
L’obiettivo ultimo &, quindi, il rafforzamento dellgovernancepubblica e
del benessere socio-economico, ovvero il perseguord finalita politiche
attraverso strumenti amministrafii

In questa prospettiva, la SSPA nell'adozione degindards di
eccellenza ha rafforzatenputs ed attivita, ovvero la propria offerta
formativa, dimostrando come scuole ed istituti drnfazione, laddove
dispongano dei mezzi necessari, possano effettmEmeiventare un
laboratorio per lo sviluppo in senso qualitativo l'deganizzazione
amministrativa, individuando ed intervenendo in #@mlisensibili per
favorirne la capacita del’lamministrazione di supipee la sfera politica
nell'affrontare le sfide della globalizzazione.

“ Tale ricostruzione della struttura logica cheesude laPublic Affairs Educatiorsi deve a
K. E. NewcomerPublic Affairs Education: Adding Value in the Publinterest cit., p. 5.
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La formazione e la selezione dei dirigenti pubblici
nell’ordinamento statale, negli ordinamenti regiondi e negli
altri Stati

Lorenzo Saltari

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 1.1. Finalitd della formaziodella dirigenza
pubblica: “debole”, “forte”, “fortissima”. — 1.2. & formazione-selezione e la
posizione costituzionale dell'alta burocrazia. 1.3. La struttura e gli scopi
dell'indagine. —2. La selezione e formazione dei dirigenti nell’aimistrazione
statale italiana. — 2.1. Gli esordi e le scuolenitd® e di settore. — 2.2. La Scuola
superiore di pubblica amministrazione: I'esordimitio e le difficolta ad attuare il
modello forte. — 2.3. La formazione nell'instakilidella riforma avviata negli anni
Novanta. — 2.4. |l faticoso tentativo di rilancielanodello forte— 3. La selezione
e formazione dei dirigenti negli ordinamenti regibn — 3.1. La dirigenza
regionale: peculiarita della sua formazione e s$efe”? — 3.2. L'assetto
organizzativo e le funzioni delle istituzioni dirfoazione regionali. — 3.2.1. Le
Marche e la sua Scuola interna di formazione. -23Pa Lombardia: I'IREF. -
3.2.3. Il Lazio: 'ASAP. - 3.2.4. L’'Umbria: la Scleodi amministrazione pubblica
Villa Umbra. - 3.2.5. La Sicilia: il Cerisdi e la atteplicita delle forme di
formazione. - 3.2.6. L’Emilia-Romagna: ragioni @ethancata costituzione di un
organo di formazione. 3.3. Convergenze e divergespetto al paradigma statale.
4. L’esperienza degli ordinamenti stranieri. — 4.Inodello “accentrato”. — 4.2. Il
modello “decentrato”. — 4.3. Considerazioni di egit— 5. Conclusioni: modelli di
formazione, opzioni politiche, conseguenze deftarmie parziali e dell’inazione.

1. Introduzione

1.1 Finalita della formazione della dirigenza puddal “debole”,

“forte”, “fortissima”

La preparazione della classe dirigente amminisgapuo avvenire
secondo due modalitd principli con una formazioned hoc oppure
attraverso un processo di “socializzazione” deljlifanzionari, preceduta
da una rigorosa selezione, che imparangob dall’esperienz%?. Non e da

" Ringrazio Bernardo Giorgio Mattarella e Fabio Disfina per le loro osservazioni a
versioni precedenti dello scritto.

% Cid si evince dalla fondamentale indagine di JARMSTRONG The european
administrative élite Princeton, 1973, che comprende una larga areturald che
comprende anche la Prussia.

'S, $PE Formazione e riforma della pubblica amministraziog@ali modelli e quali
prospettive? in Pol. dir, 1993, p. 13 s., osserva come, in ltalia dallanila fine
dell’'ottocento, «l'unica “scuola” utile a miglioraril livello professionale era ritenuta
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escludere la possibilita di una combinazione delle modalita. Si pensi al
caso inglese, ove l'alta dirigenza proviene dal. ¢@xbridge” e, poi,
attraverso ilCivil Service Colleggora National School of Governmgnt
s’impartiscono saperi specialistici e s’affinanpaeita tecniche.

Secondo una visione attenta, sono di tre ordiniodliettivi della
formaziond’. Il primo, e piu elementare, & formare nel senso di preparar
un funzionario allo svolgimento di una professio8éntegra il bagaglio di
conoscenze del dipendente pubblico, trasmettendsleqmecessarie ad
affrontare il lavoro (complesso) nell’amministrazéo Il secondce formare
per indurre il cambiamento del’ambiente amminista La formazione
qui e da intendersi come veicolo d’innovazione anistiiativa, cioe come
funzione della riforma dellamministrazione. L'idé&ache il cambiamento
che non si voglia lasciare sulla carta passa &itsavle persone. Le
trasformazioni del quadro giuridico-amministratiyzer quanto necessarie,
da sole sono insufficienti se non accompagnatendacondivisione degli
scopi e del cambio di mentalita indispensabilerpalizzarli. llterzq e piu
impegnativo obiettivo, € formare al fine di crearea classe dirigente per il
paese. Nel primo e nel secondo obiettivo la forovairimane racchiusa
nell'alveo delllamministrazione pubblica. Nel terzoviceversa, la
formazione é finalizzata a creare un vivaio digénti che dalla pubblica
amministrazione possono transitare in tutti i gawvighli della nazione.

| problemi storici della formazione in Italia sondassenza di
chiarezza di obiettivi che determina deficit nella valutazione del reale
fabbisogno formativo; 'effetto di frustrazione seimpone la formazione e
prove severamente selettive a personale che poanamfrenato dai
meccanismi automatici di progressione in carrigr@rmati al principio
della seniority, I'assenza di sincronia tra la formazione e laorrifa
organizzativa e funzionale della pubblica ammiasttne. Se essa e
disgiunta dalla seconda, si corre il rischio dintware coloro i quali
s’impegnano in serie attivita formative per dirigenfunzionari pubblici in
missionari che predicano nel vudto

A questi problemi se ne aggiungono altri due, fugli contesto attuale.
Il primo & considerare la formazione della diriggnzome una variabile
indipendente rispetto all'assetto di vertice datamministrazione
pubblica. Se per la dirigenza si vuole una prevealelegittimazione
professionale o se, per converso, anche per esspersa ad una

I'esperienza. Il lavoro si imparava sul (postoldijoro. Tale concezione era perfettamente
coerente con il fatto che il corpo burocratico &sgemente omogeneo al suo interno e
profondamente inserito nelldites del paese. | gruppi dirigenti amministrativi eg@rano

per socializzazione dall'interno dei ceti dominanti

*"'Si mutua la chiave euristica elaborata da SsSESE A che serve la formazione dei
dipendenti pubblici? in Pol. dir, 1989, p. 432, la quale sembra conservare immutata
attualita ed utilita.

83, (ASSESE op. ult. cit, p. 431 ss.
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legittimazione democratica, gli scopi, la posiziaéorganizzazione della
formazione differiscono notevolmente. Infatti, @rhazione, se interrelata
al reclutamento ed alla carriera dei dirigenti, paarsi in funzione della
meritocrazia che é l'antitesi dpblitical patronage Il secondo é progettare
la formazione prescindendo dallo stato in cui vdesgreparazione e la
selezione che in media le giovani leve del paesss@w avere dalle
istituzioni universitarie.

Prima di addentrarsi nell'analisi, vanno precisiate aspetti. Si e soliti
declinare il concetto di formazione della dirigenalasingolare. Cio, in
Italia, € divenuto anacronistico e sbagliato. Geaate dopo la riforma del
titolo V della seconda parte della Costituzionglilralismo istituzionale e
'autonomia organizzativa hanno assunto appuntgyaanostituzionale.
Come implicitamente affermato dalla Corte costitnale in una recente
pronuncia, la formazione del personale pubblico aBoambito regolabile
esclusivamente dall'ordinamento stafdle

Il secondo aspetto é euristico e concerne la foienaze i modelli
stranieri. E dagli anni Settanta dello scorso secbk la pill attenta scienza
giuridica ha “importato” i principali paradigmi saimieri sulla formazione,
immettendoli nella riflessione nazionale su quedwma. Il valore
conoscitivo di questo approccio agli esordi & stdamente valido, ma
0ggi puo considerarsi allo stesso modo? Se le soluznazionali si
mostrano inadeguate, cido e dovuto ad un batedieit di conoscenza delle
best practicesemergenti nello scenario internazionale? Il meani
d’'induzione nell&lite e di rinnovazione anche ideale della classe ditge
davvero “trapiantabile” da un contesto socio-ecoigonpolitico e culturale
ad un altro differente? Proseguire lungo questoatgi puo condurre ad
un’ingenuita illuministica: la conoscenza deglirenti che connotano i
modelli virtuosi non e sufficiente in assenza delbadizioni strutturali (di
costituzione materiale) affinché essi possano fumarie in altro contesto.
L’analisi comparata pud ancora essere preziosa, pea fornire
un’indicazione delle tendenze prevalenti e aiutaoemprendere i problemi
piu profondi dell’amministrazione rispetto ai qukiformazione dei propri
quadri risulta in costante affanno, minata dallditipzzazione dell’alta
dirigenza pubblic®.

9 Sj vedainfra § 3.2.

* Nell'analisi Q=cp, The State of the Public servjc#008, p. 67 ss., si osserva come «the
relationship between politics and administratioroften subject to tensions. The senior
management is expected to be committed to theeisitenf the State as such and to
government by law, and not to the interest of digaar political government. At the same
time however, they are expected to be responsitieetelected government and make sure
reforms by the political government are fully immlented. Oecd countries have devised
systems that handle these tensione in differenswaiyd there is no agreement on a single
best solution».
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1.2 La formazione-selezione e la posizione costnae dell’alta
burocrazia

Il concorso di secondo grado, per singola ammausbne, dominato
dagli alti burocraff e il corso-concorso fortemente selettivo gestéptptte
le amministrazioni da un’istituzione formativa a0 cpreposta possono
considerarsi i modelli opposti d’induzione al veeti della pubblica
amministrazione.

Con una formazione dell’alta burocrazia “debolensiderata aspetto
ancillare e rituale, non e difficile che la selemoavvenga attraverso le
promozioni ordinate dal criterio dell’anzianita.atfuale regime giuridico e
conformato in modo che la carriera dei dirigenta sscandita dal
conferimento d’incarichi via via pitu importanti sim giungere alla titolarita
di uffici dirigenziali generali il cui mantenimentprotratto nel tempo
permette il passaggio alla fascia pitl eleVata

In altre parole, in assenza di meccanisnfadt streanper coloro che
eventualmente provengano da sistemi di accessoafmimla selezione
avviene attraverso la promozione la quale e scamidile decisioni relative
al conferimento degli incarichi dirigenziali. Esseel nostro sistema
amministrativo, sono state informate sull’autonmats della seniority
oppure rispondono a logiche di affidabilita poﬁﬁ?:

E allora agevole comprendere che limplicazione giag della
debolezza della formazione-selezione, o peggiadalh assenza, € che il
principio meritocraticd' non guida le carriere dell’alta burocraZjacome
invece sarebbe prescritto dalla Carta costituzashal prescelto modello di
formazione e selezione dei dirigenti pubblici imfhza il posto dell’alta
burocrazia nella «costituzione amministrati/a»l suo essere innestata

®1 Sul potere di cooptazione dell'alta burocrazialedeluove leve, si cfr. S. ASSESE
Grandezza e miserie dell’alta burocrazia in Italia Pol. dir., 1981, p. 219 ss.

2 Per tutti, si cfr. S. BTTINI, Dirigenza in Dizionario di diritto pubblicg IlI, diretto da S.
Cassese, Milano, Giuffre, 2006, p. 1859 ss.

3 Sul punto, si veda l'approfondita indagine di SATBNI-B. CIMINO, La dirigenza
pubblica italiana fra privatizzazione e politicizane in Riv. trim. dir. pubbl. 2007, p.
1001 ss.

3. (assesee J. RLLEW, Il sistema del merito nel reclutamento della buama come
problema storicpop. cit., p. 761

> In S. GASSESE Lo Stato introvabile Roma, Donzelli, 1997, p. 76, si legge che «se per
l'ingresso nelle amministrazioni pubbliche, il pripio del merito si & affermato due-tre
decenni dopo I'Unita mediante la procedura del oosm, esso €, perd, sempre stato
marginale per le promozioni e la carriera, domiriateece, o dall’anzianita o dai legami
politici».

%S, (assesE L'ideale di una buona amministrazione: principiol deerito e stabilita degli
impiegati Napoli, Editoriale scientifica, 2007pJ, Il nuovo regime dei dirigenti pubblici
italiani: una modificazione costituzionaleit.

°"'S. (AsSESE Riflessioni sul posto dell'alta burocrazia in quatipaesi europeiin Quad.
cost, 1985, p. 469 ss.
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nella classe dirigente del paese o, all'opposterefunzioni dirigenziali
senza perd avere un radicamento strutturale ékdéanazionale®.

«Le amministrazioni non hanno corpo, né testa. lanno corpo
perché hanno sempre raccolto personale senzaamaluté formarlo in
modo adeguato. [...] Non hanno testa anche perchésnenmai formata
un'elité amministrativa, un corpo di amministratpribblici al vertice.
Questa impietosa diagnosi si legge in un volumebjicdto piu di dieci anni
fa. Il processo riformatore avviatosi negli annividota che, fra l'altro, ha
inciso sullo statuto giuridico della dirigenza @ pluralismo organizzativo
degli enti che costituiscono la Repubblica, ha ricatio i fattori causali che
indussero un giudizio cosi severo ma al contempalistEo
sullamministrazione italiana?

1.3La struttura e gli scopi dell'indagine

L’indagine si dipana lungo tre direttrici.

La prima ruota attorno ad istituzioni e modelli fdrmazione della
dirigenza nelllamministrazione centrale italiana &e vuole ripercorrere
l'intera traiettoria storica per mettere in lucecaratteri e le debolezze
ricorrenti nel lungo periodo.

La seconda € una ricognizione, che muove dal aiptisitivo, dei
sistemi di formazione-reclutamento prescelti negtilinamenti regionali.
Qui I'attenzione & appuntata su quelle esperieheef@nno perno su scuole
o istituzioni formative direttamente o indirettantempubbliche. L’obiettivo
e verificare se la rafforzata autonomia delle regabbia prodotto indirizzi,
in ordine alla formazione-reclutamento della dingea pubblica, plurali o se,
viceversa, il sistema nazionale volge ad omogeneszzulle tendenze che
promanano dal centro.

La terza direttrice s’incentra sulle esperienzarsére di formazione e
selezione del “senior managmefit” Qui I'obiettivo & verificare quali
modelli emergono, quali caratteri hanno e qualultéo essere i piu
considerati e imitati, quindi, diffusi nel panorarm@ministrativo globale. In
guesta circostanza, anziché effettuare un esaniéi@nahe richiederebbe
un impegno monografico, si procede individuandomgsesignificativi e
paradigmatici di tendenze di fondo.

%8 5. (assESE Grandezza e miserie dell'alta burocrazia in Ital@p. cit., p. 219 ss.

%9'S. (asSESE Lo Stato introvabileop. cit., p. 75 e 76.

% Definizione atecnica utilizzata nell'indagine Oedaitata in precedenza, per alludere
all'alta dirigenza amministrativa.
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2. La formazione, il reclutamento e la selezione deiitigenti
nell’amministrazione statale italiana

E possibile distinguere tre andamenti nella formiagi dei vertici
dell’'amministrazione dello Stato, in Italia

Il primo e segnato dalla formaziowa joh svincolata dalla presenza
di una specifica scuola. Il secondo coincide comrriazione di scuole di
formazione tecniche (di polizia-1902, delle postelecomunicazioni-1907,
delle ferrovie-1958) e di settore (finanze-1948esh-1963, esteri-1967). |
terzo si ha con l'istituzione di una scuola di fazione-reclutamento per
generalisti (Scuola superiore di pubblica ammiaitne-1957).

Questi andamenti possono essere inquadrati crooalognte, anche
se e bene avvertire che alcune linee sono lungtigaversano piu periodi.
Il primo si addensa dall’'Unita alla fine dell’Otimto, non cessando pero
mai del tutto. Il secondo si avvia nel XX secolsegue il processo di
accrescimento e pluralizzazione di fini-interessiati dall’amministrazione.
Il terzo connota la fase repubblicana, principiamed 1957-1963, ed €, a
sua volta, segnato da almeno quattro differenti sr@m Essi sono
sintetizzabili nel modo seguente: I'esordio timifite57-63 — 1972), la
difficile attuazione del modello forte di formazmeneclutamento (1972 —
1993) l'instabilita della riforma (1993 — 2006) fiticoso rilancio della
formazione forte (dal 2006).

2.1. Gli esordi: le scuole tecniche e di settore

Nellamministrazione italiana post-unitaria, la fwazione si fa sul
posto di lavoro. Essa € conformata come un tirociha selezione, nella
progressione in carriera, assicura il controlldaspleparazione dei pubblici
dipendenfi>. Nel corpo burocratico, I'eguale provenienza deci@
territoriale e la formazione universitaria omogéieaonché un’osmosi tra

1 Sj cfr. S. @ssese La formazione dei funzionari amministrativii un éamto
internazionalein Pol. dir.,, 1985, p. 681 s.

62’5, (assesk Formazione dei pubblici dipendenti e riforma amrsirtiva, in Riv. trim.
dir. pubbl, 1976, p. 227, il quale osserva che «Anzi, chattinita diretta alla formazione
non [era] neppure in evidenza, svolgendosi in umo l@ttivita. Per cui ci si preoccupava
solo della necessita di un tirocinio e di un adégumontrollo delle promozioni. In una
parola, in quest'epoca la selezione “governavdditemazione».

® Per S. @ssesg La formazione dei funzionari amministrativi: un ¢amto
internazionale cit.,, p. 681, «ci0 era possibile soltanto ad mdcyrecise condizioni. La
prima era che la dirigenza amministrativa provenida una classe che aveva avuto altri
luoghi e modi di formazione; in altre parole, chevenisse dalla ristretta oligarchia che
governava il Paese a quell'epoca. [...] Nello sceven profilo relativo a una persona
chiave del Ministero degli esteri nel secolo scofsioricorda] che bisognava prestare
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“classe politica” e “classe amministratiVa” rendevano irrilevante
un’attivita di formazioned hoc

Si passa poi alla creazione di scuole di formazemteoriali. Nel 1902
é fondata la scuola di polizia. Nel 1907 quelldedpbst&. In seguito, nel
1958, si crea quella delle ferrovie. Queste primeutle” create in Italf§
non hanno funzionato come strumenti di formazioredlad dirigenza
amministrativa. Esse non servivano a selezionatélitea Si rivolgevano,
invece, a settori delle pubbliche amministrazioemtcali ed erano il frutto
della diffusione di limitate “aspirazioni tecnodcdite” e non dell’esigenza di
creazione di un corpo chiamato a guidare I'ammiazsoné’.

Nel secondo dopoguerra, precisamente nel 1957iairlegislativa e
nel 1963 di fatto, € creata la Scuola superioreladgbubblica
amministrazione con compiti di formazione dei quatirettivi in tutti i
settori amministrativi. Viene istituita nel 1963 rerdinata nel 1969 la
scuola di aggiornamento e perfezionamento pernghiegati civili della
difesa con il compito di organizzare numerosi calisaggiornamento, di
qualificazione tecnica e di specializzazione, pg@ersonale di tutti i livelli.
Nel 1962 la scuola superiore di polizia divieneoaoima e si stabilizza il
suo compito — parzialmente diverso da quello itezia di addestramento
del personale civile della polizia. Agli insegnartiegcientifico-tecnici
tradizionali si aggiungono quelli giuridici.

Nel 1957 é dato un assetto organico alla scudsattiria centrale «E.
Vanoni», operante dal 1948, con il compito di seofgcorsi d’'istruzione
teorico-pratica della durata massima di tre-seiijnes il personale civile
dell’lamministrazione finanziarf& Differente & invece I'lstituto diplomatico

servizio per almeno due anni senza stipendio eodispdi una rendita vitalizia non
indifferente».

64 3. CassESE op. ult. loc. cit, «personaggio principe dell’epoca & Giolitti cleeede al
mondo della politica quando, a 40 anni, aveva d#tof carriera nelle pubbliche
amministrazioni: funzionario del Ministero di graze giustizia, poi del Ministero delle
finanze, successivamente Segretario generale Gelige dei conti e Consigliere di Stato.
Per lui, il passaggio alla politica non fu un fattaumatico, ma quasi una continuazione
della carriera». Analoghi furono i percorsi di @afichanzer e di Alberto Beneduce.

% Nel 1954 & modificata la scuola delle poste eedellecomunicazioni.

% || riferimento nel testo & alla scuola di poliziastituita nel 1902 da Giolitti come corso
di polizia scientifica e la scuola postelegrafortielefonica creata nel 1907 presso I'lstituto
superiore di poste e telecomunicazioni, succes@awdariordinata nel 1923.

67'S. (rsseSE Formazione dei pubblici dipendenti e riforma amrsirdtiva, op. cit., p.
229, per il quale le due scuole possedevano leesigearatteristiche: «lI'essere incardinate
in singoli settori della pubblica amministrazionié;loro presentarsi quasi come una
continuazione della formazione sul posto di lavémegommistione, nelle scuole, di compiti
di formazione e di lavoro; il reclutamento del amrpsegnante tra i funzionari e i tecnici
dei due settori; la brevita dei corsi; 'assenzéirdilita di reclutamento».

% |n particolare, corsi di formazione e di prepavas per impiegati, anche in prova; corsi
di perfezionamento, di aggiornamento, di integnagjadi specializzazione scientifica e di
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che avvia la sua attivita nel 1967. Esso organzaai di otto mesi per
preparare alla carriera diplomatica e di cinqueijreeguiti da un mese di
applicazione presso il Ministero per il commercand’estero, per formare
il personale della carriera dopo il superamentacdeso.

2.2. La Scuola superiore di pubblica amministragidiesordio timido
e le difficolta ad attuare il modello forte

La Scuola superiore di pubblica amministrazionéasnascere con lo
scopo che divenga [listituzione centrale di fornoa®. Tuttavia, molto
presto si riscontra una difficolta ad affidarlecompito di promuovere la
crescita di un corpo dlite capace di porsi alla guida di tutta
I'amministrazione. Le similitudini con Ena rimangono piu apparenti ed
enfatiche che sostanzili In Francia, i migliori frequentatori dei corsi
del’lEna possono scegliere di affrontare la caariém amministrazioni
importanti come il Consiglio di Stato, I'lspettooatli finanza, il Ministero
dell'Interno con la garanzia di accedere ai verficiltalia, la SSPA, anche
guando riesce a portare a conclusione un corsoscemc non gioca lo
stesso ruolo di promozione nella carriera. Chisa@e a superare prove
d’accesso selettive e un lungo periodo di formazjan posto sullo stesso
piano di un ordinario vincitore di concorso pebpliited esame. Non c’'é
alcun incentivo a frequentare il corso-concorsocip@rla gestione delle
carriere rimane saldamente una prerogativa in naglioalti burocrati di
ciascuna amministrazione secondo quanto implicktlon«scambio tra
potere e stabilita e controllo delle carriere» dblase del rapporto di
costituzione materiale tra politica e amministrazfd.

La scelta per una tendenziale unicita dell'orgamdfodmazione é
svuotata di significato, non tanto dalle presenzxdole di specializzazione
tecnica, come quella di polizia o delle telecomanioni, quanto dalle
scuole create dalle amministrazioni piu forti, @sbro, gli Interni, gli Esteri,
che si sottraggono all'influenza potenziale dell8P3 costituendo le
proprie istituzioni formativ€. Non solo le carriere sono separate, per via
della pluralita delle vie d’accesso e per la preasedei ruoli separati per
apparat®’. Le amministrazioni maggiori attraverso le propseuole

qualificazione tecnica; corsi di preparazione a&jami per la promozione a direttore di
sezione.

9S. $PE op. cit, p. 16.

0'S. (asseSE Grandezza e miserie dell'alta burocrazia italigreit.

™ pP. A. LuccHETT|, Scuola superiore della pubblica amministrazione sétiti di
formazione delle singole amministrazioni statalaucollaborazione difficilein Riv. trim.
sc. amm.1994, p. 119 ss.

2 Come & noto, l'introduzione del ruolo unico pemiaggior parte delle amministrazioni
centrali rimase una riforma sulla carta. Nonostahwecreto del '72 sulla dirigenza ne
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esprimono un senso di differenziazione nella foiove percheé
evidentemente suppongono diversa e peculiare taraulo stile, I'etica di
coloro ai quali affidare responsabilita direttivetali organi burocratici.

Cio per un verso accentua I'eterogeneita dellayeirza pubblica che
non forma un corpo in senso sociologico, e cosdepara strutturalmente
dalla classe dirigente del PaE€seper I'altro, in apparente contraddizione,
determina la perpetuazione dell’ascesa ai vert@lamnministrazione di
persone della medesima estrazione territorialéakeoe culturale.

Le finalitd e l'organizzazione della formazione igénziale sino ai
primi  anni  Novanta non scalfiscono il profilo dei uayri
dellamministrazione connotato dall'aspirazionéaaitomatismo legato alla
seniority ed all'inamovibilita, dalla prevalente estraziomeeridionale
medio-borghese, da studi e cultura giuridica, dglialitarismo ostile alla
competitivita ed al merito.

2.3. La formazione nell'instabilitd della riformanaata negli anni
Novanta

Nell’arco temporale che va dal 1993 al 2006, oskda riforma
organica della dirigenza, dopo la sua enucleazimtel 972, allistituzione
legale dell’Agenzia per la formazione, €& possilientificare il succedersi
di tre momenti.

Il primo si ha tra il 1993 e il 1995 ed é caratteato dai tentativi di
migliorare la reintrodotta formazione-reclutamentndendola piu selettiva
e competitiva. L’art. 28 del d.lg. n. 29/1993 slhaki che «l'accesso alla
qualifica di dirigente nelle amministrazioni stafal.] avviene per concorso
per esami indetto dalle singole amministrazionieyavper corso-concorso
selettivo di formazione bandito dalla Scuola superi di pubblica
amministrazione», inoltre che l'accesso & consendt laureati di eta
inferiore a trentacinque anni, che la durata des@@ biennale, che si tiene
un esame intermedio a cui segue un periodo di Gggpbne presso
un’amministrazione e si termina con un esame finato il 30 per cento
dei posti di dirigente da coprire possono essex@rvati al meccanismo di
formazione-reclutamento. L’'art. 8 del d.lg. n. 4/@Y3 introduce la
correzione per la quale al corso-concorso possesere ammessi candidati
in numero maggiorato rispetto ai posti disponililiuna percentuale che
puo oscillare tra il 25 e il 50 per cento. L'arb #el d.lg. n. 546/1993
apporta una seconda correzione prevedendo cheiatpeali applicazione

disponesse I'adozione non furono mai adottate lureiregolamentari attuative necessarie.
L’eliminazione del ruolo di amministrazione eraeggjiato dal potere burocratico perché si
sarebbe inceppato il meccanismo dellautomaticagnessione per anzianita. L’alta
amministrazione ebbe la forza di lasciare inattgatsta riforma ad essa invisa.

3'S. CASSESE op. ult. cit.
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presso un’amministrazione, che segue I'esame imgion Sono ammessi
candidati in numero maggiorato rispetto ai postssne concorso di una
percentuale pari alla meta rispetto alla maggioreiiniziale del numero
dei candidati. L’art. 5-bis del d.l. n. 163/199%ngertito con modificazioni
dalla I. n. 273/1995 perfeziona le previsioni pattlilazione precisando le
regole per la copertura finanziaria e stabilende cltorsi-concorsi sono
annualmente determinati attraverso un decreto ddidRente del Consiglio
dei ministri. La riforma del 1993 reintroduce ilrso-concorso ma con una
duplice timidezza. | posti che possono essere top@mo addirittura meno
di quelli previsti nel 1972 (allora erano pari & ger cento) e poi nhon c'e
alcun meccanismo che garantisca la competitivitolesd®. | due decreti
legislativi, emanati quando Sabino Cassese erastrondella Funzione
pubblica, vanno nella direzione di elevare la s$eit introducendo
elementi di competizione. Rimane irrisolto il prebla della carriera
successiva al superamento del corso-concorso: iremne le condizioni per
introdurre norme che assicurino fast streamper coloro i quali hanno
avuto accesso alla dirigenza attraverso il menovipecanale della
formazione-reclutamenta

I 1998 reca una cesura rispetto al disegno riféoneaprecedente sotto
diversi aspetti ed anche riguardo alla formazia®utamento dei dirigenti.
L’'art. 10 del d.lg. n. 387/1998 dispone che l'asmesalla qualifica
dirigenziale avvenga solo a seguito di concorso ¢gami. La Scuola
superiore di pubblica amministrazione da solamentg@arere sui criteri di
composizione e nomina delle commissioni esaminatrisulle modalita di
svolgimento delle selezioni. A meno di cinque attedia sua reintroduzione
il corso-concorso viene accantonato e la stessaAS&Bllocata in un
posizione marginale. La prima fase della riforma@ldanni Novanta ha
segnato una quotazione della legittimazione pradeate della dirigenza
pubblica: maggiore competenze, piu estese respilitsakrinnovata
attenzione per sistemi di accesso al ruolo altesnait consolidati canali di
cooptazione degbut-siderda parte degin-sider. Con il '98, invece, si vira
bruscamente e drasticamente verso la fidelizzazibelerapporto tra il
vertice politico e l'alta amministrazione con l'essione a tutta la dirigenza
della privatizzazione, con l'introduzione della fgonaneitaex antedegli
incarichi dirigenziali e con misure dpoil systenmuna tantum e strutturali
per i posti apicalf. In questo quadro, s'inserisce la soppressioné del
formazione-reclutamento.

" Sul punto, si v. S. &sESE Il sofisma della privatizzazione del pubblico imgpein Riv.

it. dir. lav., 1993, |, 288.

> Sui limiti dell'azione riformatrice per la dirigea nell’esperienza di Cassese alla guida
del Ministero della Funzione pubblica, si cib.,ILa riforma amministrativa all'inizio della
quinta Costituzione dell'ltalia unitan Foro it., 1994, V, c. 249.

S, assese Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: @n modificazione
costituzionalein Gda 2002, n. 12, pp. 1341-1347.
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L’'assetto normativo €& reso instabile perché al dareb della
coalizione di maggioranza in Parlamento si modifigadisciplina della
dirigenza. Il centro-destra, tornato al governo ald@ precedente breve
esperienza, vara la propria “correzione” dellarrifa avviata nel '93 e
oramai per tanti versi contraddetta. Con la I. #5/2002 da un lato si
estremizza la precarieta della posizione dirigdazizon I'ampliamento
dello spoil systeme con l'incremento della temporaneita degli inclairi
dall’altro, torna a prevedere I'accesso alla dicai dirigenziale anche
attraverso un corso-concorso selettivo di formazigestito dalla SSPA
L’assetto della disciplina € modellato sulla primersione del decreto n.
29/1993: manca il requisito dell’eta massima deididati (trentacinque
anni per gli esterni); inoltre non sono reintrodotheccanismi che rendono
effettivamente competitivo il corso-concorso lurigta la sua durata (per i
quali sino alla fine, compreso il periodo di apalione, concorrono piu
candidati rispetto al numero dei vincitori).

Ricapitolando, in un primo momento, si modificaalgime giuridico
della dirigenza senza dedicare ai sistemi d’indwzial vertice e di
formazione I'attenzione necessaria, incorrendoeretire di considerare la
riforma dell’assetto normativo piu importante dehniamento degli
uomini’®. Una parte assai rilevante delle responsabilitihden andamento
dellamministrazione sono imputate alla dirigenzablgica, ma la sua
selezione e formazione sono trattate nel solccadedidizione (o sarebbe
meglio dire della distrazione). | due provvedimerirettivi della prima
versione del decreto n. 29/1993 migliorano il ceceacorso ma non
emendano i suoi difetti principali: la permanenzanddalita d’accesso per
concorso ordinario indetto dalle singole ammin@tai; la mancata
previsione di rapidi meccanismi di promozione peeo-dirigenti vincitori
del corso-concorso selettivo.

In seguito viene smarrita lispirazione iniziale llderiforma: la
fidelizzazione dell’alta burocrazia al governo, gesguita dalla sinistra e poi
dalla destra, riconsegna al vertice politico ladguanche della gestione
amministrativd’. 1l politico, vigendo formalmente la regola della
separazione funzionale, assume un comando in farg@a disgiunto dalla
responsabilita giuridica. D’altro canto, se la m@gazione maggiore e far
filtrare lo “spirito repubblicano nelle istituzidhoppure portare alla guida

"Art. 3, c. 5.

8 Non & perd mancato chi ha colto che «la riformiéadsirocrazia & legata a filo doppio
con l'esito delle politiche e strategie della fomue. Ma il cambiamento della qualita del
personale amministrativo richiede, a sua volta, noava formazione della dirigenza
pubblica, in quanto corpo tecnico-professionaleactato a condurre la trasformazione
verso obiettivi di produttivita», cosi M. URBCIANO, Formazione e professionalita della
dirigenza amministrativain il Mulino, 1997, p. 727 ss.

9 B. QMINO, Il personale in Il sistema amministrativo italiano nel XXI secotocura di L.
Torchia, Bologna, Il Mulino, 2009.

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 39



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

del’amministrazione la “propria squad?&” contornandosi di dirigenti
affini politicamente che si ritiene possano realteerooperare alla
realizzazione del programma, la loro selezione p®erito e
professionalizzazione divengono questioni secordari

La dirigenza pubblica sino agli anni Novanta e astgioco
rappresentativa del paese sia sotto l'aspettotdaale sia sotto quello
sociale, sulla difensiva, con l'aspirazione di aamare alcuni privilegi,
disposta in cambio ad essere posta ai margini ceiepsi decisiondl.
Dopo il '93, le nuove piu estese responsabilita ee retribuzioni
notevolmente piu elevate, vicine a quelle del settprivato, avrebbero
potuto modificare il profilo sociologico della dienza. La carriera
nell’lamministrazione, infatti, diveniva appetibé@che per i giovani laureati
piu brillanti provenienti non solo dal meridionela Roma. Questa direttrice
di cambiamento ha prodotto pero effetti molto palrperché 'accesso e la
progressione nella carriera dirigenziale non saate ©rdinate in prevalenza
al criterio meritocratic.

2.4. |l faticoso tentativo di rilancio del modeflorte

Nel 2006, il governo di centro-sinistra affida aslhucommissione di
esperti l'incarico di studiare una «riforma deltsma di formazione del
personale delle pubbliche amministrazioni e le tiedastrutture$’. La
commissione traccia una lucida diagnosi dei probeeformula interessanti
proposte per il loro superamento, che possoncoéatil in nove punti.

Primo, vi e l'esigenza di unificare le struttureecki occupano di
reclutamento e formazione o, dove Iimpossibile o nooportuno,
distinguerne e definirne con chiarezza i compiti. holteplicita di queste
strutture e considerata a ragione foriera di «ggyaizioni, sprechi e scarsa
efficienza$*.

8 5. assese Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: @ modificazione
costituzionalecit.

81 3. (assesE Grandezza e miserie dell'alta burocrazia in Italit.

82 3. (assEesk L'ideale di una buona amministrazionet.

8 |stituita con il decreto dell'l1 luglio 2006 daliivistro per le riforme e le innovazioni
nella pubblica amministrazione, Luigi Nicolais,d@mmissione € composta dai professori
Franco Bassanini, Luisa Torchia, Vicenzo Cerulllly Gianfranco D’Alessio, Massimo
Marrelli e Valeria Termini. Nel gennaio del 2007sse, mantenendo la propria
composizione, € stata trasformata in “Commissicgrel’pttuazione delle disposizioni sulla
riforma del sistema di formazione dei dirigenti epehdenti delle pubbliche
amministrazioni previste dalla legge 27 dicembr®&0n. 296 (legge finanziaria per il
2007) con il compito di predisporre proposte pattliazione delle norme introdotte.

8 Commissione di studio sulla riforma della formamgpubblicaRapporto sulla riforma
della formazione pubblica e sulla attuazione detl'd, c. 580-586, della Legge finanziaria
per il 2007 Presidenza del Consiglio dei ministri — Dipartimtee della funzione pubblica,
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Secondo, lo Stato deve occuparsi solamente deltaaione e del
reclutamento dei dirigenti del’amministrazione tate, e a richiesta delle
Regioni e degli enti locali, attraverso una Scublaccellenza che ricalchi il
modello della francesEcole Nationale de I'’Administratioro della tedesca
Bundesakademie fur offentilche Verwaltigr il resto, le amministrazioni
pubbliche devono avvalersi di soggetti formatiwipplici e privati, dotati di
adeguata competenza ed esperienza, scelti attogmersedure competitive.
La verifica del possesso ditandards qualitativi di queste istituzioni
formative consente il loro accreditamento da pae#a nuova Scuola o
Agenzia statafg.

Terzo, la formazione dei dirigenti non va sepaddba ricerca, dalla
sperimentazione e dallo sviluppo dell’innovaziomenanistrativa. Infatti,
parte essenziale della costituenda Agenzia e writfote amministrazioni di
giovani dirigenti innovativi e moderni, capaci dinescare i processi di
reingegnerizzazione dei servizi pubblici che lent#agie digitali e le nuove
tecniche gestionali rendono possibili».

Quarto, I'Agenzia, oltre al reclutamento e alla ni@zione dei
dirigenti, deve poter fornire al sistema formativeeguenti apporti: a)
I'analisi, I'elaborazione e lo sviluppo delle metbagie formative; b) la
raccolta e la circolazione delle migliori pratictoemative; c) la ricerca, la
sperimentazione e il trasferimento delle innovazidn processo e di
prodotto delle pubbliche amministrazioni; d) I'aeditamento delle strutture
di formazione; e) la cooperazione europea ed iaomale in materia di
formazione e innovazione amministrativa; f) il safdp, la consulenza e
I'assistenza alle amministrazioni pubbliche nellduppo e trasferimento di
modelli innovativi, nella sperimentazione dei ptgid applicativi
nell'attuazione delle riforme, nell’analisi dei taibogni formativi, nella
definizione dei programmi formativi; g) il coordimento delle strutture
pubbliche operanti un materia di formazione deedgtenti pubblici.

Quinto, I'Agenzia, sulla falsariga dell’esperiendeall’Ena rivelatasi
molto utile, dovrebbe attivare corsi e stages apetirigenti di altri paesi in
modo che tra questi e gli allievi italiani si insteno rapporti di amicizia e
colleganza molto utili per il successo delle ini@a di politica europea e
internazionale.

Sesto, anche in Italia come in Francia, per i dimg dello Stato,
occorre prevedere l'unicita della selezione e dfdlaazione iniziale che
sia affidata ad una Scuola nazionale in grado dirgae imparzialita, rigore

Roma, p. 2 (consultabile neleb all'indirizzo www.astrid.it nella parte accessibile con
passworg.

% La Commissione, rispetto a questo punto, precisa lattivita di accreditamento &
necessaria per «evitare la proliferazione di détidi infima qualita» ma presuppone che la
Scuola o0 Agenzia nazionale svolga la propria fumzim modo imparziale non trovandosi a
fornire sul mercato servizi offerti dai soggettialzcreditare.
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e selettivitd®. Draltro canto, il prestigio del’lENA discende tal
circostanza che essa ¢ il canale per accederdealeéutarriere pubbliche
maggiormente prestigioSe | concorsi per I'ammissione allpromotions
annuali sono assai severi e selettivi proprio pereh partecipano tutti
coloro che vogliono accedere agli incarichi di \gert In Italia, invece, ogni
amministrazione ha le sue Scuole 0 quanto menii GNcorsi, SpPesso
riservati agli impiegati della stessa amministraeio con processi di
selezione assai poco selettivi.

Settimo, per rendere possibile il disegno dianziindato, la
Commissione giudica necessario fondere nella Sc(olanellAgenzia)
nazionale le diverse Scuole esistenti, nonché imed®. Importante &
I'osservazione per la quale questa riorganizzazimre creerebbe problemi
di bilancio. Infatti, la somma delle dotazioni oggeviste singolarmente per
la Scuola Superiore di Pubblica amministrazioneStaiola Superiore di
Economia e Finanze e il Formez supera la dotazassegnata dai bilanci
francese e tedesco allENA e allBundesakademie fur Offentilche
Verwaltung

Ottavo, poiché la scuola e al servizio dellinteststema della
formazione dei dipendenti pubblici, sebbene proavelirettamente alla
formazione dei soli dirigenti dello Stato, rmdard della Scuola (o Agenzia)
nazionale dovrebbero essere presenti esperti @gsigal sistema delle
autonomie localff.

Nono, poiché non si vuole che la Scuola nazionadgteggi a brutta
copia di una facolta universitaria, essa non deeeeadocenti stabili, ma un
autorevole comitato scientifico (composto da italia stranieri), un ampio e
qualificato staff di esperti di formazione e di avazione amministrativa, e
un corpo di tutors. La Scuola organizzera semitiaaipprofondimento con i
migliori esperti italiani e stranieri (chiamati pegiorni del seminario), e
stagespresso amministrazioni pubbliche, istituzioni migionali, imprese
private, dovunque si possa fare esperienza dirapatazioni innovative e
di buone pratiche di organizzazione, gestione, ymhe di beni e servizi

8 Si puo fare eccezione, oltre che per le carrieifitan e di polizia, per le magistrature
amministrative e, se proprio necessario, per laararprefettizie e diplomatiche (cioé per i
corpi speciali non contrattualizzati).

87 Fanno eccezione le carriere militari e di poligia sono comprese la diplomazia e le
prefetture e anche le magistrature amministrative.

% Quanto meno, nel processo di accorpamento dovnédibeare il settore del Formez che
si occupa di ricerca e di sperimentazione e sviupell'innovazione amministrativa.
Un’eccezione, invece, potrebbe essere fatta pebcieole dell'Interno e per [llstituto
diplomatico. Tuttavia, in questa evenienza, oceelyke prevedere una struttura di
coordinamento.

8 Se la Scuola Superiore della Amministrazioni Lo¢ehe oggi forma i soli segretari
comunali e provinciali) evolvera verso una Scuo#l’'Alta dirigenza locale (come
nell’esperienza francese), '’Agenzia si interfaéceon la stessa, per realizzare le opportune
sinergie.
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pubblici o di utilitd pubblica. I tutors seguirangb allievi nei seminari e
neglistages

In sintesi, nelle proposte della Commissione imzdda dal ministro
Nicolais, vi e l'affermazione del monismo nel st di accesso alla
dirigenza statale attraverso un unico corso fonoagelettivo e |l
conseguente tramonto del pluralismo delle struttlirformazione e della
molteplicita dei canali d’'ingresso governati dalassa alta burocrazia. La
selettivita si abbina all’apertura ai giovani inspesso delle capacita per
dare seguito allinnovazione. Per realizzare cigpemnsa alla creazione di
un’istituzione pubblica, un’agenzia nazionale, ttnata diversamente da
una facolta universitaria che sia parte propuls@ processo di
trasformazione delle pubbliche amministrazioni e,cdhttraverso il sistema
dell'accreditamento, funga da vertice regolatori@l dsistema della
formazione dei rami bassi del’'amministrazioneivéé che dovrebbe essere
rimessa ai privati ed al mercato.

Le misure proposte sono “eversive” e s’incagliandarti resistenze.
Anzitutto, dalla fusione delle strutture si salva Bcuola Superiore
dell’amministrazione dell'Interno. Anche sulla chrgnza del Formez nella
costituenda Agenzia vi € un forte freno. Per magrenl’autonomia
dell’organismo si escogita la bizantina soluzionie cdnferire le sole
strutture e risorse umane e finanziarie dedicatatadita rientranti nella
missione della nuova Agenzia.

Anziché predisporre un disegno di legge, si pensatbdurre tali
misure attraverso un emendamento governativo edigd finanziarid. Si &
coscienti, infatti, che la loro approvazione anclaeparte delle forze che
sostengono il governo potrebbe essere osteggiptavedere tempi lunghi
di approvazione con il rischio di degradare «stingtt gia molto
dequalificate». «Si tratta, infatti, di riorganizgae fondere strutture che
negli anni passati hanno rappresentato uno deglngnti privilegiati per il
collocamento di portaborse e clienti di buona pdefeceto politicos.

La legge finanziaria per il 2087 ai commi 580-586 dell'art. 1, ha
sostanzialmente accolto il progetto della Commissidn particolare, sono
state totalmente recepite le proposte relativeomipiti del’Agenzia e alla
nuova disciplina di reclutamento dei dirigenti Getiministrazione centrale,
alla ridefinizione dellambito dell'attivita formata dello Stato, alla
valutazione e accreditamento degli organismi foivhabnché alla struttura
di governancealella nuova Agenzia.

Rispetto al progetto della Commissione si segnaleneeguenti
difformita. Non é stata accolta la proposta di sopere e far confluiréout-

% Sulle relazioni tra il diritto amministrativo e lleggi finanziarie si cfr. gli atti del
Convegno dell’Associazione italiana del profesddiridiritto amministrativo, svoltosi a
Lecce ilinserisctonsultabili nel web alla pagina www.diritto-amisitnativo.org.

1 Commissioneop. cit, p. 4.

%2 egge 27 dicembre 2006, n. 296.
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court nell’Agenzia anche la SSEF oltre che la SSPA. ISES e stata

inserita nellAgenzia come struttura autonoma maemelo autonomia
organizzativa e linquadramento del personale amithinistrazione

dell’economia e delle finanze. Anche la SSAI etitigo diplomatico fanno

capo all’Agenzia mantenendo parimenti autonomiawizyativa, restando
il relativo personale inquadrato nelllamministramodell'interno e degli

esteri. Ne risulta un disegno organizzativo assaicpomplesso rispetto a
guello proposto: con un corpo centrale costituitdlad soppressa SSPA,
dagli organi dell’Agenzia e dalle strutture addetieservizi comuni alle sue
funzioni; con tre strutture autonome che fanno gall’agenzia che ne
coordina lattivita ma mantengono autonomia orgzaixa e separato
inquadramento del loro personale nelle amministrazdi appartenenza.
Nei confronti di queste strutture I’Agenzia dispales «poteri necessari per
assicurare la razionalizzazione delle loro attjvitéalizzare le sinergie
possibili e assicurare la gestione unitaria e doatd delle relative risorse
finanziarie»>.

Come si evince, il tentativo di passare dal plsrab al monismo delle
strutture di formazione non riesce neppure sultéacaulla quale rimarra il
resto della riforma. Il necessario regolamento atitto della stessa non
risulta essere stato ancora emanato. Il governcediro-sinistra che I'ha
progettata e caduto a legislatura da poco avviagiccessivo governo di
centro-destra, pur molto attivo in ordine ai praobledelle pubbliche
amministrazioni, ha preferito concentrarsi su afprofili lasciando il
passaggio all’Agenzia nazionale di formazione, tugth sul piano
legislativo, non attuato. Potrebbe rivelarsi déja vu la stessa Scuola
superiore di pubblica amministrazione fu istituitel 1957 ma comincio a
funzionare dopo piu di un lustro.

3. La selezione e formazione dei dirigenti negli ordiamenti
regionali

La fine dell'assetto organizzatorio accentrato dovall’avvento del
principio di sussidiarieta amministrativa e la rifa del Titolo V della Cost.
e il conseguente ampliamento delle potesta legislaggionali in materia
d’organizzazione, quindi anche di dirigenza, creanmargini per una
differenziazione territoriale della formazione-trgelmento e selezione
dell’alta burocrazia.

Come questo nuovo importante margine operativo reretamente
utilizzato dagli ordinamenti regionali? E coltanfeggiore potenzialita cioé
quella di creare un modello piu virtuoso rispett@uanto avvenuto per
'amministrazione dello Stato?

% Comma 585, lett. c).
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3.1. La dirigenza regionale: peculiarita della Buranazione e
selezione?

La posizione della disciplina sulla dirigenza regie ha subito
notevoli cambiamenti ed e bene ripercorrerne leneltasi.

Il decreto legislativo n. 29 del 1993, all’art. 23tabilisce che le
Regioni e gli enti locali, nell'esercizio delle pettive potesta normative,
«adeguano ai principi [della legge nazionale] igor@rdinamenti, tenendo
conto delle relative peculiarita». 1l principio distinzione tra politica e
amministrazione diviene limite per le normaziorth-statali. Piu complesso,
invece, risulta mettere a fuoco se gli altri pmpigci dettati per
I'amministrazione dello Stato, siano da considenarsolanti anche per gli
enti ad autonomia territoriale. Altra difficolta data dalla necessita di
contemperare questa disciplina di principio e Ispdsizioni del d.lg. n.
267/2000, recante il testo unico degli enti lockdiquali identificano una
disciplina dell’organizzazione, che funge da limatBautonomia normativa
degli enti locaff*.

Nella materia e poi intervenuta la legge costitoale n. 3 del 2001,
successiva al d.Ig. n. 165/2001 nel quale si eamsolidate le numerose
modifiche al decreto 29/1993 ma che tuttavia nonnbariguardato |l
meccanismo di adeguamento della disciplina regeaabprincipi di quella
statale. L'art. 117, comma 2, lettera g, riserMa abmpetenza legislativa
esclusiva dello Stato la sola materia dell'«ordieato e organizzazione
amministrativa dello Stato e degli enti pubbliczimmali». L'organizzazione
amministrativa delle Regioni non € fra le matelie@mpetenza legislativa
concorrente. E pertanto da considerarsi fra la etemza legislativa
residuale dei legislatori regionali. Come é staisepvato, il nuovo Titolo V
ha un’impostazione fortemente innovativa, «vuole dmascun livello di
governo, ciascun soggetto costitutivo della Repabbjart. 114), provveda
alla propria organizzazione, senza interferenzpatte dello Stato, che ha
perduto il potere di fissare principi e attraveessi di fissare un modello di
base di organizzazione pubblica, cui gli enti teriali si debbano adeguare,
adattandolo alle rispettive esigenze e “peculiasita

Ne discende che il sistema di adeguamento delPartora nel d.lg. n.
165/2001, cosi come la disciplina organizzativateoata nel Testo unico
sugli enti locali, hanno cessato di avere un forefam costituzionale.

% F.MERLONI EV. SPAGNUOLO, Principi generali comuni alla dirigenza dello Stagadelle
amministrazioni regionali e localiin L'amministrazione come professigre cura di G.
D’Alessio, Bologna, 2007, p. 211 s.

% Cosi FMERLONI EV. SPAGNUOLO, op. cit.,p. 212, i quali aggiungono che «questa scelta
corrisponde alla fissazione di nuovi rapporti gatietra i livelli allinterno della
Repubblica: lo Stato cura, con la propria orgardgzse, interessi unitari; Regioni ed enti
locali svolgono le funzioni loro attribuite, secandl principio di sussidiarieta con la
propria organizzazione».
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3.2. L’assetto organizzativo e le funzioni delletitiszioni di
formazione regionali

La potesta legislativa regionale in materia di aigzazione
amministrativa (art. 117 cost.), insieme al primzipnunciato nell’articolo
118 della Costituzione per il quale le funzioni amistrative sono ordinate
secondo il principio di sussidiarieta, consentorgh @nti regionali di
distinguersi rispetto al regime di formazione eesmlne della dirigenza
statale. Peraltro, che le regioni siano “geloselad®ro nuova potesta e
confermato dal processo costituzionale cui e fateoposta quella norma
nazionale che conferiva alla neo-istituita Agenziazionale per la
formazione la facolta di concedere [l'accreditamerdtbe istituzioni
pubbliche o private operanti nel settore della farxione del personale
amministrativo. La Corte costituzionale ha in sogtaaccolto il punto di
vista delle regioni precisando in una sentenzarpnégativa che la norma
impugnata & da intendersi riferita esclusivameliteStato®.

Le Regioni godono di uno spazio d’autonomia ampia,in che modo
e stato esercitato? Per cercare di rispondere a&tajuaterrogativo, €
necessaria una ricognizione sulla disciplina pesitiegional®, sulla
dirigenza incentrata sulle modalita di accessaualo, sull'organizzazione
degli organi di formazione. Gli elementi che s’imie mettere a fuoco sono
I seguenti: la formazione € interna o esterna ralfanistrazione? La
formazione & debole o forte? E ricollegata al r@achento ed anche alla
selezione dei dirigenti? Se vi sono canali di farioae-selezione, essi
danno incentivi rilevanti?

3.2.1. Le Marche: la Scuola di formazione interna

La Regione Marche ha istituito una scuola di farimae interna
all'lamministrazioné®. Essa ha competenze: di formazione in senso propri
in specie per i neoassunti ai quali sono impacttisi di «ingresso nella
pubblica amministrazione» nei primi semi mesi d@ppresa di servizio; di

96

" Almeno delle esperienze piu significative in quanbnnotate dalla presenza di organi
deputati alla formazione.

% | riferimenti che seguono sono alla l.r. n. 20/206ome mod. dalla I.r. n. 19/2005. Art.
14, Scuola di formazione del personale regiondle La scuola di formazione assicura
I'aggiornamento e la riqualificazione del personadgionale nonché del personale di altre
pubbliche amministrazioni, previa intesa con lesste 2. L’'organizzazione e la gestione dei
corsi é effettuata direttamente dalla scuola, ctad fine pud avvalersi della collaborazione
professionale di esperti, istituti ed universitaC®n apposito regolamento, da sottoporre al
Consiglio regionale, sono disciplinati I'organiziaze ed il funzionamento della scuola.
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formazione-reclutamento avendo la gestione dellavitat rivolte ai
partecipanti degli eventuali corsi-concorsi banditi

La politica formativa in generale, anche per lagenza, e definita
dall'lorgano di governo regiondfe Alla formazione non sono associati
fattori incentivanti: per i partecipanti ai cor®lsttivi non e prevista una
condizione di piu rapida progressione in carrieétastrazione dei formatori
e eterogenea: esperti, professori universitarisigenza per la quale la
formazione sia collegata alla riforma delle strrgtnon ha riflessi nella sua
disciplina ed organizzazione.

Il regime giuridico di accesso e carriera dellagdinza e nelle linee di
fondo omogeneo al paradigma stat¥lell concorso (0 corso-concorso) &
aperto ai laureati con cinque anni di comprovag@eesnza professionale
nella pubblica amministrazione, in enti di diritjpubblico e aziende
pubbliche, maturati in posizioni per le quali éhresta la laurea. Per le
strutture private i cinque anni di esperienza devessere maturati in
posizioni professionali equivalenti a quelle indecaper i dipendenti
pubblici. Non v’é traccia della possibilita di imttere nel ruolo dirigenziale
giovani neolaureati che superino una prova fornaaselettiva, ai quali
siano riservati incarichi di vertice.

La formazione dei dirigenti € frammista alla foaitane cui sottoporre
il personale dellamministrazione nella sua inteet?. Questa mancata

% Art. 15, Aggiornamento e riqualificazione professionale La Giunta regionale, con
apposito regolamento e su parere conforme dellan@iesione consiliare competente,
stabilisce forme di aggiornamento e riqualificagorprofessionale del personale
appartenente alle qualifiche direttive e dirigelizénche presso altre amministrazioni,
istituzioni e soggetti privati nazionali, comunitad esteri, sulla base di accordi con le
predette amministrazioni e istituzioni.

100 Art. 26, Accesso alla qualifica dirigenzialel. L'accesso alla qualifica dirigenziale
avviene a seguito di concorso per esami ovveroogsazconcorso. 2. Le modalita e le
tecniche di selezione sono in ogni caso intese latare le capacita dirigenziali dei
candidati. 3. La modalita di accesso & definitdad@iunta regionale, in relazione alle
posizioni da ricoprire, nel bando di concorso, deéinisce anche i requisiti per l'accesso,
tra i quali vanno in ogni caso ricompresa) il possesso di diploma di laurea conseguente
ad un corso di durata almeno quadriennale o die&awpecialisticaib) cinque anni di
comprovata esperienza professionale nella publditaninistrazione, in enti di diritto
pubblico e aziende pubbliche, maturati in posiziper l'accesso alle quali € richiesto il
possesso del diploma di laurea. Per le strutturaferi cinque anni di esperienza devono
essere maturati in posizioni professionali equivl@ quelle indicate per i dipendenti
pubblici. 3 bis. Per i dipendenti regionali di alicomma 3 ter dell’articolo 28 non si
applica la lettera b) del comma 3. 4. Per partita@daspecifiche posizioni dirigenziali il
bando puo prevedere il possesso di uno specifigorda di laurea attinente alla posizione.
191 || regolamento della Scuola di Formazione del peate regionale stabilisce: all’art. 4
che: 1. La scuola offre una formazione rivolta@disfacimento dei bisogni delle diverse
aree di cui all'articolo 5 per i seguenti livelk) formazione di ingresso nella pubblica
amministrazione, da realizzarsi di norma entrampsei mesi lavorativi. Tale formazione,
tenuto conto dei compiti affidati al dipendente, lwa scopo di fornire elementi di
conoscenza circa i compiti e il funzionamento a@efiministrazione di appartenenza; b)
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distinzione lascia supporre che alla Scuola redgonan sia dato il compito
di promuovere una comune «socializzazione» dajeliti regionali.

3.2.2. La Lombardia: I'lref

La Giunta regionale definisce sia le modalitaaiesso alla dirigenza,
sia i programmi e le iniziative per la sua formasd®. In particolare, «lo
sviluppo e l'aggiornamento professionale dei dirigeono strumenti per la
valorizzazione della capacita e delle attitudimiwduali, del piu efficace e
gualificato espletamento dei compiti loro assegnd®are chiaro che ci si
muova all’interno del senso “debole” della funzione

E previsto, fra le modalita di accesso, il corsaenrsd®. Si rinvia ad

formazione di specializzazione, finalizzata ad adeg le prestazioni tecnico-
comportamentali alla evoluzione continua delle esip create da nuovi modelli
organizzativi, nuove tecnologie e mutamenti legiglac) formazione preparatoria ai
concorsi pubblici, finalizzata ad acquisire le catgmze professionali necessarie per
svolgere adeguatamente le prestazioni richiestke dalove posizioni da acquisire; d)
formazione dei candidati ammessi ai corsi-concofdbart. 7 (Realizzazione dei corsi)
[...] 5. I corsi effettuati dopo I'espletamento dirsbconcorso pubblici si concludono con
un esame finale effettuato nei modi previsti dddiggi regionali di recepimento degli
accordi nazionali di lavoro per il personale dipemg dalla Regione e dagli enti pubblici
non economici da essa dipendenti .

192 Art. 30, Formazione ed aggiornamento dei dirigerito sviluppo e l'aggiornamento
professionale dei dirigenti sono strumenti per &orizzazione della capacita e delle
attitudini individuali, del piu efficace e qualifito espletamento dei compiti loro assegnati.
A tal fine, nel quadro degli indirizzi definiti dal Giunta regionale, il direttore competente
attiva programmi ed iniziative, da attuarsi diretemte o con strutture esterne
all'amministrazione regionale, avvalendosi di @uifbblici o privati, nonché di esperti nelle
discipline interessate, stipulando convenzioni sciglinari. Con provvedimento della
Giunta regionale vengono definiti i criteri perctasso all'attivita formativa, le modalita di
partecipazione e I'impegno personale dei singoljelnti. La progettazione delle iniziative
formative deve informarsi ai principi delle pari paptunita e delle azioni positive e
l'organizzazione delle stesse deve assicurare ziondilogistiche e temporali tali da
consentire I'effettiva partecipazione di tutti iigenti.

193 Art. 26. L'accesso alla qualifica di dirigente @ne: a) per concorso per titoli ed esami;
b) per corso-concorso. Le modalita e le tecnichseliezione sono in ogni caso intese a
valutare i candidati sul piano delle conoscenzdegsionali, delle tecniche di gestione e
delle capacita direzionali riferite alle posiziog@ coprire. Con provvedimento adottato
dalla Giunta regionale vengono definite le procedgti adempimenti riferibili alle diverse
modalita di accesso, nonché la composizione deltentissioni selezionatrici. La modalita
di accesso € definita, in relazione alle posizdmicoprire, con provvedimento della Giunta
regionale, su proposta dell'assessore competemtatieria di personale. Le modalita di cui
al presente comma devono garantire il rispetto m@icipi di imparzialita e di pari
opportunita. Con lo stesso provvedimento di cwcahma 3, la Giunta regionale definisce i
requisiti per l'accesso sia dall'interno sia dstéeno, che in ogni caso devono prevedere: a)
il possesso del diploma di laurea; b) cinque amrganprovata esperienza professionale
nella pubblica amministrazione, in enti di dirifpabblico o aziende pubbliche o private,
maturati in qualifica corrispondente, per contengado di autonomia e responsabilita,
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una delibera della Giunta la definizione della suadalita di svolgimento. E
altresi previsto I'accesso alla dirigenza dall'este Anche dipendenti di
enti privati possono maturare I'esperienza protesse quinguennale in
posizione immediatamente successiva a quella dzigke che condiziona
la partecipazione al concorso. La condizione dgltavia esperienza
quinquennale svuota pero la distinzione tra comcer titoli ed esami e
corso concorso. | neo-laureati che passino attsavgrove fortemente
selettive di un corso concorso non possono entigeri e la previsione di
“fast stream” per chi abbia avuto accesso attravemsdalita fortemente
selettive.

Le iniziative formative possono essere attuate ed@imente o con
strutture esterne all'amministrazione regional@akandosi di enti pubblici
o privati, nonché di esperti nelle discipline imtgsate, stipulando
convenzioni e disciplinari». Si segue la strada g&lralismo della
formazione. Tuttavia, nell'ordinamento lombardostuito I'lref: I'lstituto
regionale lombardo per la formazione della pubbdicaninistrazione.

L'lref € un ente pubblico regionale creato conldgge regionale 5
settembre 1981, n. 59, successivamente modificla légge regionale 17
ottobre 1997, n. 39. E sottoposto al controllo@ehsiglio regionale che ha
il potere di nominare i membri del Consiglio di ammstrazione e che
esercita anche funzione di vigilanza. All'lref etrduito il compito di
progettare, gestire, valutare e certificare l'dhivdi formazione per il
personale della regione, di enti e aziende pubblidisso, inoltre, puo
certificare progetti di formazione effettuati daygetti terzi e impartire corsi
di preparazione a concorsi, ivi compresi corsi-oosic con il rilascio di
attestati conseguenti al superamento di appositiche.

3.2.3. Il Lazio: I'Agenzia per lo sviluppo delle ammistrazioni
pubbliche — ASAP

La disciplina sulla dirigenza ed il personale deleégione Lazith
dispone che I'ordinamento garantisca la miglioriézatizione delle risorse
umane attraverso la formazione, [I'aggiornamento @ 9dviluppo
professionallé”. Per rendere concreto questo obiettivo, si dispdne la
Regione costituisca un soggetto denominatgenzia per lo sviluppo delle
amministrazioni pubbliche— ASAP, quale strumento di innovazione
organizzativa, formazione, aggiornamento, qualfiicae e
perfezionamento del personale dipendente della dRegie degli enti

alla qualifica immediatamente inferiore a quellagdinziale. 1l diploma di laurea richiesto
deve essere attinente al posto messo a concorsattieehza deve essere correlata
all'effettiva vacanza di una o piu posizioni dimgéeli da ricoprire.

0% r. Lazio n. 6/2002.

15 Art. 2, c. 3, lett. b).
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locali»,

In realtd, I'Asap & un’associazione riconoscilitdidtto privata'%’. Vi
possono far parte gli enti locali, altri enti pulbhlassociazioni di enti locali,
istituti e centri di formazione pubblf®. La Regione & rappresentata
nell'assemblea dell’Agenzia dal Presidente dellai, o dall’assessore al
personale a ci0o delegato. Essa, inoltre, ne desigmaesidente come
stabilito dall’atto costitutivo e dallo statdfd. Tra gli organi dell’Asap
figura un comitato tecnico-scientifico.

L’Agenzia € interamente finanziata dalla Regioneedmante
convenzioni stipulate con il Dipartimento per ilr8@nale. E sottoposta al
controllo della Corte dei Conti. In essa opera oilegio di revisori dei
conti. Dal rapporto sull'attivita svolta durante hiennio 2006-2007°
pubblicato dall’Agenzia non si evince l'entita @ekrogazioni finanziarie
ricevute. Il coordinatore del comitato tecnico-stikco € un formatore
esperto, proveniente dal settore privato bancM@mbro del comitato & un
ex parlamentare dello stesso partito del Presid#gita giunta. Nel comitato
figura anche un accademico dell’'Universita di Rorfiaa Sapienza”
appartenente al ruolo degli assistenti ordiari

L’Asap, dal 2007, tiene un albo di formatori alatpisi accede, se si
posseggono requisiti precisati in un apposito r@meinto, su richiesta degli
interessati. Possono chiedere liscrizione doceantversitari, dirigenti di
aziende, imprenditori, consulenti, funzionari. Eeyista un’articolazione in
tre fasce in base all'esperienza dell’aspirantenfdore: minimo dieci anni,
fascia a}lz, minimo cinque anni, fascia b), minimo tre anrasdia c).

1 Art. 27, c. 1.

7 A sensi dellart. 27, c. 9-bis (introdotto dalla. n. 2/2003) a decorrere dalla
costituzione dell’Asap, l'istituto regionale di fomzione dei dipendenti (Irfod), istituito con
lal.r. n. 1/1989, & sciolto. Le risorse finanzeagi strumentali, nonché il personale che opera
presso I'lrfod con contratto di lavoro a tempo deti@ato confluiscono nellASAP, la
quale subentra in tutti i rapporti giuridici disckmti dalla gestione dell'istituto stesso.
personale che risulta inquadrato nei ruoli dell® alla data di costituzione dellASAP
continua ad operare presso I'’ASAP, conservandoolsizipne giuridica ed economica
acquisita nellEnte di provenienza e con gli orfgranziari a carico del bilancio regionale,
per un periodo di dodici mesi, entro i quali ciasalipendente pud chiedere di essere
assunto dall’ASAP ovvero di essere inquadrato malordel personale regionale.

198 Art. 27, c. 3, ove si precisa che le relative niélali partecipazione sono stabilite nello
statuto dell’Asap.

199 Art. 27, c. 9. Questa nomina & fatta dal Presilefefla giunta, su designazione della
stessa, entro il termine perentorio di sessantenigirecedenti alla scadenza dei relativi
organi.

110 Reperibile allindirizzo www.asap.lazio.it.

1 nvero, la pubblicazione dell’Asap indica i nongii@dnembri di questo comitato ma non i
loro curricula. Per questa ragione le informazioni indicate Bstd, volte a comprendere
meglio il profilo personale dei membri del Comitaéxnico-scientifico, potrebbero recare
imprecisioni. Esse sono tratte da una ricerca melgine del web che tuttavia I'assenza di
altre notizie ufficiali ha reso necessaria.

1“2 per j dirigenti pubblici I'accesso alla fascisichiede un’esperienza di soli cinque anni.
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L’Asap puo effettuare controlli sulla completezza veridicita delle
autocertificazioni presentate dai richiedenti Fizmne nell’albo.

All’'agenzia si chiede: a) di gestire e sperimemtauove modalita
formative e promuovere I'innovazione amministratevéa modernizzazione
delle amministrazioni anche sul versante dell'infazione e della
comunicazione; b) di valutare le offerte di ricerf@mazione e consulenza
presentate da soggetti terzi e la loro rispondantabbisogni effettivi; c) di
assistere le amministrazioni regionali e localiameltivita da esse svolte per
la innovazione delle strutture organizzative, edl, particolare, per la
promozione culturale ed educativa, per l'informagce la comunicazione
interna ed esterna e per la predisposizione di stwidpiano giuridico ed
amministrativo di particolare rilevanZa. E importante rilevare che se, da
un lato, si prevede che l'agenzia possa concoméielaborazione della
riforma della struttura dell’organizzazione ammirasiva, dall’altro, pero,
alcuna specifica attribuzione e prevista a riguaddta formazione della
dirigenza.

Il regime regionale dell'accesso alla seconda idasdel ruolo
dirigenziale prevede il superamento di un concopgo esami, le cui
modalita sono precisate dal regolamento di orgazipne e funzionamento
dell'ente regional®*. | requisiti per partecipare a questo concorsmsdn
possesso di un diploma di laurea attinente al po&®s0 a concorso; cinque
anni di servizio effettivo, maturato in posizionniionali per il cui accesso
sia richiesto il diploma di laurea, nel’amministiane regionale o in altre
amministrazioni pubbliche ovvero I'aver ricopertacarichi dirigenziali o
equiparati in altre strutture, pubbliche o privater almeno cinque arifh.

In conclusione, l'organo di formazione laziale ésteeno
all’lamministrazione e sottoposto al controllo déBaunta che ne designa il
vertice ed eroga le risorse finanziarie per le attigita. Non ha un nucleo
stabile di docenti, ma una “rosa” di formatori agtmndidati tra cui
scegliere. 1l profilo professionale dei membri debmitato tecnico-
scientifico, che peraltro vaglia le domande di assine all'albo dei
formatori, non pare di alto livello. Cio si asso@tassenza di forme di
accesso alla dirigenza diretta per giovani estatfamministrazione, da
selezionare attraverso un corso fortemente sedetthe dia ai vincitori
vantaggi nella progressione della carriera suceassi

La formazione nell’ordinamento laziale e concepighduplice modo:
di formazione in senso stretto: aggiornamento, alifjgazione dei
funzionari regionali e di formazione collegata etlutamento nella misura
in cui i neoassunti sono sottoposti ad un periodapprendistato. Aspetto
molto importante da sottolineare € che I'Asap natiethe il monopolio

13 Art. 27, c. 4 e 7. LASAP pud svolgere, con il eic della contabilita separata e
dell'equilibrio della relativa gestione, attivitarmative e di consulenza per conto terzi.
114
Art. 16, c. 3.
13 Art. 16, c. 2.
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delle attivita formative finanziate dalla Regiofieun ente privato di cui la
giunta puo decidere di servirsi. Nulla vieta al &imento per il personale
di avvalersi di altri soggetti imprenditoriali operti nel settore della
formazioné'® E assente la funzione formazione-selezione peirigenza e
'Asap non sembra possedere i requisiti di forza peter svolgere una
“socializzazione” della dirigenza regionale. Il @digma d’accesso al ruolo
dirigenziale rimane la cooptazione decisa dal goteolitico con lalta
burocrazia resa fortemente subalterna dal regimeodierimento degli
incarichi dirigenziali.

3.2.4. L’Umbria: la Scuola di amministrazione piiba Villa Umbra

La regione Umbria ha costituito la Scuola di Amistirazione
pubblica Villa Umbrd’’. La scuola possiede la forma giuridica
dell’'associazione di diritto privato con autonorstatutaria, organizzativa e
contabile, senza scopo di lucro. Soci della Scusteo la regione
del’'Umbria, le province di Perugia e Terni, il cane di Perugia, la
Federazione delle Associazioni delle Autonomie liocl’'Umbria, un
dipartimento dell'Universita degli Studi di Peru]gliga

Gli scopi della Scuola sono articofafi Essa € istituita per soddisfare
In maniera prioritaria i fabbisogni formativi dea ed in tale senso imposta
la programmazione della propria attivita. PromuoVenovazione
istituzionale, organizzativa e tecnologica, finatim a diffondere
I'orientamento alla qualita dei servizi e ai bisbgiell'utenza, la cultura
dell’'efficacia, dell'efficienza e delleconomia demale e la
responsabilizzazione rispetto al risultato. Le lftaasaranno perseguite
innanzitutto a partire dalla valorizzazione deit®orse umane della Pubblica
Amministrazione, nelle sue varie articolazioni, ntree attivita
d’aggiornamento e formazione orientate a migliorewaoscenze, capacita
comportamentali ed operative, utilizzando metotiviadi formazione degli
adulti, che valorizzino I'esperienza dei singoli.

La Scuola fornisce i seguenti servizi. Rileva bldsogni formativi.
Progetta e realizza attivita formative rivolte adrgonale politico delle
amministrazioni locali. Progetta e realizza atéivibrmative, negli ambiti di
interesse dei soci, rivolte al personale ammirtistsae tecnico, a tutti i
livelli di qualifica compresa la dirigenza. Racdeglelabora e da diffusione

118 Attualmente, ad esempio, la Regione Lazio si ayvaltre all’Asap, dell'lstituto Luigi
Sturzo per I'espletamento di attivita di riqualdidone della polizia amministrativa anche
per i livelli apicali.

17 Le informazioni sulla Scuola Villa Umbra sono teatdal suo sito web:
www.villaumbra.org.

18 Art. 4, c. 1, dello Statuto.

119 Definiti dall’art. 3 dello Statuto.
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a documenti e informazioni, al servizio degli ediigoverno decentrato
nelle materie che concernono le istituzioni locdliloro rapporto con le
istituzioni nazionali e comunitarie, le innovaziamiganizzative, la qualita
nei servizi, i metodi di controllo gestionale. Fsgibne e realizza attivita di
studio, ricerca e sperimentazione a carattere @@y Fornisce
consulenza ai soci sulle opportunita offerte dakaa® formativo per le
attivita non comprese nel programma della Scuolag®ta e realizza
iniziative formative di eccellenza rivolte al meiwaazional&®.

Sono organi della Scuola: l'assemblea, I'ammin@tne
responsabile, il direttore scientifico e il comatatecnico-scientifico, il
revisore dei conti e un organo consultivo. Nell&asblea sono rappresentati
i soci e la presidenza é attribuita al rappreseatdslla regione Umbria. Il
direttore scientifico €& attualmente un professomeinario di diritto
amministrativo dell’Universita di Perugia e nel dtato figurano altri
accademici e esperti di elevato pro]fﬁ]o L’organo consultivo & un forum
coordinato dal direttore scientifico nel quale mlemo parte i responsabili
degli uffici di formazione degli enti locali socelfa scuola.

Il direttore scientifico € nominato dallassemblpar un triennio.
Elabora il programma che é approvato dall'assemldeae da attuazione
progettando le singole attivita di studio, formam@oe ricerca ha la
responsabilita e proponendo all’assemblea i nomi abdlaboratori da
chiamare a svolgere le attivita didattiche preasdduola.

Le entrate finanziare delle Scuola sono rappresentdalle quote
ordinarie annuali dei soci aggiornate dall’assem btiai corrispettivi per i
servizi resi ai soci (a tariffe agevolate) e aiteda contributi provenienti
dall’'Unione europea, dallo Stato o da altri enseggati per lo svolgimento
di progetti di studio, formazione e consulenza.

Nell’'ordinamento della regione Umbria I'accessda afualifica di
dirigente & regolato nel modo seguéffteL' accesso avviene per concorso
per titoli ed esami ovvero per corso-concorso tetetdi formazione. |
requisiti per I'ammissione al concorso sono fissatrelazione al posto da
ricoprire, dal bando, che deve in ogni caso riohlieda) il possesso del
diploma di laurea attinente al posto messo a cawn¢ob) I'esperienza
professionale maturata: 1) per anni cinque nellalifiga VIII del ruolo

120 | a Scuola opera anche per: a) realizzare inigationgiunte nonché accordi di
partenariato con enti ed organismi pubblici e grivaperanti in ambito nazionale,
comunitario ed internazionale, per promuovere aementare le attivita statutarie; in
particolare cerca l'intesa su programmi ed iniz@tton istituzioni analoghe delle Regioni
dell'ltalia centrale; b) adottare idonee iniziatiakfine di favorire la pit ampia diffusione
dei risultati dell'attivita dell’Associazione; cpalizzare iniziative di formazione inserite in
programmi nazionali o comunitari di cui sono titolasoci”.

2L direttore scientifico & Francesco Merloni; i mieri del comitato tecnico-scintifico
sono Margherita Raveraira, Giancarlo Rebora, Serigtucca, Roberto Segatori, Alberto
Zuliani.

22 Art. 20, I.r. Umbria n. 15/1997.
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regionale; 2) per anni sette nella qualifica VII dgolo regionale; 3) per
anni cinque nell' ex carriera direttiva delle alrm@ministrazioni pubbliche,
in enti di diritto pubblico o aziende pubbliche givate in qualifica
dirigenziale. Al corso-concorso selettivo di fornmame possono essere
ammessi, in numero maggiorato, rispetto ai possipahibili, di una
percentuale da determinarsi tra il 25 e il 50 merte, i candidati di eta non
superiore a trentacinque anni. Per i dipendentudlio di cui al comma 2 il
limite di eta & elevato a quarantacinque annioftsc ha durata massima di
due anni ed e seguito, previo superamento di esamerso intermedio, da
un semestre di applicazione presso la Regione.eAbgo di applicazione
sono ammessi i candidati in numero maggiorato.etispai posti messi a
concorso, di una percentuale pari alla meta dia@stabilita in precedenza.
Al termine, i candidati sono sottoposti ad esamacooso finale, limitato ai
soli posti messi a concorso. Ai partecipanti akoog corrisposta una borsa
di studio a carico della Regione. Con provvedimatdlla Giunta regionale
sono definite, per entrambe le modalita di accessn armonia con la
disciplina stabilita per i dirigenti delle amminesioni statali; a) le
percentuali sul complesso dei posti di dirigentspdnibili, riservate al
concorso per esami e, in una percentuale trad B®0 per cento, al corso-
concorso; b) quando non si tratti di posto unieotiserva di posti prevista
per il personale del ruolo regionale, in misura saperiore al 35 per cento.
La valutazione dei titoli per i posti non rientramella riserva non puo
superare il 20 per cento del punteggio; c) le mtdal svolgimento delle
selezioni; d) il numero e I'ammontare delle borsstaldio per i partecipanti
al corso - concorso.

In conclusione, I'organo di formazione € esterfi@aministrazione
ma dotato di forza derivante da due elementi. ilnpr piu importante, e
I'autorevolezza del direttore scientifico che érdiano propulsore della
scuola e da cui dipende il grado di qualificazia®e docenti formatori. Il
secondo € che gli enti soci della Scuola devonfeppzialmente servirsi
dei servizi di formazione offerti dalla Scuola “illUmbra. La forma
giuridica dell'associazione consente di valorizzémecompartecipazione
nell'organo di formazione degli enti locali e deliiversita. L'equilibrio
economico-finanziario della Scuola, che non persaglucro, é fondato su
tre pilastri: la contribuzione dei soci, i fondi ditri enti specie I'Unione
europea, elast but not leasti corrispettivi per i servizi resi alle
amministrazioni. Ci0 immette nel sistema un intsaete fattore di
equilibrio imitativo del mercato. Si consideri p@m@ che il forum che
connette i responsabili della formazione delle amstiazioni con Il
direttore scientifico. Cio consente al sistema itiiftziare I'offerta (azione)
con la domanda (reazione) del mercato. L'offertéodinazione puo essere
corretta sulla base delle reazioni della platedi deegnti emersa nel forum.
L’aspetto piu rilevante ai fini del presente studioche le sue attivita
formative sono rivolte «al personale politico dedl@ministrazioni locali»,
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cioe alla dirigenza politica, sia «al personale ammstrativo e tecnico a tutti
i livelli di qualifica», cioé alla dirigenza ammestrativa.

Diversamente dalle altre esperienze esaminataliiamento umbro
prevede con maggiore ampiezza la formazione-selezper la dirigenza
allargandone la partecipazione anche ad esterniddasione di seguire
questo modello di selezione e non l'ordinario casooper titoli compete
alla giunta. Dunque, si da una facolta ai govemmoe si pone un vincolo.

Il caso rappresentato dal’'Umbria presenta elemamtovativi di
interesse. Il modello al quale va accostato € quasll National School of
Govenmentlel Regno Unitl>.

3.2.5. La Sicilia: il Cerisdi e la molteplicita éibrme nella formazione

Nell'ordinamento della Regione Sicitid, la formazione e
l'aggiornamento professionale del dirigente sonsumts «quale metodo
permanente per assicurare il costante adeguamegite dompetenze
manageriali agli sviluppi culturali, normativi, teaogici ed organizzativi di
riferimento della prestazione stessa, per favdairerescita di una cultura di
gestione orientata ai risultati ed all'innovaziomele finalita € perseguita
come essenziale obiettivo per il miglioramento 'd#fitacia dell'azione
amministrativa e della qualita del servizio». Lanfazione dei dirigenti ha
il duplice obiettivo «di curare e sviluppare il patonio cognitivo
necessario in relazione alle responsabilita aftebe di sviluppare il
patrimonio cognitivo necessario per le respondabila attribuirsi anche in
situazioni di mobilita, al fine di realizzare lmtiale utilizzo dei sistemi
operativi di gestione delle risorse umane, finameia tecniche».

La Regione definisce ogni anno la quota dellersisala destinare ad
iniziative di formazione per i dirigenti. Esse sorealizzate avvalendosi
della Scuola superiore della pubblica amministragio e della
collaborazione, a seguito di convenzioni, dellevdrsita poste nel territorio
regionale nonché di istituti pubblici o privati gpaizzati nel settore e di
enti di formazion&”.

La partecipazione alle iniziative di formazioneserite in appositi
percorsi formativi, anche individuali, viene condata dall'amministrazione
con i dirigenti interessati ed & considerata seuitile a tutti gli effetti. Il
dirigente puo partecipare, senza oneri per l'ansta®ione, a corsi di
formazione ed aggiornamento professionale. A taé,figli puo essere
concesso un periodo di aspettativa non retribwetanpotivi di studio della
durata massima di tre mesi in un anno. Inoltre,l'@smministrazione

123 gy cui si rinvia al successivo par. 4.2.
24 Art. 14, L.r. Sicilia n. 10/2000.
125 Come individuati dalla legge regionale 6 marzo@l,9v. 24.
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riconosce l'effettiva connessione delle attivita ddrmazione ed
aggiornamento svolte dal dirigente con quelle idelrico affidatogli, puo
concorrere con un proprio contributo alla spestesosa.

La formazione della dirigenza — come si vede ergita in massima
considerazione. L’accesso alla dirigenza ricalcdisziplina adottata dallo
Stato. L'organizzazione della formazione e eteregeri.’amministrazione
regionale puo ricorrere alla SSPA; puo utilizzazeUniversita stabilendo
convenzioni; puo avvalersi di enti pubblici o ptivaperanti nel settore.

A questa ultima categoria appartiene il CentroeRice e Studi
Direzionali — Cerisd?®, il quale & un’associazione riconosciuta come
persona giuridica nel 1990. Esso offre servizi di formazione per il settore
privato e per le pubbliche amministrazioni. Si devai assistenti di ricerca
selezionati e formati presso le scuole francesi tHelouy en Josas, Centre
de Sociologie des Organisations dell’'lep di Patiggead di Fontainebleau e
allo lese di Barcellona. Tra i soci del Cerisdiufigno soggetti pubblici e
privati: la Provincia di Palermo e Agrigento, il @ane di Palermo, la
Fondazione Banco di Sicilia, altre imprese privakanno parte del
Comitato scientifico numerosi esponenti dell’Accaike siciliana tra cui
'ex Rettore e i Presidi delle Facolta di Econon@aGiurisprudenza
dell'Universita di Palermo e il Preside della Faaofli Scienze politiche
dell'Universita di CataniZ®.

.3.2.6. L’'Emilia-Romagna: le ragioni della mancatastituzione di un
organo di formazione

Nella disciplina sullorganizzazione e il funzionanto
dell’lamministrazione regiondi® & data importanza ai codici di condotta,

126 parziali informazione su struttura e funzioni @risdi possono essere reperite nelle
pagine web realizzate dal Centro, consultabiliradirizzo www.cerisdi.it

127 Cerisdi fu costituito nel dicembre del 1988 isiziativa del governo della Regione
siciliana, sotto Iimpulso dell'allora ministero pegli Interventi straordinari del
Mezzogiorno. Ha sede a castello Utveggio sul Mdg#egrino che domina Palermo. Ha
avuto tra i componenti del comitato scientifico afiedero via al progetto, personalita
come Massimo Severo Giannini, Sabino Cassese, i0l&@mnatte, Vincenzo Fazio.

128 Membri del Comitato scientifico del Cerisdi sonavv. Raffaele Bonsignore
(vicepresidente CERISDI); Prof. Rosolino Bucchdstifuto Tecnologie Didattiche del
CNR di Palermo); 1 1Prof. Maurizio Carta (Direttore Dipartimento CitaTerritorio della
Facolta di Architettura Universita di Palermorof. Carlo Dominici (Preside Facolta di
Economia Universita degli Studi di Palermolrof. Nino Lo Bianco (Presidente Business
Integration Partners)iavv. Pietro Luigi Matta (Direttore Master Euromediineo
CERISDI); Prof. Giuseppe Silvestri (gia Rettore nsita degli Studi di Palermo); Prof.
Sebastiano Tusa (Soprintendente della SoprinteaddezMare); Prof. Giuseppe Vecchio
(Preside Facolta di Scienze Politiche UniversitglidStudi di Catania); Prof. Giuseppe
Verde (Preside Facolta di Giurisprudenza Univedigli Studi di Palermo).

1291 r. Emilia-Romagna n. 43/2001 e successive mclui
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mentre non trova esplicito rilievo la formaziondlaelirigenza.

L'accesso al ruolo dirigenziale & “governato” dapolitica e dalla
burocrazia sulla falsariga della disciplina e dgltassi statale. | criteri di
selezione anche dei dirigenti sono fissati con leegento. La giunta e
I'ufficio di presidenza del Consiglio stabilisconon direttiva le modalita di
costituzione delle commissioni esaminatrici. | nequper partecipare ad un
concorso per dirigenti e il possesso di una lawebaver conseguito
un’esperienza quinquennale nel’amministrazione.

Non c’@ un organo regionale, interno od esternofodmazione.
L’induzione nel vertice dell’lamministrazione avwee per altri canali, in
modo peculiare. Le caratteristiche politiche di sjaeregione, cioe la
continuita e la forza organizzativa della maggiamrdetenuta da una
formazione politica, lascia supporre che la selezifbormazione svolta dal
partito prosegua, almeno per una certa parte, anafliinistrazione
regionale. Cio conferma [lidea secondo Ila quale G&arriera
nell’lamministrazione e nei partiti costituisconcedmodi tra loro alternativi
e concorrenti di formazione della classe dirigeR&. cui la debolezza di un
cursus honoruno di entrambi si riflette nell’assottigliamentol dealore
dell’élite amministrativa.

3.3. Convergenze e divergenze rispetto al paradsiatale

La formazione della dirigenza in ambito sub-statpled essere
incentrata su un organo interno od esterno all’amstrazione, forte o
debole nel senso di capace di influenzare [lindogioal vertice
dell’'amministrazione o meno.

L’'analisi & stata orientata sugli ordinamenti regid ove si
rinvengono organi di formaziof8. Nella regione Marche vi & una Scuola
interna allamministrazione. Negli altri ordinamerggionali vi sono organi
esterni. Tutti paiono deboli, tranne forse nell’'Umb dove si e tentato di
dare alla Scuola Villa Umbra una struttura tesalanbiare la componente
della rappresentanza politica con quella d&lyertisetecnico-scientifica a
vantaggio della seconda senza pero generare dstdlta prima. La Sicilia,
non considerata esempio rilevante negli osservatiogettore, € un caso
emblematico del sommarsi di due tendenze. Del tigatai costituzione
(accentuatamente riformistico, almeno nel suo coineento originario) di
un centro di formazione di eccellenza depotenzdatia tendenza alla
dispersione delle attivita formative tra tanti eptibblici (come le Facolta
universitarié>!) o privati che ambiscono ad intercettpre quotale risorse,

130G cfr. i lavori del’Osservatorio SSPA sulla foamione regionale.
131 | a regione Sicilia ha una convenzione sia con daoka di giurisprudenza che di
Scienze politiche dell’'Universita di Palermo pefdamazione dei funzionari regionali.
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non indifferenti, destinate appunto alla formazio8econcreta il paradosso
dell’eterogenesi dei fini. Le risorse per la fornoae dei dirigenti creano
vantaggi ai soggetti formatori e divengono strumet@ immettere nel
circuito relazionale e clientelare gestito dal et politico
dell’lamministrazione regionale. Cio alimenta il éemento della dirigenza
e il rafforzamento delle oligarchie politiche.

Organi di formazione sono assenti in molti ordinatneegionali. Ove
Istituiti sono prevalentemente esterni allammiragione. Inoltre, spesso
non hanno il monopolio delle attivita formative. ldipendenza dalla
politica che ne indica i vertici ed eroga le rigofanziare necessarie rende
queste istituzioni deboli. Ne discende che la dimzp regionale stenta ad
assumere un’autonoma caratterizzazione e forza. Momersamente
dal’lamministrazione statale I'accesso alla dirigrrimane sottoposto a
meccanismi di cooptazione da parte dell’alta buanier e della politica. In
questo scenario, si segnala come eccezione I'eseridel’'Umbria ove si
e istituito un organismo formativo esterno all’amisirazione regionale ma
collegato con gli enti locali e I'universita e dmtali una certa autorevolezza
per 'expertise degli organi di direzione e denf@atori.

Da un esame sulle forme, la differenziazione rispett modello
statale é la seguente: I'organo di formazione érest mancano scuole di
amministrazioni di settore, non si tende a coneeatsu un'unica istituzione
la “produzione della cultura” dei dirigenti pubblic

Le convergenze di fondo alla fine paiono preval&gosizione della
dirigenza regionale non e dissimile rispetto aitggdnza dello Stato. La sua
subordinazione agli interessi del sistema policon tratto costante. Sotto
questo aspetto, tranne limitate eccezioni, I'autoiolegislativa regionale
non pare essere stata sfruttata per realizzardigarapiu evoluti rispetto al
centro.

Negli ordinamenti regionali, la definizione deglirismenti e degli
obiettivi della formazione della dirigenza parepirevalenza episodica. Un
indirizzo complessivo nella formaziolié non implica necessariamente
I'unicita dell'organo formatore. Tuttavia, pur sengole attivita possono
essere svolte da una pluralita di istituzioni pidit@ o private, non viene
meno la necessita di un centro che sappia imprimeagiinea comune: che
indichi obiettivi, verifichi il possesso dei reqitidi idoneita dei formatori,
cioé che pianifichi una strategia e ne contrafisultati. Sotto questo angolo
visuale i limiti mostrati dagli ordinamenti regidh@aiono per molti versi
analoghi, e sovente piu gravi, rispetto a quellicd8tato.

132 Gia Massimo Severo Giannini ne lamentava la sestEnassenza nel s&apportodel
1979, su cui, in generale, si v. G. WRAIA, Giannini e la riforma amministrativain Riv.
trim. dir. pubbl, 2001, p. 1209 ss.
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4. Le esperienze degli ordinamenti stranieri

Nella realta internazionale vi sono molteplici mddformazione, di
reclutamento e di carriera per i quadri delle anistiazioni pubbliche. E
possibile tentare di ordinare tale complessitaaattrso la seguente
dicotomia.

L’assetto pud essere in prevalenza “accentratae @énformato sul
ruolo preminente di una singola istituzione tan& reclutamento quanto
nella formazione. L’organizzazione, viceversa, mssere “decentrata” e
pluralizzata. In altre parole, vi sono molti sodgdt fisionomia differente
che offrono servizi di formazione, nessuno postitugonalmente in
posizione sovra-ordinata rispetto agli altri, anshgubblico o riconducibile
ai pubblici poteri.

Il primo paradigma e d’impronta pubblicistica; iec®ndo invece
mutua il carattere del mercato. Non sono infrequiémmidazioni prodotte
della mescolazione d’elementi dei due modelli. eesto motivo, qui Si
utilizzera il criterio della prevalenza per ricomguun certo ordinamento ad
un tipo o all’altro.

4.1. Il modello “accentrato”

In Francia, pur non contando le accademie miliari centri di
formazione per insegnanti, ci sono circa settaat@le d’amministrazione.
Tra esse, listituzione piu importante &¢ole Nationale d’Administration
(ENA)'*3. Meno rilevanti sono le cinque istituzioni perriiainistrazione
regionale (gliinstituts Regionaux d’AdministratiorsIRA) che hanno sede
a Lille, Lyon, Nantes e Bastia. L'ENA offre sia uftamazione iniziale per
coloro che accedono nellamministrazione sia cdrgormazione continua
e permanente persenior civil servants anche propedeutici per
'avanzamento in carriera. LENA non appartienesatema universitario
francese, ma e un organo del sistema amministraettoposto alla
Presidenza del Consiglio. Il compito principaleiddfogli € selezionare
funzionari pubblici idonei a svolgere studi avanzatfornire loro una
formazione professionale. L’'ENA, nella politica delezione, combina
I'eccellenza con la diversita culturale, nella tgia formativa, prepara i
propri allievi alla polivalenza affinché siano inrago di assumere

133 J.-M. DE FORGES Gli alti funzionari in Francia e il ruolo del’E.M\., in L’Alta
burocrazig op. cit.,, p. 113 ss.; S.ABORTA, La formazione della burocrazia. Scuola
superiore della pubblica amministrazione ed Ecolatibhale d’Administration: due
modelli a confrontpin Dir. econ, 2000, p. 125 ss.; SA@ASTRA, Formazione e grandes
écoles dell’Alta dirigenza territoriale francesia Riv. trim. sc. amm 1993, p. 113 ss.
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responsabilitd in un’ampia varietd di ambfti LENA ha uno stretto

collegamento con il Ministero della Funzione pubbltanto che il numero
dei nuovi allievi ammessi e basato sul numero destipin organico da
coprire cosi come indicato dal ministero stesso. &lievi ammessi

acquisiscono lo status di funzionario pubblico ecepiscono il salario
corrispondente. Il corso ha una durata di 27 nsesidiviso in un periodo di
formazione ed uno di applicazione. Alla sua conohs, gli allievi possono
scegliere il loro incarico in base all'ordine di me nel quale si sono
collocati. Il Conseil d’Etat, la Court des ComptEkspection des Finances,
le prefetture, il corpo diplomatico sono i postikatndai migliori.

Molte amministrazioni ministeriali francesi svolgomprogrammi di
formazione al proprio interno. In alcuni casi, esgstituiscono un primo
passo per tentare I'accesso all’'ENA. In teorigoparto delle universita e di
soggetti privati nella formazione dei funzionaribplici € trascurabile,
tuttavia, nella realta, facolta universitarie ettiasperti forniscono attivita
di training.

Nella Repubblica popolare cinese, nel 1994, haiatuzad operare
un’istituzione di formazione prestigiosa e ben fMnata: la Chinese
National School of AdministratiofCNSA)'*>. Essa svolge attivita di
training per “middle and senior civil servants, senior execut&ed policy
research fellows fornisce consigli sullgpolicy da adottare in materia di
government managemensviluppa la “ricerca teorica” nell’ambito del
public managementLa posizione istituzionale di rilievo della CNS&
riflessa dalla circostanza che essa é guidata aidente del Consiglio di
Stato, affiancato da un vice presidente esecupigple attivitaday by daye
da altri quattro vice presidefti. La Scuola possiede una struttura
organizzativa alquanto complessa, avendo dicianrgipartimenti, e, a
vario titolo, vi lavorano ben quattrocento adddttpartecipanti ai corsi di
breve durata sono funzionari ministeriali o provatic high-level Vi e,
peraltro, un corso di durata complessiva di due @uddiviso in un anno di
formazione e un altro di applicazione) al qualeegecun gruppo di laureati
molto selezionato. Coloro che frequentano questsocbhanno la possibilita
di scalare assai rapidamente i posti del’ammiastme piu importanti ed
ambiti. Sotto la CNSA si trovano quarantasettetustiprovinciali di
formazione che provvedono a formare i funzionadi’@eministrazione
provinciale e locale.

In India vi sono due istituzioni formative maggioficcanto ad esse si

134 | a scuola impartisce agli allievi insegnamenti tidigciplinari di alto livello in diritto
pubblico, economia, contabilita, questioni finamga public managment, problemi
internazionali ed europei, lingue straniere. llrawlum & predisposto per formare persone
in grado di intraprendere una pluralita di incarighbblici.

1% Le informazioni sulla CNSA sono tratte dal web ‘imdlirizzo
www.nsa.gov.cn/cenep/portal/user/anon/page/NSAEngiomePage.page

1% | a CNSA opera sotto la responsabilita del Presiddalla Repubblica popolare.
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sono sviluppate numerose altre scuole di ammizisine istituite in svariati
Stati parte dell’'Unione indiana, soprattutto a partlagli anni ottanta dello
scorso secolo cioé da quando la politica di qual#fione del personale
amministrativo ha ricevuto una particolare atteneice finanziamenti. Il
primo ad essere istituito, sulla base delle inda@zfornite dal Rapporto
Appleby*®’, fu I'Indian Institute of Public AdministratiotilPA), creato a
New Delhi per formare funzionari pubblici e insegtian materie relative
alle pubbliche amministrazioni. L'lISA €& un’istitione accademica
autonoma anche se il Presidente indiano ne patromr’, mentre il vice-
presidente della Repubblica lo presiede. Il Dirette tratto tra gli
accademici piu eminenti. Tra le attivita waining dell’lISA vi e il corso
denominato The Advanced Professional Programme in Public
Administration (APPPA) che ha la durata di nove mesi; € orgamizz
annualmente sottsponsorshipdel Department of Personnel and Training,
Ministry of Personnel, Public Grievances and PersidGovernment of
India; ed e disegnato sulle esigenze di formazielexmiddle and senior
level officers of All-India and Central ServicesydaState Governments».
L’APPPA e aperto ai laureati e fornisce conoscedizdase su «social
sciences, equips them with management skills actthigues, generates an
awareness of the social, political and economic irenment of
administration; promotes learning through fielddé&s and group efforts,
encourages specialized study in electives areasechby the participants.
With a view to making qualitative improvement inbtia service, the
programme aims at equipping the participants te the challenges of the
changing domestic and international environmeraldd aims at promoting
and strengthening the leadership and interpersskihland sensitivity of
participants to enable more responsive and resiplenadministration». Piu
di 765 funzionari, compresi appartenenti alle faammate, amministratori di
«other developing countries» e professori dellevesita indiane hanno
frequentato questo corso. L'altra istituzione fotivea € 'Administrative
Staff College of IndigASCI)**®. Anch’essa & un organismo accademico
che, a dispetto della sua denominazione, € voctimaare quadri dirigenti
per tutti i settori della societa e non solo pamiministrazione pubblica.
L’ASCI ha molti sponsor nazionali e internaziondlra i primi figurano: il
Bureau of Police Research and Development, Ceftoard of Direct
Taxes, Central Reserve Police Force, Department Irdbrmation
Technology, Department of Science & Technology, @t&pent of
Scientific & Industrial Research, Indian Council Africultural Research,

137 Nelle informazioni riportate dal sito web dell'®Ssi legge: «Conceived by well-known
US expert Paul H. Appleby and Founded and prombte&andit Jawaharlal Nehru, it is
now known internationally as a premier centre famifling and Research in Public
Administration and Management.

138 Le informazioni relative allASCI sono tratte dalweb all'indirizzo
www.asci.org.infindex.asp.
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Ministry of Agriculture, Ministry of Commerci, Mistry of Environment &
Forests, Ministry of Health and Family Welfare, hdiny of Petroleum &
Natural Gas, Ministry of Power. Tra i secondi, atti, vi é: la World Bank,
United Nations International Children’s Emergenayné, United Nations
University, il Commonwealth Secretariat, il Briti€ouncil, I'International
Atomic Energy Agency, I'Unesco, ed anche il Goveemtnof Irag.

In Argentina, la piu importante istituzione che @peaella formazione
per la pubblica amministrazione dstituto National de Administracion
Pablica (INAP), istituito nel 1983 dopo la restaurazionel degime
democratico. Sotto molti aspetti, esso € stato npdés sull’esempio
del’lENA. Il suo scopo iniziale era infatti creanena classe @lite
nellamministrazione. Tuttavia, questo obiettivosaguito si & scolorito a
causa di una discontinuita della classe politidesastenerlo. Attualmente la
funzione dell'INAP e offrire una grande varietaattiivita di formazione per
funzionari sia di alto livello che di livello medidlcuni corsi sono rivolti a
uomini politici, in specie ai vertici di amminisai@ni locali. Si consideri
peraltro che la maggioranza delle province argentianno creato proprie
istituzioni somiglianti allINAP. Inoltre, anchegoverni locali piu grandi si
sono dotati di proprie istituzione di formazione.

4.2. Il modello “decentrato”

Negli Stati Uniti per ogni livello di governo (fedde, statale, locale)
operano universita pubbliche e private, agenziebliche e non-profit,
moltissime societa private che offrono servizi dinfiazione per pubblici
funzionari. Senza considerare la preparazione tsitaea di base, piu di
centosessanta universita americane hanno prograottarali Bachelor’s
program in public administrationdi carattere multi-disciplinare orientati
alla pratica e comprendenti tra altrpublic affairs public policy
managmentstatistica. Aspetto interessante € che la magggar dei corsi di
guesto tipo hanno ottenuto I'accreditamento diléional Association of
School of public Affair and AdministratidfNASPAA) che e un organismo
non-profit dichiaratamente apartit’éd La NASPAA sviluppa standard per
i programmi di formazione attraverso la prop@mmission on Peer
Review and Accreditationriceve dai governi e dalle altre istituzioni

139 Art. 5 dello Statuto, rubricato “Character of tWesociation”, si legge che «The
Association is a nonprofit corporation and will adee its goals by non-partisan means. No
substantial part of the activities of the corparatshall be the carrying on of propaganda,
or otherwise attempting to influence legislatiomo@pt as otherwise permitted by Section
501(h) of the Internal Revenue Code ("Code"), amdamy corresponding laws of the
District of Columbia), and the corporation shalt participate in, or intervene in (including
the publishing or distribution of statements conagg) any political campaign on behalf of
or in opposition to any candidate for public offigeconsultabile nelveb all'indirizzo
Www.naspaa.org
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indicazioni sulle esigenze e gli obiettivi formatper gli affari pubblici e
I'amministrazione; incoraggia l'innovazione anchigraserso forum di
discussione e pubblicazioni; mette a disposiziamsddi studio; fornisce al
pubblico informazioni sulle principali questionilléeformazione; intrattiene
relazioni con i datori di lavoro per promuovereolgoortunita di tirocinio
per gli studenti e I'occupazione per i laureatijadmra con gli istituti e le
scuole della pubblica amministrazione in altri pagaverso conferenze,
consorzi, e di progetti comuni. Lgovernancedella NASPAA é piuttosto
semplice. Vi € un comitato esecutivo, composto oa rmembri (un
presidente e due vicd), e da un consiglio del quale fanno parte, oltre ai
membri del comitato esecutivo, altri quindici dlettalla istituzioni
associate.

A livello federale vi & un’istituzione dipendentaldgovernd® di
formazione, il Federal Executive InstituteEssa programma corsi di
formazione di breve durata (da una settimana a treattro mesi) che si
rivolgono principalmente aenior national government official¥ali corsi,
ad esempio, possono avere ad oggetto il miglioréandella capacita di
comunicazione con rnedig in pubblico o nei congre<&f oppure possono
fornire la preparazione necessaria per accede®erabr Executive Service
(SES}*. E importante sottolineare la partecipazione adaisi & decisa
autonomamente dal funzionario che se ne accolleosto, spesso non
indifferente. Anche il corso per il SES é proped&uma solo dal punto di
vista funzionale. Serve a chi voglia tentare ilamso per accedere al SES a
dotarsi del necessario bagaglio di conoscenze,anala altri vantaggi. Ad
ogni modo, la gran parte della formazione, rivoldle pubbliche

190 Nel 2008-2009 il presidente & Marvin Mandélhair at the Department of Public
Policy at University of Maryland, Baltimoyd vice & Jeffrey A. RaffelMessick Professor
of Public Administration, University of Delaware I' “immediate past president” &
Kathleen M. BeattyGraduate School of Public Affairs at the Universdf Colorado
Denver

11 pal U.S. Office of Personal Managment.

142 Seminario intitolatadComunicating to the Media, Public and Congress una durata di
una settimana ed un costo per partecipante di @lta¢tromila dollari. Seminario intitolato
Senior Executive Assesstment Progidanuna durata di una settimana e un costo di oltre
seimila dollari.

143 La riforma del pubblico impiego del 1978 portdaatireazione deSenior Executive
Services(SES) che é costituito dai tre gradi piu elevai tlnzionari reclutati con il
sistema meritocratico e dai due gradi piu bassfuleionari di nomina politica, cui non si
applica il concorso. All'interno di questa categola fascia salariale € molto ampia e i
dirigenti pubblici possono sfruttare incentivi eoamici o subire il trasferimento in posti
non compresi nel SES cio al fine di incrementaredmpetitivita e dunque la qualita del
lavoro. Coloro che appartengono al SES possonoesssferiti in qualunque posto in esso
compreso senza che diminuisca la loro retribuziensenza perdere alcun titolo. Tale
previsione € in funzione dell'incremento della fibdlita amministrativa. Su questo, si cfr.
J.L. MAsHAW, | funzionari pubblici negli Stati Unitiin L'alta burocrazia. Studi su Gran
Bretagna, Stati Uniti d’America, Spagna, Francitglia, a cura di M. D’Alberti, Bologna,

Il Mulino, 1994, p. 77.
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amministrazioni federali, statali e locali, € fdenda altre organizzazioni, ivi
inclusi uffici ad hocdi singole agenzie governative, molte universpipure
da variegati soggetti non governativi a carattem@merciale che ottengono
lincarico di svolgere attivita di training per gihpiegati pubblici**

Nel Regno Unito, nel corso degli anni novanta, staa una profonda
riorganizzazione dell'organizzazione della formaso In particolare, |l
Civil service College durante il governo Blair, ha subito una profonda
ristrutturazione, divenendo una agenzia in parfgpsuata dal governo, in
parte operante in autofinanziamento attraversdelitd a pagamento dei
propri sevizi di formaziond®. Ne discende che l&lational school of
governement- questo € il nome che ha assunt&ivil service College
divenuto agenzia — € collocata su un piano ditpaispetto ad altre
istituzioni pubbliche o private operanti nel settdella formazione.

4.3. Considerazioni di sintesi

Dalla comparazione internazionale emerge un dualisira la
formazione dell’alta amministrazione organizzattod&tato ed una rimessa
ad una logica di mercato variamente offerta da emita e organismi
pubblici e privati. Nel primo caso, sono i pubbligoteri a sostenerne
'onere finanziario. Nel secondo, generalmente sorionzionari a farsi
acquirenti di servizi diraining per le loro esigenze di carriera. Ai due
estremi troviamo I'ENA francese, che oltre a coaside i propri allievi
come funzionari da loro uno stipendio, eFéderal Executive Institute
statunitense che offre per coloro che intendon@@oare per accedere alle
posizioni amministrative apicali (SES) uno spedaificorso brevissimo, di
una settimana, e di costo elevato se commisurkaafata.

Nel modello rappresentato dal’lENA, lo scopo petseg e
selezionare e creare uglite amministrativa capace di integrare la classe
dirigente del paese: I'accesso € particolarmenietts® e rigoroso, tanto
che si sono creati corsi, anche universitari, pgmmére gli aspiranti
candidati al concorso di accesso al’lENA. Chi sapércorso, collocandosi
ai primi posti della graduatoria finale, ha la pbdga di scalare i vertici
amministrativi, e non solo, della Francia.

Gli Stati Uniti e I'Inghilterra rappresentato il mello opposto.
Sarebbe pero un errore credere che in questi [@afsBimazione sia ritenuta
poco importante. Essa e rimessa alle scelte inagiiger due ragioni. In
primo luogo, le amministrazioni sono concepite cor@anizzazioni
complesse ma senza quella specialita, tipica di auitura étatiste che

144 N. KoLISNICHENKO, National organizational arrangements for deliverirgublic
administration education and trainingattiloscritto, p. 13.

145 C. TURPIN, | funzionari civili dello Stato in Gran Bretagnaeechie realtd e nuove
iniziative, in L'alta burocrazia op. cit., p. 30 ss.
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annette valore al concetto skervice public In secondo luogo, negli Usa e
nel Regno Unito vi sono differenti modalita di irmlone nellélite. Negli
Stati Uniti, vi € una realta complessa frutto deifeescolanza della
competitivita insita nella meritocrazia e dellegesize di rappresentativita
dei vari gruppi etnici e degli altri interessi dasti. Anche per questo, ad
esempio, il SES € suddiviso tra coloro che vi acnedoer concorso e quelli
che entrano per nomina politica. Il Regno Unitoapparente paradosso, e
molto pit vicino alla Francid®. Come i selezionati dal’lENA sono in
larghissima misura appartenenti alla media-altgytesia parigina, gli alti
dirigenti pubblici inglesi, avendo studiato neplablic schoolprima e poi
nelle bucolic enclavali Oxford e Cambridge, hanno una ristretta estrazi
sociale anch’essa alto borghese.

Il modello accentrato di selezione-formazione n@oke una forma di
induzione nelllite. E anche un modo per creare un corpo ispiratonda u
stessa cultura o, per meglio dire, da un medesios Non e un caso che
I'esperienza piu vicina al’ENA sia rappresentatdlal CSNA cinese dove
oltre all'istanza meritocratica, radicata storicameenella cultura di questo
paesé’’, vi & I'esigenza di preporre alle strutture buatiche un corpo
direttamente dipendente dal reggimento politico ipéramite dell'organo
tecnico: il Consiglio di Stato.

Tentativi meno riusciti di replicare I'esperienzarfcese sono stati
fatti dall'ltalia e dall’Argentina. In entrambe lesperienze, si registra |l
fallimento dell'imposizione di un modello accentra la tenace resistenza
di un sistema pluralizzato, dove la componente [icibica € molto forte.
Ogni livello di governo, in Italia anche ogni amnsinazione forte, si dota
della propria istituzione di formazione.

Negli Usa, I'accreditamento del NASPAA non pareialdb scopo di
omogeneizzare le istituzioni di formazione su usddcomune e condivisa
di riforma e progresso amministrativo. Esso senpimétosto rispondere ad
una logicaconsumer friendlydi eliminare un’asimmetria informativa: tutte
le istituzioni accreditate possiedono requisiti ndb a garantire un
accettabile livello qualitativo del servizio offert

Sotto questo profilo I'accreditamento negli UsdatiEce dal sistema
stabilito dall'ordinamento italiano nella leggedmmeziaria 2007, limitato alla
sfera dello Stato dalla Corte costituzionale. Ngfivita d’accreditamento

%% |n una prospettiva pitl ampia, sul processo di¢eaihle convergenza tra i due sistemi
tradizionalmente concepiti come paradigmi altekmasi v. S. Q\SSESE La costruzione del
diritto amministrativo: Francia e Regno Unitm Trattato di diritto amministrativo. Diritto
amministrativo generald, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffre, 2008dl, p. 1 ss.

147 Sj cfr., su questo, G.HRTUCCIOL, Come I'Europa vide la Cina nel secolo XVlih
Mondo Cinesgl986, giugno, n. 54, p. 25, ed anche J.ARMVALL , Le origini dello Stato
moderng in E. Rotelli — P. Schierd,o Stato moderno, Il, Principi e cetBologna, Il
Mulino, 1973, |, p. 86-87, entrambi citati da SASSESE L'ideale di una buona
amministraziongop. cit.
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svolta dall’Agenzia nazionale di formazione vi eautimensione direttiva
del sistema.

La formazione puo incorporare o meno il fine detfizione nelélite.
Le analogie tra Inghilterra e Francia dimostran@ db differenze nei
modelli possono celare importanti continuita stmali tra le due societa.
Cio porta a formulare un’avvertenza. Nell'esameernazionale della
formazione dell’alta burocrazia, bisogna conoscaneche i sistemi di
socializzazione della classe dirigente e sapere sertici
dellamministrazione sono integrati nella classeigdnte del paese
considerato.

Le convergenze e divergenze tra modelli di form@ejdratte dai loro
aspetti formali, pud condurre a risultati abnorimi.Cina I'accentramento
del sistema di reclutamento-formazione é funzioélee conservazione del
potere da parte del regime non democratico al @dfein altre parole, &
funzionale a controllare e contenere I'eventuakarione di una fonte di
dissenso nella burocrazia. In Italia, viceversgrogetto di instaurare un
modello di formazione forte persegue I'oppostalita&™. Volge a conferire
autorevolezza, e quindi autonomia, al vertice deifinistrazione per
frenare lo scivolamento verso il rafforzamento weinismo presente nella
nostra costituzione materia®

Dunque, oltre ai caratteri del modello di formazotella dirigenza
pubblica € bene conoscere il contesto costituzégnpblitico, sociale.
Appare irrinunciabile sapere almeno il grado d’aotia dell’istituzione
preposta alla formazione dal governo e, soprattadauest’ultimo & debole
o forte.

5. Conclusioni: modelli di formazione, opzioni poliche,
conseguenze delle riforme parziali e dell'inazione

Il tema della formazione e selezione dei diriggnibblici s’'intreccia
alla questione legata alla rilevanza costituziomialta amministrazione:
cioé al tema del potere burocratico che limita dtgre politicd’. La
separazione tra politica e amministrazione e atroedella riflessione nei
paesi dellOecd. Anche nel nostro paese il problededla dirigenza
pubblica & riconducibile al suo ruolo e alla su&ntita scissa tra la

48 Sulla forma di governo cinese e i caratteri del stinamento costituzionale, si cfr. la
sintetica indagine di A.IRELLA, Cina, Bologna, Il Mulino, 2006.

1995, assEsE Riflessioni sul posto dell’alta burocrazia in quatipaesi europeiin Quad.
cost, 1985, p. 469 ss.

130 Questo aspetto & posto in evidenza das8s€EsE Il nuovo regime dei dirigenti pubblici
italiani: una modificazione costituzionalep. cit.

31 |n proposito, S. 8SSESE Maggioranza e minoranza. Il problema della demoizrdn
Italia, Milano, Garzanti, 1995, ma anche MANMMELLI, Politica e amministrazione:
modelli costituzionali, realizzazione e problemesgp in Lav. nelle p.g.2003, p. 257 ss.
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professionalita e la politicizzazione. Anche penalstro ordinamento, sia a
livello statale sia a livello regionale e locale,Separazione-connessione tra
politica e amministrazione € uno dei temi crucipkr le pubbliche
amministrazioni->

In Italia, la formazione che segue il reclutameétona formazione in
senso stretto o debole: non genera una forma praoprsocializzazione né
favorisce il cambiamento delllamministrazione e naoe ostacola il
mantenimento degli equilibri al vertice. In Inghiita si fa molta formazione
ad hoc E questa la finalita, tra altri, dslational School of Governmecie
peraltro non beneficia di un’esclusiva. Tuttavia, la forza dell’alta
burocrazia e data dalla socializzazione a monte cdgbo: la comune
estrazione alto borghese e la frequentazione Hattelic enclavedi Oxford
e di Cambridge® La formazione-reclutamento e selezione dell'alta
dirigenza conferisce molta forza all'organo chelgeajuesti compiti. Esso,
scegliendo gli “uomini nuovi” che occupano il vedidell’amministrazione,
finisce per porsi alla sua guida. L’esperienzadesme del’lENA, in questo
senso, & molto rappresentatifaE non & casuale che nei paesi nei quali si &
cercato di imitarla il tentativo non é stato coronda successo. Sia I'ltalia
sia l'Argentina, attraverso I'accentramento dellarnfazione, hanno
inseguito il sogno di creare w@lite amministrativa. Entrambe, per
I'opposizione proveniente dal sistema politico dadburocrazia stessa, si
ritrovano con una scuola centrale per generalffirecata (e svuotata) da
altre istituzioni formative pubbliche e di goverib-stataf>>.

Quest’ultimo é un sistema dalle implicazioni piugenche riguardano
la formazione di classe dirigente. Per questa region Francia, il mondo
dell'alta burocrazia €& osmotico con la politica enci vertici
dell'imprenditoria privat®’®. Quali sono le forze e gli interessi che vi si
oppongono? Per un verso, il sistema dei partititipphon vede certo con
favore uno scenario nel quale perde il monopolilfidguzione nellélite
pubblica del paese. Per altro verso, I'alta burmersacumbente ostile alla
competitivita data dall’'accesso sistematico di peate molto preparato e

1525, BaTTINI, Administration et politique en Italie : des logigueontradictoire in Revue
francaise d’administration publique 998, 86, p. 205 ss.; . Battini-B. Cimira dirigenza
pubblica italiana fra privatizzazione e politicizzane in Riv. trim. dir. pubbl. 2007, p.
1001 ss.; F. MRLONI, Amministrazione ‘neutrale’ e amministrazione ‘impate’ (a
proposito dei rapporti tra ‘politica’ e ‘amministione’), in Dir. pubbl., 1997, 319 ss.; G.
GARDINI, Imparzialita amministrativa tra indirizzo e gestgrMilano, Giuffre, 2003;

153 Nonostante un certo cambiamento sociale questttearresistono. Si cfr. MARGIE —

R. Lockg, The British Senior Civil Servican Bureucratic élite in Western European
States. A Comparative Analysis of Top Offigialdited by E. C. Page — V. Wright, Oxford,
Oxford University Press, 1999, p. 194.

% |n questa prospettiva, si cfr. NEROLA, L’Ecole Nazionale d’Administration: il potere
della formazione o la formazione al poter@PAffari sociali internazionali2000, n. 3.

1% P A. LuccHETTI, Scuola superiore della pubblica amministrazione séituti di
formazione delle singole amministrazioni stataliaucollaborazione difficileop. cit.

136 |n specie sul c.¢hantouflagesi v. J.-M.DE FORGES op. ult. cit, p. 126 ss.
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collocato senza estenuanti trafile nelle posizme contano, né accetta di
buon grato di cedere lo scettro della cooptazioee rduovi dirigenti
lasciando il controllo del reclutamento ad un’istibne come I'Agenzia
nazionale di formazione.

Sono in cio confermate alcune tendenze profondezginali e sociali
del paese. La debolezza del governo sotto la quendienza dovrebbe
operare I'Agenzia, paradossalmente anche in ureadaktica favorevole a
questo disegno, ove vi e una solida maggioranzaggregazione delle
organizzazioni politiche, riduce i condizionamemli coalizioné®’. La
difficolta a far funzionare un meccanismo di vataezione del merito che
imprimerebbe alla societa nazionale una maggiorebiliteo verticale
spezzando, o almeno attenuando, i piu diffusi sisth promozione aventi
carattere clientelare e familisticd

Dalle regioni italiane non sembra provenire un séga’inversione di
tendenza. Esse continuano a deludere, incapacifrditase la loro
autonomia per distaccarsi dai modelli peggiori. gRe=@ono al legislatore
nazionale, che attraverso l'accreditamento dei stigéprmatori, prova a
frenare lo scadimento della loro qualita e a dar& coerenza unitaria alla
formazione per le pubbliche amministrazioni. Quiaderessi reali si celano
dietro lo schermo formale della difesa dell’automroostituzionalmente
garantita? Le politiche per la formazione dei fomzri pubblici attivano
notevoli risorse finanziarie da destinare ad un’enmpatea di interessati. Le
scuole di formazione, figlie degli enti regionagno per i politici locali una
ghiotta opportunita per collocare clienti e portesb®.

Anche dallangolo visuale della formazione-reclutanto della
dirigenza pare emergere la conferma della diagsesondo la quale
I'amministrazione italiana & asservita agli intsiedel sistema politic’.
La stessa formazione, dove le istituzioni sono géboli, € piegata alla
logica della creazione del consenso.

L’indicatore finanziario suggerisce che la formamce una funzione
di successo. Cio e la conseguenza della diffusavicoione sul piano

157 Sarebbe importante tracciare con precisione cdirgrgmenti a disposizione oggi del
governo nazionale siano cambiate rispetto ai decpassati, sui quali I'analisi di S.
CAssESE Esiste un governo in ItaliaRoma, Officina edizioni, 1980.

138 Sy questi temi, da una prospettiva sociologicafrsiElite e classi dirigenti in ltaliaa
cura di C. Carboni, Roma-Bari, Laterza, 2007; CrbOGri, Societa cinica. Le classi
dirigenti italiane nell’epoca dell'antipoliticaRoma-Bari, Laterza, 2008. In chiave storica,
si v. il volume Le classi dirigenti nella storia d’'ltaliaa cura di B. Bongiovanni e N.
Tranfaglia, Roma-Bari, Laterza, 2006, nonché G.isjéhtroduzione in Le Elites nella
Storia dell’ltalia Unita, a cura di Id., Pubblicazioni dell’lstituto Suorg0dla Benincasa,
Cuen Napoli, 2003, p. 7 ss.

159 possono riprendersi le parole utilizzate dalla @issione d’esperti nominata dal
Ministro Nicolais a proposito delle scuole nazidnal

180 s, assese Il nuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: @ modificazione
costituzionaleop. cit.

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 68



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

internazionale che occorra incrementare il “capitamano”. In ltalia la

tendenza a creare un’alta dirigenza politicameriteladile, prima che

capace professionalmente, pone pero tale funzioae €entro. I governi

(sovente alla ricerca di alibi) lamentano la scammaduttivita delle

amministrazioni — che evidentemente non sono geidaimeglio e quindi

prive di una dirigenza ben selezionata e formatana poi non sono
conseguenti. Perpetuano regimi di formazione, taclento e selezione
della dirigenza amministrativa che danno pregia #ldelta e ignorano, se
non quando frustrano, la professionafita

Quali i passi successivi?

Se l'amministrazione pubblica € concepita come uatiofe di
progresso, specie per le aree del paese in ritdrdeviluppo, allora é
importante progettare e realizzare la sua riforth@rocesso riformatore
dovrebbe investire simultaneamente le persone estietture in un
andamento di reciproca interazione. Viceversa |'amstrazione puo essere
considerata un’organizzazione che deve offrirersel@e quei servizi e beni
che il mercato autonomamente non puo garantire enanslo i criteri di
efficienza ed economicita che ispirano i soggetéispnti sul mercato. Al
vertice dellamministrazione non si chiede di gi@aun ruolo di
promozione ma solo di ottenere risultati sul teorelell’'incremento della
produlttivita e del risparmio di spesa.

Nella prima visione si giustifica un’organizzaziorezcentrata di
formazione-reclutamento della dirigen%a Allinterno di questa
prospettiva sembra essersi mossa la Commissiospatie che ha lavorato
nel 2007 e che ha portato alla creazione, solca stdirta, dell’Agenzia
nazionale per la formazione dei dirigenti.

Nella seconda visione, la formazione dei dirigepti0 essere
privatizzata e rimessa ad un sistema decentratessn, saranno i dirigenti
stessi, che per migliorare la loro carriera o peatgggere il loro posto,
accederanno a servizi di formazione per acquisirbagaglio di conoscenze
idoneo al raggiungimento degli obiettivi sulla badei quali saranno
confermatt® In questa prospettiva, estremizzando, neppuresavébbe
'esigenza di un accreditamento degli organismi dffeono servizi di
formazione. Se funziona veramente in modo rigorl@swalutazione dei

161 | 'art. 6 della legge 15 del 2009, recentementer@ia dal Parlamento, che delega il
governo ad emanare un decreto anche in materiacdsso alla prima fascia dirigenziale
per concorso per un ristretto numero di posti dodinazione-applicazione presso uffici
amministrativi di altri Stati per i vincitori di Baconcorsi costituisce una buona iniziativa,
ma ancora troppo limitata e parziale.

182 5. g PE Formazione e riforma della pubblica amministraziomeali modelli e quali
prospettive?in Pol. dir.,, 1993, p. 31.

183 5j cfr. supra§ 4.2.
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dirigenti sui risultati®® rimarrebbero nell'offerta di servizi di formazien
solamente quelli di buon livello qualitativo.

Schematizzando, se I'obiettivo € la riforma dellramistrazione volta
ad imprimere una crescita del paese, il baricerdrspostato sull’istituzione
di formazione-reclutamento della dirigenza. Essareltbe porsi come
riferimento per tutte le amministrazioni nazionalnche di quelle che
godono di autonomia costituzionale. Se viceversa fihe &
I'aziendalizzazione dell'amministrazione e la vaaazione dei risultati in
senso stretto, allora il fuoco deve spostarsi attiVita di valutazione e
responsibilizzazione, e la formazione anche deligahza potrebbe uscire
dal perimetro occupato dai pubblici poteri (almedal punto di vista
dell'onere finanziario).

La prima strada contiene il valore aggiunto di intkere nel sistema di
induzione nella classe dirigente un meccanismotoegdatico che potrebbe
incrementare la mobilita sociale legata al mefoltre, la trasformazione
della dirigenza in un corpo sociologicamente tale,incrementerebbe la
forza e di riflesso I'idoneita di giocare un effett ruolo di contropoterg>.
L’equilibrio democratico costituzionale ne risuébbe migliorato.

Ma quale che sia la visione a prevalere, andrebbeviate
trasformazioni parziali che conducono alla consaore dellostatus quce
creano ibridazioni improduttive. Se non si cred# Agenzia e si vuole la
riduzione della sfera pubblica in questambito prehdo un modello
“decentrato”, allora si dovrebbe avere anche iaggio di azzerare le scuole
di settore e aziendalizzare la SSPA mettendola ressgvamente sul
mercato, facendola competere su un piede di pawitacorsi di dottorato o
master di universita pubbliche e private, con irsprehe offrono attivita di
formazionead hoc Si guadagnerebbe in coerenza e chiarezza, oltre a
conseguire un non disprezzabile risparmio di spégaversa, se si ritiene
utile importare il modello “accentrato” francesepnnv’eé ragione per
ritardare ancora I'emanazione del regolamento ttuadella legge
finanziaria per il 2007, magari dopo averne coorédttontenuto nel senso di
prevedere la fusione di Formez e scuole di settelltAgenzia.

Delle due l'una. Scegliere l'inazione equivale acidere di non
arrestare il deperimento delle strutture dedichéefarmazione.

184 Sj cfr. gli atti del seminario intitolathicenziare i fannulloni? Dieci idee per ripensare
le pubbliche amministraziorthe si € svolto a Roma, nella Sala del Cenaclofbgennaio
2007.

185 sul processo di autonomizzazione della amminiitrez si veda M.S. GNNINI, I
pubblico potergBologna, Il Mulino, 1986, p. 83.
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the Sponsorship Program and Advertising Activitidee Gomery Report), Ottawa, 2006;
STEVENS M., The Role of Civil Service Commissions in the Mansge of the Public
Sector - Lessons for Iraq (World Bank Policy NoWhashington D.C., 2006 V8LLING, M.
and D. WOOLDRIDGE, Governance, Administrative Transformation and Depsient in
South Africa: A Normative Approacin P. FitzGerald, A. M. Lennan and B. Munslow
(eds.),Managing Sustainable Development in South Afri¢ape Town, Oxford University
Press, 1997; ®fERS B. G, and Jon IBRRE, Politicization of the Civil Service in
Comparative Perspective: The Quest for ContrdRoutledge, London, 2004;
KoLIsNICHENKO N., National organizational arrangements for deliveringublic
administration education and trainingWorking Paper, (2008); BRoLA N., L’Ecole
Nazionale d’Administration: il potere della formarie o la formazione al potereip, Affari
sociali internazionali 2000.
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Il nuovo ruolo della dirigenza pubblica e il nodo ella
selezione

Benedetto Cimino

SOMMARIO: 1. Un rapido excursus storico. — 2. Il nuovo rudétla dirigenza pubblica. — 3.
La scelta dei dirigenti: il modello della doppidesgtone o dello spoils system “all’italiana”.
— 4. La selezione per merito. — 4.1. L'accesso @iligenza nel d.p.r. n. 748 del 1972. —
4.2. La riforma e i suoi limiti — 4.3. L’aggiramentlel reclutamento per concorso. — 5. La
nomina fiduciaria. — 5.1. La riforma del 1998 eldgica del contratto. — 5.2. | problemi
emersi nella fase attuativa. — 5.3. La novella 202 e la logica dell’'unilateralita. — 6.
Verso un nuovo modello?

1. Un rapido excursusstorico

Nella pubblica amministrazione nazionale, la dinzg pubblica
ottiene un formale riconoscimento solo negli anett&ta. Ovviamente,
anche in precedenza, era sempre esistita unareadirettiva, preposta alla
guida degli apparati amministrativi con funzioni diigilanza ed
organizzazione del lavoro e degli uffici. Ma quedipendenti non avevano
uno statusdifferente dal restante personale impiegatizioerao titolari di
autonomi poteri di amministrazione estéfia A cid tradizionalmente
ostava una concezione pervasiva della responsabilinisteriale e del
controllo democratico sulla discrezionalita ammntiaigva.

Questo quadro muta con la legge delega n. 249 @@&8 & con |l
decreto presidenziale 30 giugno 1972, n. 748. Magderture restavano
timide. Venivano istituite sfere proprie di competa a favore dei dirigenti,
anche per i provvedimenti discrezionali, ma eram@asti rigidi limiti di
valore, presto erosi dalla svalutazione monetddiza forma autonoma e
separata di responsabilita per il raggiungimeniaideltati era prevista, ma
le sanzioni inadeguate. L’autonomia decisionale, pomuoveva sempre
nei ristretti spazi concessi dal rapporto di sopcmizione gerarchica, che
lasciava ai ministri amplissimi poteri di avocazgmevoca e riforma dei
provvedimenti adottati dalla dirigenza. Da ultimia,riforma del 1972 era

166y, artt. 153 ss. del d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3.
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rimasta isolata, senza inserirsi in un complessidisegno di
modernizzazione delle struttdfé

La prassi cristallizzo questi limiti. | dirigention esercitarono di
fatto i nuovi poteri che venivano loro riconoscidélla legge, sottoponendo
alla firma ministeriale anche atti di propria cortgmeza. Dal canto loro, i
ministri, piuttosto che indirizzare e controllareplerato della dirigenza,
preferirono mantenere un’ingerenza costante neftianstrazione attiva. In
cambio, la politica garanti la stabilitd e la prdibdita delle carriere degli
alti burocrati e si astenne dall'attivare i pur rada strumenti di
responsabilitd e sanzione previti

La nuova dirigenza, in definitiva, non si differégaza di molto dai
vecchi funzionari direttivi, con i quali condividavscarsa autonomia e
sostanziale inamovibilita. In questo contestoydipema della formazione e
della selezione dell’alta burocrazia, cruciale lpedtemocrazie moderne, non
era sostanzialmente avvertito. La qualifica dirgaele poteva
rappresentare, al piu, il naturale sviluppo diiesarper i funzionari laureati
di lungo corso, secondo logiche autoreferenziatiodiptazione.

Questi equilibri mutano all'inizio degli anni novan per due ordini di
ragioni. Da un lato, la crisi della finanza statalbe impone una generale
riforma del sistema amministrativo, in grado di quoe un vigoroso
recupero di efficienza e consistenti risparmi désgf°. Dall'altro, la crisi
della politica, legata alle diffuse prassi del wtedismo e della corruzione.
Occorreva che le funzioni di amministrazione attiegsero, al tempo
stesso, sottratte ai politici e gestite con struimairovi.

187 per una analisi della riforma del 1972, si vedaBoMelis, Storia del’amministrazione
italiana, Bologna, 1996, 497 ss.; R. AlesRilievi sulla portata innovatrice del D.P.R. n.
748 del 1972 sulla disciplina delle funzioni dinggali, in Giur. it., 1975, IV, 195; L.
Arcidiacono,Profili di riforma del’lamministrazione stataléMilano, 1980; M.U. Francese,
Responsabilita dei dirigenti statali nell’esercizitelle funzioni dirigenziali. Rassegna di
giurisprudenza. Profili di riformain Foro amm, 1991, 279; S. Terranova,dirigenti
nel’lamministrazione dello Stato secondo la nuovsciglina del dpr 748/72in Foro
amm, 1973, 231; V. Uccellatoreé)sservazioni sui riflessi della nuova disciplinallele
funzioni dirigenziali degli impiegati civili delloStato sugli atti della pubblica
amministraziong in Riv. trim. dir. pub,. 1973, 1699. Per un bilancio complessivo, alla
vigilia delle riforme degli anni novanta, si v. MD’Alberti (a cura di),La dirigenza
pubblica Bologna, 1990.

188 5, Casses&randezza e miserie dell'alta burocrazia italigria Pol. dir., 1981, 219 ss.,

e Id. Questione amministrativa e questione meridionaleeshsioni e reclutamento della
burocrazia dall’'unita a oggiMilano, 1977.

189 Con efficacia nota F. CarinciAllinizio di una lunga scommessa: la cosiddetta
privatizzazione del pubblico impiega L. Randelli, C. Bottari, O. Zanasdrganizzazione
amministrativa e pubblico impiegoRimini, 1995, 27. “Si & privatizzato per non
privatizzare. Si é detto: lo stato di collassoaelibblica amministrazione & tale, che se noi
non interveniamo, la tentazione di scorporarlacatiere pezzi al privato o al mercato sara
irresistibile. Se non vogliamo, come non voglianprijvatizzare il datore di lavoro,
dobbiamo provare a privatizzare il rapporto e ittcatto”.
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Il legislatore italiano viene profondamente inflaato dai nuovi
modelli di gestione ed organizzazione della maah@amministrativa che
erano stati concepiti ed attuati durante il corsglicanni ottanta nei paesi di
cultura anglosassone, il c.tlew Public Managemente linee guida di
qguesto nuovo corso si fondano sulla distinziondetfanzioni di indirizzo e
controllo policieg e la gestione amministrativa @iy to day management
sull’estensione alla pubblica amministrazione d@ict modelli di
organizzazione aziendale; sulla creazione di mesgandi mercato o di
quasi mercato tra gli attori del sistema amministoae sulla regolazione
consensuale e contrattuale dei relativi rappottifati responsabilita dei
vertici amministrativi’®.

Dopo una prima sperimentazione negli enti localluta dalla legge di
riforma dell’ordinamento dei comuni e delle prowen@. 8 agosto 1990, n.
142), il legislatore italiano recepisce definitivante queste linee di fondo
nei decreti c.d. di prima e di seconda privatizaagidel pubblico impiego e
con i decreti di riforma dell’'organizzazione del &ono, approvati negli
anni 1992-93 e 1997-99. Sul piano delle fontiggalazione del rapporto di
lavoro e, in larga misura, della stessa organior&zpubblica € delegificata;
'amministrazione € chiamata ad esercitare i pdipiti del privato datore
di lavoro; la disciplina speciale del pubblico igd € progressivamente
sostituita dalla contrattazione collettiva; la gsdizione sulle controversie
di lavoro e devoluta al giudice civile. Sul pianmanizzativo, le vecchie
strutture ministeriali sono riaccorpate in dipagmti, mentre le funzioni
tecniche ed operative sono portate all’esterno Hlate ad agenzie
amministrative. Sul piano dell’attivita amminisixat, si introducono
modelli di gestione per obiettivi, predefiniti inrettive generali emanate ad
inizio anno, in continuita con la programmazioneafiziaria, e verificati
attraverso nuovi organismi e nuclei di valutazione.

170 e prime esperienze, dopo un’elaborazione dofidnahe risale agli anni settanta,
maturano nelCommonwealth a partire dal varo, nel Regno Unito, dEInancial
Management Initiativelel 1982, cui seguirono, nel 1984 Piliblic Service Reformct in
Australia e, nel 1988, I8tate Sector Aéh Nuova Zelanda e ldext Steps Initiativancora
nel Regno Unito. Su queste prime riforme, v., trégamti, A. Gray e W.l. Jenkins,
Accountable Management in British Central Governin@&eflections on the Financial
Management Initiativein Financial Accountability and Managemerit986, 171 ss; G.
Drewry, Forward from F.M.l.: “The Next Steps”in Public Law 1988, 505; P. Greer,
Transforming Central Government: the Next Stepsakire, London, 1994. Un ampio
filone di studi sulNew Public Managemenrdi sviluppa soprattutto a partire dagli anni
novanta, v. C. HoodA Public Management for All Seasoirs Public Administration vol.
69, 1991, fasc. I, 3-20; C. PollitJanagerialism and the Public Services: Cuts or Gualt
Change in the 1990sM ed., Cambridge, 1993; P. Aucoinhd New Public Management in
Canada in a Comparative Prospectivilontreal, 1995; K. McLaughlin, E. Ferlie, S.
Osborne, The New Public Management. Current Trends and FuRirospectsLondon,
2002. In ltalia, di recente, v. il saggio di E. 8léa riforma della dirigenza pubblica nel
prisma del metodo comparatistida Lav. pub. amm?2002, 975.
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Ma il cuore della riforma € rappresentato dallawvaudisciplina della
dirigenza pubblica, chiamata a gestire e a guid&rerocesso di
rinnovamento auspicato dal legislatore.

2. Il nuovo ruolo della dirigenza pubblica

La legge ridisegna il ruolo dell’alta burocraziarapporti tra questa e
I vertici politici. Tre sono le coordinate chiaverpcomprendere questo
passaggio: la nuova disciplina delle funzioni; idefinizione dei rapporti
interorganici; le nuove fattispecie di responsédili

Sul primo fronte, la riforma segna il passaggio wa regime di
indistinzione, ad un regime di separazione dellmmetenz&’’. La tecnica
del ritaglio delle competenze secondo tetti di k@leede il passo alla
devoluzione in blocco delle funzioni didjudication interne ed esterne.
All’'esterno, i dirigenti sono competenti per I'enaaone di tutti i
provvedimenti amministrativi spettanti all’ufficicui essi sono preposti. Un
bando di gara, il rilascio di una concessione, aoreto di esproprio per
pubblica utilita sono viziati se firmati dall'organpolitico. Dopo talune
perplessita iniziali, questo nuovo regime si coialsotapidamente, col forte
avallo della giurisprudenza amministrativa e coit¢dff. All'interno, poi,

Y1 principio & formalizzato nell'art. 3, d.lgs. 2@bbraio 1993, n. 29, che riprende e
sviluppa a livello statale il principio della distione tra politica e amministrazione gia
introdotto negli enti locali dall’art. 51 della 8 giugno 1990, n. 142. Per la letteratura
relativa a questa prima stagione di riforme, siared G. Pastori,_a dirigenza regionale e
locale nella legislazione vigenta Studi in onore di Gustavo Vignoc¢hi992, Il, 959; V.
Caianiello,I compiti della dirigenza amministrativa nel quadecostituzionalein Giur. it.,
1993, 1V, 373; C. D'Ortala sopraordinazione dei ministri secondo il d.I§sfebbraio
1993, n. 29 in Foro amm, 1994, 1329 ss.; P. Virgdl pubblico impiego dopo la
privatizzaziongMilano, 1993; F. Carincil.a c.d. privatizzazione del pubblico impiego
Riv. it. dir. lav,1993, |, 8; F. MerloniAmministrazioni “neutrale” e amministrazione
“imparziale” (a proposito dei rapporti tra “politi@” e “amministrazione”), in Dir. pub.,
1997, 319 ss.; S. Amorosindp tema di rapporti tra direzione politica e diegza
amministrativa in Riv. trim. sc. amm 1996, 5; G. D’Auria e P. BelluccPRolitici e
burocrati al governo dell’amministrazion®ologna, 1995. Per la dottrina successiva alla
c.d. “seconda privatizzazione”, realizzata coi $l.181 marzo 1998, n. 80, e 29 ottobre
1998, n. 387, che hanno novellato vari articolidiéds. 29 del 1993 (disposizione poi tutte
confluite nel d.lgs. 31 marzo 2001, n. 165, testiwa sul pubblico impiego o t.u.p.i.), v. F.
Merloni, Commento all’art. 3 in M. Rusciano, A. Corpaci, L. Zoppolla riforma
dell'organizzazione, dei rapporti di lavoro e debpesso nelle amministrazioni pubbliche
in Nuove leggi civ. comm1999, 1085; C. D'OrtaRolitica e amministrazionen F. Carinci

e M. D’Antona (a cura di)]l lavoro alle dipendenze delle pubbliche ammirsgtoni
Commentario, Milano, 2000, 371 ss.; P. Fotteprincipio di distinzione tra politica e
amministraziongTorino, 2005; F. Carinci,a dirigenza nelle amministrazioni dello Stato
ex capo I, Titolo Il, D.Igs. n. 29 del 1993 (il mdhte« universale »)in Arg. dir. lav,
2001, 31 ss.

12 Inizialmente, la giurisprudenza aveva manifestagoplessita sulla devoluzione alla
dirigenza amministrativa degli atti discrezionatihe apoditticamente venivano fatti
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spettano alla dirigenza i provvedimenti finanzei spesa, tutti gli atti di
gestione dei rapporti di lavoro del personale, ovpedimenti di
organizzazione degli uffici e i rapporti con le anjzzazioni sindacdfi® Ai
ministri compete invece l'approvazione degli atbrmativi, degli atti
amministrativi generali, dei piani, dei programmdelle direttive generali
dell'azione amministrativa, l'individuazione degliffici dirigenziali e la
distribuzione tra essi delle risorse umane, mdiegidinanziarie. A valle
dell'azione amministrativa, spetta infine agli angaolitici il potere di
vigilanza sul corretto operato della dirigenzamntita I'ausilio dei servizi di
controllo strategico posti alle loro dirette dipende.

Sul secondo fronte, la vecchia dipendenza geraathédla dirigenza
amministrativa dalla autorita politica evolve in wapporto di semplice
direzione. | ministri non possono impartire né ordné direttive relative a
singole pratichE* e non possono né avocare, né annullare, né w@ierm
d’ufficio o su ricorso i provvedimenti dirigenzialNeanche nei casi di
perdurante e grave inerzia, 'organo di governo postituirsi all'organo di
amministrazione; in tali fattispecie, si prevedeveice una complessa
procedura di contestazione, messa in mora e nodiinoa commissariad
acta

Sul terzo fronte, in ultimo, il legislatore sviluppe rafforza la
responsabilita di risultato, che sotto la preceel@hsciplina era rimasta, di

rientrare nella competenza degli organi politini guesto senso, ad. es., Tar Lazio, sez. Il, 9
febbraio 1996, n. 339, iGiorn. dir. amm, 1996, 628, con nota di A. Baldanza); inoltre si
avanzava una interpretazione ultrattiva delle disgoni normative previgenti che
attribuissero espressamente ad organi politiciiumai natura gestionale (v. ad es., Cons.
St., sez. VI, 22 aprile 1997, n. 660, @ons. St.1997, 569, o Tar Emilia Romagna, 19
agosto 1994, n. 488, iIPAR 1994, 3681). Gradualmente questo approccio \seperato e

si succedono decisioni di annullamento per incoemped relativa di atti assunti da organi
di governo in violazione del principio di distinne funzionale tra direzione politica e
gestione tecnica (Tar Palermo, 19 luglio 1996,1@71 inForo amm, 1997, 916, in materia
di sanzioni disciplinari; C. conti, sez. contr.,$&.agosto 1994, n. 55, fDons. St.1994,
1721, in materia di approvazione di convenzionig@nti, sez. contr. St., 5 febbraio 1997,
n. 21, inRiv. Corte conti 1997, 25, quanto all’'esercizio del diritto di laoni su cose
d'arte; Tar Lombardia, 20 agosto 1998, 1997,dazz. Giur, 1997, n. 39, 30, per
I'autorizzazione di spese inerenti all'ufficio; T&teneto, 10 settembre 1998, n. 1526, in
Dir. regione 1998, 904, quanto ad un provvedimento per la sthau di esercizi
commerciali).

73 Sulle funzioni dei dirigenti, in generale, v. Val@mo,Le funzioni dei dirigentiin F.
Carinci e M. D’Antona]l lavoro alle dipendenze delle pubbliche ammirggtoni cit., 694
ss.; A. Boscati, S. Mainardi, V. Talamirigenza Area ] in F. Carinci e S. Mainardi,a
dirigenza nelle pubbliche amministrazioribal modello unico ministeriale ai modelli
caratterizzanti le diverse amministrazipMilano, 2005, 125 ss.

7 Con una chiara difesa dell’'autonoma sfera di caenze della dirigenza, gia nel gia nel
1995, la Corte dei conti precisava che le direttiwimisteriali “non possono riguardare
singoli affari ovvero essere impartite volta pettaaelle vie brevi ed in modo episodico”
(C. conti, sez. contr. St., 28 luglio 1995, n. 1li¢dCons. St 1995, I, 2028), né “vincolare
le scelte proprie dell’apparato amministrativo” @@nti, sez. contr. St., 28 dicembre 1995,
n. 167, inRiv. corte conti1995, n. 6, 68).
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fatto, priva di effetti. E forse I'istituto che, ifee mens legismaggiormente
evidenzia il cambio di paradigma, il nuovo ruoloeche strutture
burocratiche devono assumere nella societa. Ledipo tradizionale con
cui la riforma si confronta &€ quello di una pubal@mministrazione lenta,
impermeabile alle concrete esigenze degli ammatistal cui interno un
rilievo centrale e assunto dal solo rispetto foeraglle procedure. In questo
contesto, solo I'inosservanza dei doveri d'ufficida violazione del dettato
legale possono rappresentare fattispecie di immnazlella responsabilita
in capo ai burocrati, e sempre a condizione chéldeanti condotte siano
state commesse con dolo o colpa. Se, invece, lditaqudell’azione
amministrativa non deve valutarsi sul solo pianitadegittimita, ma anche
in base all’efficienza della gestione, alla capadit soddisfare le attese dei
cittadini, ai risparmi di spesa che esse consedteta nuove forme di
responsabilita devono essere attivate. In capodaiigenza, si concepisce,
percio, una fattispecie di “illecito” nuova, di ng oggettiva dato sensu
politica, legata ai complessivi risultati conseguall’'ufficio diretto ed
all'efficacia delle misure organizzative adottatéa responsabilita
dirigenziale non punisce una colpa del funzionama, rimedia ad una sua
accertata inidoneita a dirigere un ufficio. Su dquesesupposti, la legge
prevede sanzioni severe: la rimozione dall’incaridocollocamento in
disponibilita e, in ultima istanza, il licenziamenttel dirigente incapat®.

Il cambio di paradigma & completo. La dirigenza H&f2 é stabile e
con pochi poteri, dispone di strumenti antiquatiiregessati per il governo
degli apparati, riveste complessivamente un ruskgario nella gestione
della cosa pubblica. Essa appare il sintomo pidesite di urancien régime
burocratico impermeabile sia alle istanze provenea basso, dai cittadini
amministrati, sia dall'alto, dagli indirizzi e dagirientamenti della classe
politica.

La dirigenza prefigurata dalle riforme degli anmivanta, viceversa,
gode di poteri forti e ad essa riservati, dispomnendderne tecniche di
gestione e organizzazione, € chiamata ad adottzele sdiscrezionali
importanti, con un’autonomia e una responsabiliienile a quella

175 Sulla responsabilita dirigenziale, tra i tantivedano: A. Boscatlyerifica dei risultati,
responsabilita dirigenziale e Comitato dei garamti F. Carinci, L. Zoppoli (a cura dil),
lavoro nelle pubbliche amministraziot@ommentario, Torino, 2004, 1179; M.U. Francese,
La responsabilita dirigenziale dei dirigenti dellea. nel d.lgs. 3 febbraio 1993, n..2¢ote
di aggiornamentpin Foro amm, 1994, 2627; S. Mainardia responsabilita dirigenziale e
il ruolo del Comitato dei Garantiin Lav. pub. amm 2002, 1078; M. Ruscian&punti su
rapporto di lavoro e responsabilita di risultato Iddirigente pubblico in Riv. trim. dir.
proc. civ, 1998, 394 ss.; L. Torchid,a responsabilita dirigenzialePadova, 2000; P.
Tullini, La responsabilita del dirigente pubblico (una le&un chiave giuslavoristg)in
Arg. dir. lav,, 2000, 591 ss.; A. Zoppolzommento all’art. 21in A. Corpaci, M. Rusciano,
L. Zoppoli (a cura di)La riforma dell’organizzazionecit., 1175; C. D'OrtaControllo di
gestione e responsabilita dirigenziale nelle recefdrme della pubblica amministrazione
in Riv. trim. dir. pub, 1994, 1007.
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conosciuta dai dirigenti d’azienda. Rappresentajdfinitiva, un corpo di
civil servantschiamato a traghettare 'amministrazione pubblitaante
I'intensa stagione di riforme che il legislatoreihanente.

In questo nuovo contesto il problema della selezioella classe
dirigenziale diviene cruciale. Finché l'alta burazia si limitava ad eseguire
decisioni assunte altrove, dalla legge o dal gavesssa poteva ancora
essere reclutata solo all'interno delle struttusella base di concorsi
riservati e prevalentemente nozionistici; il nu@arso ha invece bisogno di
una dirigenza autorevole, generalista, con forpac#a gestionali e una
formazione non solo giuridica; pronta ad adattagi input provenienti
dalle variabili maggioranze governative. Nuove telca di formazione e
selezione devono essere ricercate.

3. La scelta dei dirigenti: il sistema della doppiaselezione o delle
spoglie “all'italiana”

Una sommaria comparazione con i percorsi strapiedi essere utile
per comprendere le alternative a disposizione efgislatore. L'esperienza
internazionale ha evidenziato due principali madel reclutamento
dell'alta burocrazi&®

La prima strada & quella di investire nella cogtdne di un corpo
stabile di funzionari, dotato di elevate competereeprofessionalita,
attraverso un processo di selezione aperto e ragtioco. Questo approccio
ha trovato la sua massima realizzazione nel modigiecese dellgrandes
écoles Nato nell’Ottocento per la formazione dei corgcriici, viene poi
esteso anche al reclutamento dell’alta dirigenzanemistrativa a partire
dagli anni cinquanta del secolo scorso, con la dammhe dellEcole
nationale d’administration

La seconda strategia, d'ispirazione nordamericamagquella del
political patronage La legge e I'amministrazione non si curano della
formazione e della selezione dell'alta burocrazayché la scelta dei
funzionari e rimessa agli organi di governo, sqgitopria responsabilita
politica. | nominati provengono da ambienti lavoraprivati o dai think
thank dei partiti, e restano in carica fino alla scadeniel mandato del
proprio patrono, secondo la regola d&mul stabunt, simul cadent
Inizialmente esteso all'intera funzione pubblicapd il Pendelton Acdel
1883 il sistema delle spoglie e stato limitato ali gradi piu elevati
dellamministrazione: attualmente sono coperti cancompetitive
appointmentscirca la meta degli uffici d&benior Executive Service

178 per gli opportuni approfondimenti e per i pertitieifierimenti bibliografici si rinvia allo
scritto pubblicato in questo volume, di L. Saltarmodelli di reclutamento e formazione
dei dirigenti pubblici nello Stato, negli ordinantestranieri e negli enti autonomi
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Nessuno dei due modelli si prestava ad un innesimplice
nell’ordinamento nazionale. Non il primo, perch&egsita di lunghi tempi
di attuazione e di orientamenti politici stabilomil secondo, perché, nella
sua forma pura, presenta profili di incompatibilitan consolidati principi
costituzionali in materia di accesso al pubblicpiego.

Il modello italiano €& invece un interessapstiche una fusione tra
sistema del merito e sistema delle spoglie. Allavpista degli uffici
pubblici si provvede attraverso una doppia selezida prima concorsuale,
la seconda politicd”.

Gli aspiranti dirigenti devono anzitutto superareselezione piu o
meno aperta, ma comunque basata sullo scrutinionpéto comparativo; i
vincitori, quindi, stipulano con 'amministraziona contratto di lavoro a
tempo indeterminato, entrano a far parte di una@ohcquisiscono Istatus
e, in una certa misura, la retribuzione di diriggmibblici. Superare il
concorso, tuttavia, non e ancora sufficiente pesraisre le funzioni
dirigenziali. La titolaritd degli incarichi, infaft viene conferita solo
successivamente e temporaneamente, sulla base di scelta
tendenzialmente fiduciaria dell’autorita politicaminate, tra i dirigenti
presenti in ruolo. Entro certe percentuali, infigeammissibile anche la
chiamata politica diretta di personale esterno aihgrovata esperienza e
competenza.

Questo approccio é reiterato, sia pure con forrmeremeccanismi di
nomina differenti, per tutte le differenti figurgieali del’amministrazione:

I prefetti, i diplomatici, la dirigenza amministnzd dello Stato e degli altri
enti territoriali, la dirigenza sanitaria e scoieat i segretari comunali e
provinciali, ec¢’.

In realta, la descritta scissione $tatuse funzione, per quanto possa
apparire bizantina sul piano formale, costituiva uantativo di
bilanciamento e composizione dell'irrisolto cortflittra due contrapposti
principi: da un lato il principio democratico e kel responsabilita
ministeriale; ld?zgll’altro i principi dell'imparziaia e dell’eguale accesso ai

pubblici uffici~*~.

" 1n questo senso, B. Dent¥erso un dirigenza pubblica responsabile: il nodellal
riforma organizzativain Lav. pub. amm2002, 81 ss.

178 per la dirigenza medica, v. gli artt. 15 ss. dégsd 30 dicembre 1992, n. 502; per la
dirigenza scolastica, v. l'art. 29 del d.lgs n. 188 2001; per i segretari comunali e
provinciali, v. gli artt. 97 ss. del d.lgs.18 agn2000, n. 267; per i prefetti, I'art. 9 del d.Igs.
19 maggio 2000, n. 139.

19 La letteratura sul tema & amplissima. Si leggatata, M. Weber, Wirtschaft und
Gesellschaft Tubingen, 1922; trad. itEconomia e societarorino, 1999, 498 ss.; nella
dottrina italiana, poi, un inquadramento generaadematica, € in S. Casseke,basi del
diritto amministrativg Milano, 2000, 435 ss.; studi monografici sonollijdeU. Allegretti,
L'imparzialitd amministrativa Padova, 1965, 318 ss.; L. Arcidiacompfili di riforma
delllamministrazione statajeMilano, 1980; L. CarlassareéAmministrazione e potere
politico, Padova, 1974; A. Cerrijmparzialita e indirizzo politico nella pubblica
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Da un lato, I'accesso per concorso e la stabdid rapporto di
servizio che ne deriva protegge la burocrazia eaghministrati dalla
politica, perché garantisce un’adeguata legittim@ei tecnica della
dirigenza. Dall'altro lato, la chiamata fiduciadasicura la continuita della
catena di comando e la coerenza dell’azione amiratiiga con gli obiettivi
e lepoliciesstabilite dal potere esecutif8

Questo modello, tuttavia, € estremamente fradter funzionare
correttamente necessita di forti garanzie legalyré accurata regolazione
dei suoi snodi critici, di una chiara individuazéondelle rispettive
responsabilitd e, soprattutto, di operare in untesin organizzativo
moderno. Molti di questi presupposti, purtroppamesmancati.

Per un verso, le selezioni pubbliche devono essféeétivamente in
grado di attirare e di selezionare i migliori. A fane, esse dovrebbero
essere programmate con continuita e prevedib#it@|gersi secondo un
modello stabile e generalmente riconosciuto, vedutde capacita
professionali e non solo la conoscenza di nozieoiithe, essere affidate a
strutture istituzionalmente deputate alla formaeiotella burocrazia e
separate dagli uffici di amministrazione attiva.

Per altro verso, il potere di nomina politico narogessere arbitrario e
scevro da qualsivoglia controllo. La “fiducia” tpeolitici @ amministratori
deve operare sul piano tecnico, non partitico. égrsndo con convinzione
il disegno di privatizzazione del pubblico impiegb, legislatore non
protegge la dirigenza mediante il tradizionale apfma di tutele

amministraziongPadova, 1975; M. D’Alberti,'alta burocrazia in Italig in M. D’Alberti

(a cura di)L'alta burocrazig Bologna, 1994; G. MarongilRirezione dei ministeri e unita
di indirizzo politico e amministrativoin AA.VV. La riorganizzazione dei ministeri nel
guadro della riforma delllamministrazioné®adova, 1975; e nella dottrina piu recente, C.
D’'Orta, Politica e amministrazionecit., 371 ss; G. Gardinimparzialita amministrativa
tra indirizzo e gestioneMilano, 2003; F. Patroni GriffiDimensione costituzionale e
modelli legislativi della dirigenza pubblica. Coiftuto ad uno studio del rapporto di
"autonomia strumentale"” tra politica ed ammingtione Napoli, 2002.

180 Nota Tar Lazio, sez.ter, 8 aprile 2003 n. 3276, ibav. pub. amm.2003, 567 ss. con
nota di B. Valensisel.o spoil systeme le prime riflessioni costituzionalistiche del RA
Lazioe inForo amm. T.A.R2003, pagg. 1267 ss. con nota di R. Ursispoil systene le
nomine governative negli enti pubblici dopo la legg. 145 del 2002“ll metodo
maggioritario (sia pure non perfetto) ha attribuitta alternanza carattere di evento non piu
eccezionale e, nello stesso tempo, ha dato rikéwooblema della consonanza tra azione di
governo e la sua concreta realizzazione da paita gabblica amministrazione ... E
invero, la continuita dell’azione amministrativa,duale certamente concorre a garantire il
buon andamento, non richiede una rigorosa stabiéfie persone che compongono
I'apparato burocratico, atteso il carattere oggettiegli Uffici pubblici. La legge 145 del
2002, correttamente applicata, & rivolta a teneffeeno le situazioni di contrasto che
potrebbero emergere dal cambio di Governo progrime di assicurare I'efficienza della
pubblica amministrazione, nonché di garantire umstigne amministrativa in piena
assonanza con le regole costituzionali del buatamento. La continuita della pubblica
amministrazione risulterebbe indebolita dove gjaom di vertice conducessero una azione
contraria al Governo”.
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pubblicistiche. Sfrutta invece i modelli propri deliritto privato e
dell'organizzazione aziendale: il contratto, comedo del consenso e fonte
di responsabilita; i canoni della buona fede e adedbrrettezza; la
concorrenza e il mercato come luogo di incontrodimenanda e offerta di
competenze professionali; la verifica dei risultgdistionali e il controllo
strategico.

Questo complessivo impianto é rimasto in largaunaisnattuato. La
riforma ha incontrato nella prassi l'opposizionell@eorganizzazioni
sindacali, delle strutture burocratiche, dellafocdi Alle resistenze culturali
si sono aggiunte le tare organizzative e, infimeppsiti di revisione.

Il sistema della doppia selezione si e dimostrat@mte in ambedue i
suoi passaggi chiave. Ed é su questi limiti cheomecora concentrarsi,
cercando di non descrivere solo 'esistente, mésoandosi anche sulle
tendenze di medio periodo.

4. La selezione per merito
4.1. L’accesso alla dirigenza nel d.p.r. n. 7481@312

| meccanismi di accesso alla dirigenza voluti @giislatore del 1972
avevano in larga misura seguito le sorti piu gdhedi quella
insoddisfacente esperienza.

Nel giudizio del legislatore, la dirigenza dell’&@o non appariva
adeguata per I'assunzione dei nuovi poteri chédamma, pur timidamente,
voleva riconoscerle. Da un lato, le amministraziooh avevano formato
sufficientemente dn the jobB i quadri direttivi; dall’altro lato, non aveva
funzionato il metodo della cooptazione, da parteé tici, dei loro
collaboratori e futuri successori. Occorreva dunqgueare un modello di
reclutamento che, al tempo stesso, espropriasameinistrazioni sia del
potere di selezionare, sia del compito di formaredvi dirigentt®.

Per raggiungere questi obiettivi, gli artt. 22 e &3 decreto n. 748
sembravano riecheggiare l'esperienza francese Edeld.: i dirigenti
superiori dovevano essere selezionati attraversocamso concorso di
formazione di 14 mesi, di caratura tecnico profassie, gestito in modo
centralizzato da una Scuola superiore all'uopamitd® Ma il modello di

181 v/edi, sul punto, i giudizi di S. Cassese, formazione dei funzionari amministrativi. Un
confronto internazionalen Pol. dir., 1985, n. 4, 684-5.

182/, la formulazione iniziale dell’art. 23, c.mi 23e “Il corso di formazione dirigenziale -
cui attende la Scuola superiore della pubblica amstnazione - € ad indirizzo
spiccatamente professionale e verte essenzialnseiite tecniche dirette ad assicurare la
pil razionale organizzazione dell’Amministraziond’ezonomicita, oltre che l'efficacia,
della sua azione, senza peraltro, prescindereapjpitbfondimento della cultura, giuridico
amministrativa ed economica o tecnico-scientifiocadispensabile per l'esercizio delle
funzioni dirigenziali. Salvo quanto previsto al sessivo comma, il corso & tenuto in
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riferimento era tradito gia nelle intenzioni: inakfcia le procedure di
reclutamento bandite ddfitole nationale sono molto pit lunghe e,
soprattutto, sono aperte ai giovani laureati, neenegl modello italiano gli
allievi potevano essere scelti, in ordine di anitégarsolo tra i funzionari
direttivi con almeno cinque anni di esperienza @ ottimi attestati di
servizio. Nonostante queste cautele, la riformadisiostro ugualmente
troppo ambiziosa per le strutture amministrativéd’efgoca. Da un lato, Si
frapposero continue difficolta organizzative, dadtfo, le burocrazie si
manifestarono assolutamente ostili a tecniche izeme accentrate, che
sfuggissero alle dinamiche di avanzamento dalfimdeoperanti nei singoli
ministeri. Queste resistenze culturali resero tacpdura del corso concorso
del tutto impercorribil&®,

Il Parlamento, dinanzi alla completa inattuazionel dlettato
legislativo, si trovo costretto ad intervenire namente sulla materia. Con
la l. n. 301 del 1984, i canali di accesso diveatavtre: il concorso speciale
per esami e il corso concorso di formazione dirmge, ognuno per il 40%
dei posti disponibili; il pubblico concorso per esaper il restante 20%.
Questi nuovi meccanismi di reclutamento mostrarbea presto la loro
fragilita: il concorso pubblico, concepito come sistema di accesso aperto,
divenne in realta una scorciatoia per i giovanizfanari interni, con
risultato di accrescere lo scontento dei quadrigoiziani e di consolidare la
chiusura verso l'esterno; il concorso speciale, poeva sostanzialmente
ripristinato la logica della separazione tra amstnazioni; infine, nel corso
concorso gli allievi non erano selezionati dallgpggsma dalle singole
amministrazioni, per soli titoli, la durata dei sbrvenne ampiamente
ridimensionata e vi furono ammessi funzionari ctznaanzata.

Roma. Il corso ha la durata di quattordici mesr. Ron meno di sette mesi complessivi gli
allievi sono applicati ai servizi di amministrazigpubbliche, anche non statali, diverse da
quella di appartenenza ed inviati presso grandiraia, pubbliche o private, per compiervi
studi sulla organizzazione aziendale; ove le anstaioni pubbliche abbiano uffici
periferici, gli allievi devono essere applicati srvizi di questi, possibilmente in sedi
diverse da Roma”.

183 sj vedano, sul punto le valutazioni contenute.i$&e (a cura di),a Scuola superiore
della pubblica amministrazione, Quarant’anni diigita al servizio dello StatoRoma,
2003: “le cause di tale inattuazione sono facilméntlividuabili nella volonta delle singole
amministrazioni di selezionare direttamente il paede dirigente, nelle resistenze delle
singole amministrazioni nei confronti di un orgaaw esse sovraordinato con funzioni di
formazione e reclutamento del personale, nell'itadiie atteggiamento di chiusura di
strutture ormai consolidate verso un nuovo orgacerite parte, almeno nelle intenzioni, di
un vasto progetto di riforma della pubblica amntmaizione, che avrebbe comportato la
perdita di una consistente fetta di potere. Ineafiarole, I'atteggiamento degli apparati
burocratici ministeriali si rivelava ostile a mencami di selezione in grado di mettere fuori
gioco i complessi rapporti tra dirigenza amminitica e dirigenza politica entro ciascun
ministero”. Valutazioni similari sono quelle di G:Auria, Scuola superiore della pubblica
amministraziongin Enc. dir, 1990,ad vocem
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Gli strumenti allora congegnati, dunque, persepadinario obiettivo
di selezione di una verdite amministrativa, venendo incontro, piuttosto, o
alle aspettative di avanzamento dei funzionarna Garriera, come tali poco
inclini trarre profitto da un processo formativopegnativo; o agli interessi
di cooptazione delle singole amministrazioni; ce almbizioni di carriera
dei giovani funzionari insoddisfatti della loro aazione.

La selezione della classe dirigenziale, in defiaiti non restava
immune dal clima di scambio tra sicurezza e patbeeaveva caratterizzato
| rapporti tra vertici politici e vertici burocratidurante la Prima repubblica,
ed anzi, appariva un fattore non trascurabile del qaomplessivo
equilibrio'®

4.2. Lariforma e i suoi limiti

Questi problemi erano fortemente avvertiti all'izdegli anni
Novanta dai redattori della riforma del pubblicopiego. L'esperienza
negativa degli anni precedenti aveva fatto matulaferte consapevolezza
della necessita di ripensare a fondo i meccanisnmedutamento della
dirigenza.

Il nuovo modello avrebbe dovuto ruotare intornaua @rincipi chiave.
Anzitutto, occorreva garantire un forte canale ctemsso dall’esterno, per
svecchiare la classe dirigenziale, per creare wmeahto di positiva
concorrenza tra i dirigenti provenienti dalla carai e quelli reclutati
all'esterno, e per creare un bacino di reclutaménmato giovani laureati piu
capaci, rendendo la dirigenza amministrativa urcqgrsp professionale con
pari dignita e attrattiva rispetto ai grandi codalla Repubblica, come la
magistratura, la diplomazia, la carriera prefedtizin secondo luogo, era
necessario costruire una guida unitaria e accenpet tutte le attivita di
selezione e formazione della classe dirigenzialanaiando il ruolo della
Scuola superiore.

In realta queste due linee guida si sono afferniatenodo solo
parziale e altalenante. Il legislatore si & dinmaistrincapace, anzitutto, di
definire meccanismi di reclutamento stabili, crédiled accettati dalle

184 per una piti ampia ricostruzione si vedano, temiit A. Grossol.a dirigenza statalgin

M. D’Alberti, La dirigenza pubblica,Bologna, 1990, 38 ss.; S. Sepeéaccesso alla
dirigenza in F. Carinci e M. D’Antona,ll lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni Milano, 2000, 911 ss.; Gran@ommento all’'art. 28in A. Corpaci, M.
Rusciano, L. Zoppoli (a cura di)a riforma dell'organizzazionecit., 1225; P. Caporossi,
La selezione dei migliori per la pubblica amminggtione. La Scuola superiore della
pubblica amministrazione e il reclutamento del pee direttivo dello Stato in Italjan
Riv. trim. scien. amm1995, fasc. 2; E. Cardi, S. Sep&ccesso alla dirigenza e la Scuola
superiore della P.A.Commento agli artt. 28 e 29 d.lgs. 29/1993, ic&tinci (a cura di)l|
lavoro alle dipendenze delle amministrazioni puttidi. Commentario. Dal d.lgs. 29/1993
alla finanziaria Milano, 1995.
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amministrazioni. Manca ad oggi, un “modello itabardi selezione della
classe burocratica. Dal 1992 ad oggi si sono sugsegpntinue oscillazioni

e correzioni, spesso su aspetti centrali. Occofegirsi ad almeno tre
differenti discipline, connotate da mutevoli eduilinei tre rapporti chiave

tra insiderse outsiders tra accentramento e decentramento, tra formazione
(corso) e selezione (concorso).

La disciplina inizialmente prevista dai decretpdima privatizzazione
(contenuta nell’art. 28 del d.lgs. 29 del 1993, frasfuso nell’art. 28 del
d.lgs. 165 del 2001) e rimasta in vigore fino aB89l canali di accesso
erano due, rispettivamente fruibili per la copeatdel trenta e del restante
settanta percento dei posti disponibili: un coreneorso della durata di due
anni, cui si aggiungeva un ulteriore biennio dila@zione presso aziende
pubbliche o private, aperto agli esterni laureain eneno di trentacinque
anni di eta (che dovevano pero subire la concoaretegli interni, per i
quali il limite era innalzato a quarantacinque neiil concorso pubblico
per esami, riservato ai funzionari direttivi, colmano cinque anni di
anzianita. Solo il primo percorso era affidato &leuola superiore: dunque
I'obiettivo di sottrarre alla burocrazia il contimlsul reclutamento era stato
realizzato solo in parte. Gia con i decreti coivettel 1993, poi, il biennio
applicativo veniva ridotto a sei mesi; inoltrecdrso aveva conservato solo
la finalita formativa, mentre non era stato sfratt@ome strumento di
selezione sul campo, dato che gli ammessi non augeo | posti messi a
CoNcorso.

Questa disciplina subisce una revisione sostanziaé 1998,
anch’essa, tuttavia, destinata a non sopravvivaredpun lustro. Con i
decreti di seconda privatizzazione, il modello defso-concorso veniva
completamente abbandonato, a favore dell’inversaopso del concorso-
corso, sulla falsa riga dell’approccio prevalentetaeseguito in Germania. |
canali restavano due, questa volta senza predet&zione legislativa del
rapporto percentuale dei posti assegnandi: l'urertapagli esterni laureati
e, a differenza del passato, titolari di un ultexititolo di specializzazione
post-lauream cui si aggiungevano i dirigenti di strutture @te; I'altro
riservato agli interni, secondo i requisiti relatar titoli e all'anzianita gia
previsti dal testo del 1993. L'irrigidimento deigrgsiti d’accesso per gli
esterni rappresentava una risposta alle critichgiwaarti mosse, relative ai
rischi collegati all'inesperienza dei candidati; memiva incontro anche alle
insofferenze della burocrazia di carriera che nolewa vedersi scavalcata
da giovani neolaureati.

L’accentramento delle procedure era massimo: e gosen
amministrazioni dovevano limitarsi a comunicaralldisogni di personale
alla Presidenza del Consiglio, spettava poi al Dip&nto della funzione
pubblica bandire i concorsi. La Scuola superioresua volta, diveniva
competente per la formazione iniziale di tutti iomu dirigenti ed era
chiamata a cooperare nella definizione delle mtaaltoncrete di
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svolgimento dei concorsi, attraverso un parere igatdrio. La Sspa, per
questa via, assumeva il ruolo di “consulente izkitnale” unico dei processi
di selezione e formazione dell’alta burocrazia.

La normativa attualmente vigente, approvata n@R28 ulteriormente
precisata nel regolamento di attuazione del 208gna un parziale ritorno
al modello del 1993. Viene reintrodotto il corsaicorso per il 30% delle
disponibilita, ma non e piu riservato agli estegniisulta inoltre piu breve
che in passato; il restante 70% viene invece radyser concorso riservato
a pubblici dipendenti, la cui gestione € tornatanmano alle singole
amministrazioni.

Gli ultimi correttivi sembrano essenzialmente ilutfo di un
compromesso tra il governo e le strutture burochati secondo una logica
non estranea alla complessiva riforma del 2002uiressi si collocano, e su
cui si avra modo di ritornare ampiamente nel pgsie Da piu parti,
effettivamente, si € denunciata la volonta del diegore di favorire |l
reclutamento tra i dipendenti di pitl elevata qidif®.

Indizi in tal senso non mancano. Non é previstdimite massimo di
eta per I'accesso, per nessuna delle categorie aperto il corso concorso.
| pubblici dipendenti possono partecipare al camoeorso concorrendo
con gli esterni, con l'ulteriore vantaggio di egsammessi anche se titolari
della sola laurea triennale. Nel concorso pubbléeprevista una riserva di
posti per i dipendenti dellamministrazione che dianoe la procedura;
inoltre, in sede di prima applicazione, e ulteriente riconosciuta una
riserva del 30% per il personale appartenente uhi@rad quindici anni alla
qualifica apicale della carriera direttiva. Si dgle poi, al regolamento di
attuazione il compito individuare le modalita affreso cui opportunamente
“valutare le esperienze professionali maturate”sitagjoli candidati.

Ma il rapporto trainsiders e outsidersnon e l'unica criticita che
emerge da questo assetto.

Fortemente indebolito risulta, anzitutto, il rualella Sspa, secondo
una dinamica pendolare che, come visto, si ripedenai con regolarita, sin
dall'istituzione della carriera dirigenziale. In @gta occasione, tuttavia, il
rinnovato particolarismo delle procedure selettivesondotte sotto il
controllo dei singoli ministeri, non trova spiegaze solo in rivendicazioni
corporative, provenienti dalle “voci di dentro” damministrazione. Esso
appare, invece, il sintomo esterno e immediatampateepibile di un piu
profondo ripensamento del ruolo dell’alta burocaazil reclutamento
accentrato faceva dpendantad un modello di dirigenza “generalista”,
flessibile, chiamata ad alternarsi tra diversi @ e funzioni e a spostarsi
tra amministrazioni diverse, secondo le contingesigenze degli apparati.
Ritorna qui in auge, invece, una figura di dirigestabilmente incardinato
nella singola amministrazione di appartenenza estatuse professionalita

185y, ad es. E. Gragnoli,’accesso alla dirigenzan Lav. pub. amm2002, 1000-1
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differenziate in base ai singoli compiti da svolgeelle strutture. Il tema,
del resto, si collega alla prematura scomparsa dello unico
interministeriale, di cui si trattera nei paragiaie seguono.

Un terzo fattore di crisi € il sostanziale fallilendell’auspicata
moltiplicazione dei bacini di reclutamento. Neligenzioni della riforma, la
classe dirigenziale pubblica avrebbe dovuto ragmtase al suo interno
almeno tre componenti: il personale di carrierd¢zmenato tra funzionari
ancora giovani, che si distinguessero per capagganizzativa e meriti
culturali, cui garantire una sorta dast stream giovani esperti con
formazione accademica o0 specialistica; manager gpienti dal settore
privato, per i quali si immaginavano forme di ciemone e direvolving
doors Si e gia detto come la selezione interna abbétcealle logiche
dell'anzianita e del corporativismo. Una singolaigenda poi ha riguardato
la seconda componente: dopo la riforma degli orderai universitari, per
titolo post laureamsi e intesa anche la semplice laurea specialjstica
rendendo superflua I'acquisizione di un master oudi dottorato, cosi
svilendo le aspirazioni dei candidati piu prepaetcon formazione non
puramente nozionistica. Quanto alla terza compenestno mancati gli
incentivi adeguati per coinvolgere nelle procedcwacorsuali il personale
delle imprese private, che solitamente gode dirattamento retributivo
migliore negli ambienti lavorativi di provenienza.

4.3. L’aggiramento del reclutamento per concorso

La comunicazione tra dirigenza pubblica e mondolabro privato
ha seguito una diversa via: quella della chiamattd. Come si intuisce, si
tratta di un elemento di perturbazione del sistetela doppia selezione
“allitaliana”, coerente con il modello solo se am®so per ridotti
contingenti e per far fronte a necessita specitfthe

18 |n questo senso, del resto, la migliore giurispruzh. Tra gli altri, v. Cons. St., sez. IV,
9 marzo 2000, n. 1225, i@ons., St. 2000, |, 536, che interpretava restrittivamerge |
norme che facultizzavano I'esecutivo alla chiamditetta, sull'assunto che un ricorso
eccessivo a soggetti esterni, benché idonei e siafiealmente qualificati, fosse in grado di
“porre in crisi la distinzione funzionale tra patda e gestione”, dando un “forte peso
genetico e funzionale all'investitura fiduciariaspetto allautonoma acquisizione
dell’expertis8. Pur senza negarne la rispondenza ad esigenzanuihodernamento
organizzativo, queste pronunce denotavano la pupazione che la ricerca di
professionalita estranee ai ruoli potesse compeneersvuotare del suo naturale valore
laccumulo di esperienze derivato dall'anzianita esfica, acquisita presso le
amministrazioni statali, non surrogabigé¢ et simplicitey attraverso I'esperienza maturata
presso altri enti pubblici e privati. Si veda argoCons. St.,, comm. spec., parere 27
febbraio 2003, n. 514, iforo it.,, 2003, Ill, 445:; “l'accesso di esterni alla deiga
pubblica, se non contenuto in limiti circoscrittceEcondato da adeguate cautele, potrebbe
costituire un ostacolo al buon funzionamento delldblica amministrazione e alla sua
necessaria imparzialita, sia attraverso la penetiazin essa di interessi non conciliabili
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Questa, del resto, € in origine l'idea del legmiatdel 1998. i
conferimento di incarichi a soggetti esterni ailrueya previsto entro il
limite del 5% degli organici, rispettivamente d&igenti di | e 1l fascia. In
una serie di pronunzie, la Corte dei conti aveuarrmente ristretto la
discrezionalita delle amministrazioni, imponendaidpetto, oltre che dei
tetti legali, anche di una serie di requisiti ulher di ragionevolezza e
necessita. In particolare, l'autorita conferenta elniamata ad una triplice
verifica: anzitutto, occorreva riscontrare nel noamdo i requisiti di
particolare professionalita previsti dalla legge;secondo luogo, verificare
la corrispondenza della seapertiserispetto alla natura e alle caratteristiche
dell'incarico da assegnare; in terzo luogo, accerttimpossibilita di
reperire, nellambito dell'intero ruolo, capacitacempetenze equivalenti,
sulla base di uno scrutinio comparatit/o

Questi limiti sono stati gradualmente erosi. Anttd, a seguito di
successivi ritocchi, il ricorso alla chiamata diaet stata ampliata fino
all'attuale tetto del 20% della dotazione orgardea dirigenti di | fascia e
del 13% dei dirigenti di {2 Inoltre, si & riconosciuta la facolta del governo

con quelli generali sia attraverso la pretermissiati quanti, da sempre ‘al servizio
esclusivo della nazione’ debbono ritenersi meghiogrado di curarne i piu generali
interessi, secondo procedure che postulano chgediza sia di regola munita di specifica
cultura delllamministrazione pubblica e di maturagsperienza dei suoi criteri e
meccanismi di svolgimento”.

187 e pronunce sul punto sono abbastanza numerosedano, ad es, Corte conti, sez.
giur. reg. Lazio, 25 settembre 2000, nn. 1544 e51%4Lav. pub. amm.2001, 200: “il
conferimento di incarichi di consulenza a soggesterni pud avvenire solo ove i problemi
di pertinenza dellamministrazione richiedano camowza ed esperienze eccedenti le
normali competenze del personale dipendente, chiagione della loro specialita non si
possono assolutamente riscontrare nell’apparto arsirativo”; Corte conti, sez. contr. St.,
30 gennaio 2001, n. 7, Riv. corte conti2001, n. 1: “in funzione dell'eccezionalita della
misura, per la copertura di posti che normalmepédterebbero ai dirigenti del ruolo unico,
le qualifiche dei soggetti in questione (leggi: @sterni incaricandi), devono essere
particolarmente comprovate”; C. conti, sez. co@tr, 20 agosto 2001, n. 30,Foero amm,
2001, 3046; C. conti, sez. contr. St., 20 dicenitfi®l, n. 40, ifForo amm. CDS2002,
505, secondo cui il principio di buon andamentdigde I'utilizzo in via prioritaria delle
risorse umane esistenti”; C. conti, sez. contr. Baprile 2003, n. 8, imww.corteconti.ite

4 febbraio 2003, n. 3, iRoro it., 2003, lll, 448. Ancora, si v. C. conti, sez. torst., 8
settembre 1999, n. 66, @ons. St. 1999, I, 1884: in questa pronuncia si censura un
provvedimento ministeriale con il quale si deteramia preventivamente in termini generali
ed in via di programmazione e di direttiva, il numeegli incarichi dirigenziali conferibili
ad estranei, e si indicavano i nominativi degliextida investire delle relative funzioni, in
difetto di quelle approfondite conoscenze e congpuatutazioni che costituiscono elementi
essenziali per esprimersi non su funzioni dirigelzastrattamente preordinate, ma su
incarichi specifici, commisurati alle caratterisiec delle azioni da svolgere, delle
prestazioni che si dovranno fornire, e dei risutthe da essi sono da attendere.

18 |n particolare, possono essere affidati incarighprivati nel limite del 10% della
dotazione organica dei dirigenti di prima fascided’8% percento della dotazione organica
dei dirigenti di Il fascia (art. 19, co. 6, delgkl n. 165 del 2001); inoltre, ulteriori incarichi
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di nominare non solo soggetti “esterni” in sensoppio, ovvero lavoratori
privati, ma anche dipendenti pubblici di qualifican dirigenziale. Questa
soluzione, che aveva incontrato una forte oppas&ziala parte della
magistratura contabile, ha ricevuto il definitivaado del Parlamento, in
sede di interpretazione autentia Da ultimo, si sono progressivamente
allentati i controlli sul potere ministeriale di mama, anche sulla scia di
correzioni legislative rivolte a favorire una magg mobilita tra settore
pubblico e privatb™.

Le statistiche evidenziano bene gli effetti di qoeapproccio. Se si
aggregano i dati relativi allo Stato e agli entriteriali, dal 1999 al 2007, si
registra un incremento di dirigenti assunti a temnirispetto a quelli
stabilmente incardinati nei ruoli. | primi sonoplicati in termini assoluti,
passando in pochi anni dal 7 al 30 per cento ddiigenza total€”
Soprattutto a livello locale, inoltre, si sono sedati casi di accesso alla
dirigenza di funzionari, per avanzamento all’esdio procedure non
concorrenziali, in forza di leggi speciali o di pioni in deroga.

Emerge, in tutta evidenza, una crescente tendethzzmarginare la
figura del dirigente di carriera a favore di quetlal dirigente a tempo
determinato. Il risultato percepibile e l'innesto strutture amministrative
gerarchiche di vertici sempre piu transeunti, priecaon soltanto
nell'esercizio della funzione, ma anche nella peremza nei ruoli. Si
scardina in tal modo I'idea stessa di una diriggmoéessionale, coesa e ben
distinta dalla dirigenza politica, fortificata dalspirito di appartenenza ad
una élite qualificata in ragione della competenza e stabibmen
organizzat&”.

esterni possono essere affidati a dirigenti dieatmministrazioni, nei limiti 10% della
dotazione organica della | fascia e del 5% delfadtia (art. 19, co. bis).

189V, l'art. 4, d.I. 29 novembre 2004, n. 280, cortiterin legge 28 gennaio 2005, n. 5; per
un commento, E. Midendnterventi d’urgenza per i dirigenti pubblicin Giorn. dir. amm.,
2005, 5.

1% Nella Relazione introduttiva alla legge n. 145 86D2, si nota come: “Il disegno di
legge proposto prevede norme dirette a favorire maggiore mobilita dei dirigenti tra
settore pubblico e privato, anche al fine di reaiz un proficuo scambio di esperienze.
L'esigenza suddetta, volta ad una maggiore osmosi ntanagementpubblico e
managementprivato, nasce dalla necessito di inserire velam@m nelle pubbliche
amministrazioni quei meccanismi privatistici di tiese delle risorse umane e finanziarie
che consentano il miglioramento della qualita eséevizi per le imprese e per i cittadini”.
Si richiama, poi, l'opportunita di un continuo sdaim di best practicese di culture
organizzative.

91 per gli anni e nelle amministrazioni indicate tesdto, i dirigenti a tempo determinato
sono passati da 1.013 a 3.120. V. Ragioneria giendedlo StatoConto annualgtavola
Struttura e occupazione del personakezionePersonale a tempo indeterminato per
qualifica, rigaDirigenti a tempo determinato

192 Cosi S. Battini e altrill personale in L. Torchia (a cura di)) sistema amministrativo
italiano nel XXI secolpBologna, in corso di pubblicazione.
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5. La nomina fiduciaria

Verificata la debolezza (e i tentativi di aggirart® del primo
pilastro del modello italiano di selezione dellardmrazia — quello
meritocratico —, occorre ora soffermarsi sul secofidnte di indagine che
si e preannunciato: quello della chiamata fiduaiari

Nei decreti di “seconda privatizzazione”, il legitdre ha concepito un
complesso e articolato sistema di provvista defjiciuche spesso € stato
oggetto di ritocchi o di vere e proprie revisiofi

Dal 1998 ad oggi, sette sono le costanti di sistemeno: tutti gli
incarichi sono temporanei e sono soggetti, in ppio¢ alla regola della
rotazione. Secondo: al conferimento si procede ameeliatto unilaterale di
nomina, cui accede un contratto di diritto privaer la regolazione degli
obblighi e dei diritti connessi allo svolgimentdltlecarico. Terzo: la scelta
deve ponderare la natura e le caratteristicherdgrammi da realizzare e le
attitudini e le capacita professionali del singaloigente. Quarto: gli
incarichi devono essere affidati a dirigenti deblay ma, entro una certa
percentuale, € ammessa la chiamata diretta di goggéerni. Quinto: gli
uffici sono suddivisi in tre classi: apicali, geake di base. In base al rango
dell’'ufficio, muta l'autorita nominate — rispettiweente, il Presidente della
Repubblica, il Presidente del Consiglio dei mimjsir dirigente generale
competente — e i soggetti che lo possono ricoprictrigenti di | fascia
possono accedere a tutti gli incarichi e ad esep saoltre riservati gli
incarichi apicali; i dirigenti di seconda fasciaidano gli uffici di base e,
entro una certa percentuale, gli uffici generadist8: il passaggio di fascia
non costituisce nuova qualifica, ma si matura daper ricoperto per un
certo numero di anni incarichi di rango generalecosdo una logica
dell’'apprendimento sul campo. Settimo: gli incariapicali sono soggetti a
revisione in occasione dell’insediamento di ogrovaGoverno.

Come e facile intuire, questo impianto si regge equilibri
estremamente fragili. Spesso, il legislatore, agesulle singole variabili
del modello ha potuto alterare in maniera profondapporti di forza tra
autorita politica e burocrazia. Piu volte sonostaggetto di manipolazione
il rapporto tra atto unilaterale e contratto; laata degli incarichi; gli anni

198 |n generale, sui meccanismi di conferimento e cavdegli incarichi dirigenziali,
previsti dall'art. 19, t.u.p.i., v. G. D’Alessid&li incarichi di funzioni dirigenziali in F.
Carinci e M. D’Antona (a cura di)ll lavoro alle dipendenze delle amministrazioni
pubbliche Milano, 2000, 774; L. Menghini.a disciplina degli incarichi dirigenzialiin
Lav. pub. amm.2002, 1027; M. Rusciand,a dirigenza nellamministrazione centrale
dello Statg in Lav. pub. amm 2002, 499; A. ZoppoliCommentoall'art. 19, in M.
Rusciano, A. Corpaci, L. Zoppoli (a cura dip riforma dell'organizzazionecit., 1161 ss.;
C. D'Orta, Gli incarichi dirigenziali nello Stato dopo la 1.456/2002 in Lav. pub. amm
2002, 929; L. Olivieri,ll conferimento degli incarichi dirigenzialiin www.lexitalia.it
2002.
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necessari per il transito di fascia; la naturatéamd espressa della
caducazione degli incarichi apicali; i limiti pentgali alla chiamata esterna
diretta; la composizione dei ruoli dirigenziali.

Ma ancor piu degli interventi normativi, il modelha risentito di
un’instabile prassi applicativa e delle incerte sumterpretazioni
giurisprudenziali, che hanno inciso in modo deassulle procedure di
nomina e sull’effettivo rilievo dei criteri di coafimento.

Occorre allora ricostruire prima la disciplina n&ioi connotati
ideali, per poi descriverne la progressiva degenana.

5.1. La riforma del 1998 e la logica del contratto

Come anticipato, il superamento dei rapporti basaito scambio tra
sicurezza e potere, verso un nuovo assetto, imgtmstilla responsabilita e
'autonomia, si basava sull'utilizzo di istitutiedniche di regolazione e
dinamiche tipicamente privatistiche: il contratta,concorrenza, la buona
fede, la fiducia.

a) il contratto. Nelle intenzioni del legislatore, la tutela dgbesizioni
soggettive coinvolte doveva essere rimessa alla&dodel consenso, del
contratto individuale qualpactum fiduciaell contratto veniva inteso non
solo quale mediazione statica tra elementi di oppwse e conflitto, ma
guale strumento per valorizzare i legami di collaamne tra i contraenti.
La volonta del legislatore era quella di esaltéaatbdeterminazione delle
parti coinvolte al fine di realizzare un vincolo dreciproca
responsabilizzazione, legittimazione e riconoscimetei rispettivi ruoff®*

In questa logica, il ruolo dell’atto unilaterale domina doveva essere
minimo, mentre tutti gli elementi qualificanti delcarico — oggetto,
obiettivi, durata e retribuzione — dovevano essefaiti negozialmente.

La contrattazione dei compiti e degli obiettivi dealizzare, nella
logica del reciproco impegno, costituiva un pasgagsfrategico per
stimolare politici e i manager al migliore esercizio delle rispettive
competenze. L'assunzione negoziale dellimpegnagaia in sede di
trattative lo stesso dirigente alla valutazioneledgiroprie capacita e lo
vincolava, in sede di esecuzione, ad offrire unasfaizione adeguata
all'atteso. Il collegamento tra la struttura cotitrale del rapporto e la
disciplina della responsabilita offriva poi gliwtnenti tecnici per imporre la
correzione di comportamenti devianti. In secondalisin I'impegno
negoziale vincolava il soggetto politico — o comuadp parte datoriale — ad

% n questo senso, vedi, ampiamente, G. Nicdsiajirigenza pubblica tra fiducia, buona
fede ed interessi pubblicin Giorn. dir. lav. rel. ind, 2003, 253 ss. Sulla centralita del
modello contrattuale, A. ZoppolGommento all’art. 19cit., 1165 ss.
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un comportamento congruo con quanto pattuito reglf@zio dei poteri di
indirizzo ad esso riservati ed in sede di orgardizzee e distribuzione delle
risorse. Il programma negoziale conteneva o almpresupponeva la
formalizzazione giuridica del rapporto tra mezzinc@tamente posti a
disposizione ed obiettivi concordgfi Questo meccanismo garantiva non
solo la congruita tra mezzi e fini, ma costituivgetiormente un argine alla
distribuzione irrazionale o discriminatoria dellésorse concretamente
disponibili.

b) La concorrenzaPer rendere realmente e non solo idealmente
paritarie le posizioni di forza tra i contraend,legge doveva emancipare la
dirigenza, come “parte debole” del rapporto, daltowlo ministeriale sulle
carriere. Doveva offrire, cioé alla burocrazia dalternative di scelta, che
potevano essere garantite dalla creazione in anploibdlico un adeguato
pendantdel mercato del lavoro dei dirigenti di azienda.t# fine, si
prevedeva la fusione dei singoli ruoli ministeriadiun ruolo dirigenziale
unico, in cui far confluire tutta I'alta burocrazstatale. La rottura del
monopolio datoriale legato ai precedenti ruoli shiministeriali spezzava il
rigido legame giuridico che vincolava il dirigentad una singola
amministrazione, ponendolo in rapporto diretto cona pluralita di
potenziali datori di lavoro. Egli poteva acquisit@si la propria soggettivita
organizzativo-amministrativa sulla base dei rigultaggiunti e una propria
e autonoma forza contrattuale. Inoltre, il ruoloicon garantiva la
trasparenza e la condivisione delle informaziorgessarie per guidare le
scelte, offendo alla dirigenza una sorta di paleng® professionale, in
grado di assicurare una adeguata visibilita delbpacita e delle
competenzE®

Occorreva poi, rompere le posizioni di monopoliblato dell’offerta
di professionalita, in relazione a quelle posizidnrendita e inamovibilita

19 n questo senso A. Zoppofilommento all’art. 2lin Corpaci, Rusciano, Zoppoli (a cura
di), La riforma dell’'organizzazionecit., 1178: “Insieme all’'obiettivo, del programma
negoziale fa parte anche I'« oggetto» dell'incaric® cui non possono non rientrare
quantita e qualita delle risorse messe a dispawzidel dirigente ... Il rapporto
obiettivimezzi assume, in altre parole, un precidievo giuridico, ricevendo una
«formalizzazione» nel contratto: si da, per unsegrcircoscrivere la responsabilita del
dirigente, e, per altro verso, configurare il manceonseguimento dell’obiettivo come
autonoma ipotesi di responsabilita dirigenziale”.

% syl ruolo unico, C. MeoliCommento all'art. 23in M. Rusciano, A. Corpaci, L.
Zoppoli (a cura di)La riforma dell'organizzazionecit., 1186; Id. Qualifica dirigenziale
unica, fasce dirigenziali e ruolo unico dei dirigenin F. Carinci, M. D’Antonall lavoro
alle dipendenze delle amministrazipait., 669 ss.; C. D'Ortd,a seconda fase di riforma
della dirigenza pubblica: verso la fine del guadercando di evitare gli scoglin Lav.
pub. amm 1998, 360; A. ZoppoliDal ruolo unico ai ruoli della dirigenza statale: la
privatizzazionepin Lav. pub. amm.2002, 1038 ss.; P. Coccotommento all'art. 23in

V. ltalia (a cura di)L’'impiego pubblicg Milano, 2003, 481 ss.; A. Mazza Laboccetta,
ruolo unico della dirigenzain www.unicz.it 2001.
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che alcuni dirigenti avevano conquistato sugli aiffiiretti. Per spezzare
questa concezione proprietaria dalnuspubblico il legislatore ha previsto
ragionevoli limiti minimi e massimi di durata degticarichi (tra due e sette
anni) e — in linea di tendenza — I'avvicendamengo dirigenti tra i vari
uffici. Il principio di rotazione, a sua volta, ecancepito come un incentivo
alla reciproca concorrenza e come strumento petarevio rendere
guantomeno piu difficili collusioni e prassi clietdri.

c) la buona fedeSe, nel suo naturale e fisiologico operare, tesim
delle spoglie all'italiana doveva legarsi alla comenza e alla reciproca
responsabilizzazione dei suoi attori, l'architedtudella riforma offriva
adeguati rimedi anche per -correggere eventuali lisgui causati
dall'occasionale debordare del reciproco affidarmantuna fiducia basata
sull’arbitrio o sul legame clientelare. A fare dgiae a possibili deviazioni
patologiche, tuttavia, non erano i classici presidi eterotutela
amministrativa, ma la valorizzazione dei canoniedirazione civilistica
della buona fede e della correttezza, quali linmterni ad ogni attivita
privata. Le piu gravi anomalie prospettabili erarappresentate dalla
presenza di dirigenti privi di incarico senza ragieoli motivazioni, ovvero
assoggettati a demansionamenti tali da uscire addifiaria logica della
rotazione degli incarichi. In questi casi, occoardar leva sugli obblighi di
reciproca salvaguardia dell'interesse dei contiaedt ottenere [utilita
attesa dal negozio, che il principio di buona fedpone, almeno ove non
importi un sacrificio irragionevole della posizionentrattuale di una delle
parti. Per garantire queste esigenze e, in paatiepl'interesse del dirigente
alla continuita del rapporto, il legislatore avew&odotto la scissione tra
conferimento dell'incarico, rimesso all'incontro lée volonta, e
'acquisizione della qualifica, ottenuta per corsmre formalizzata
attraverso un contratto a tempo ed oggetto indetetm Da questo primo
atto costitutivo del rapporto, derivava I'obbligoerp la pubblica
amministrazione non gia direttamente a contrarr@ guantomeno a
valutare in modo imparziale e non discriminatoa@bsizione dei candidati
ad un ufficio, e conseguentemente, a conferire ngarico adeguato al
curriculum del dirigente interessato, ogni qual volta le eépiothi oggettive
e soggettive I'avessero permesso.

d) la fiducia.La “fiducia” tra dirigenza e vertice politico, ptasto che
ridursi al meraintuitus personaedoveva articolarsi, invece, in un giudizio
di doppia affidabilita: una soggettiva, legata attensiderazioni sulla
capacita del funzionario selezionato circa la camhe a buon fine
dell'indirizzo politico e amministrativo assegnatall’organo di governo; e
una basata su fattori oggettivi, relativi all’appramento dell'idoneita del
dirigente a ricoprire l'incarico, per le sue dotiper la perizia tecnica e

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 93



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

professionale. Questa interpretazione della fidwome slegata dal mero
arbitrio poteva leggersi facilmente nelle indicazidegali e contrattuali
circa i criteri e le procedure che dovevano guidangotere datoriale di
nomina. Anzitutto, i conferimenti degli uffici resivacanti dovevano essere
preceduti da adeguate forme di pubblicita, anchdiange interpello, per
offrire alla dirigenza I'opportunita di presentargoropri curricula e far
pervenire le dichiarazioni di interesse; e agli amigpolitici la chiara
conoscenza delle alternative a disposizione.

Dopo che, nella fase istruttoria, fossero stateasse queste garanzie
procedurali, lidoneita del dirigente prescelto wolgere le mansioni
assegnande poteva essere valutata, nella faseomicianche solo in
assoluto, senza procedere a valutazioni comparatwegli altri aspiranti
allo stesso incarico. Mentre, dunque, I'esigenzardvvedere agli uffici con
personale capace era garantita dall’obbligo direstcare la presenza dei
requisiti richiesti nel nominando, per permetteaeverifica della scelta
adottata, il collegamento tra politica e dirigenzaniva riconosciuto
sollevando l'autorita nominante dall'obbligo di stnio per merito
comparativo, potendo cosi individuare tra dirigentti idonei, quello che
offrisse maggiori garanzie di sintonia con gli dtie strategici
dell’esecutivo®’.

Il modello definito dalle novelle del 1998 si ispa, in ultima analisi,
alla profonda convinzione dell’assenza di un inbdaatrade off tra
efficienza ed imparzialita, ove solo si fosse ritisad ingenerare un
processo di responsabilizzazione biunivoca tra rorgéi governo e
burocrati. Ma, aspetto ancora piu significativo, eegeva la chiara
consapevolezza che I'autonomia dei funzionari romsé il semplice effetto
dell'imposizione di una rigida regola di legge egdiranzie distatus ma
dipendesse dalla capacita e dalla volonta deletitigydi accettare il proprio
ruolo di leadership e di assumere la consapevole responsabilita di
rivendicare la propria indipendenza nella sfera es$o riservata. In
definitiva, la consapevolezza che solo I'alta pssfenalita e I'autorevolezza
della dirigenza possono garantire una vera autamorell’esercizio delle
funzioni.

197 Questo approccio & limpidamente chiarito in TAkellino, ord. 11 dicembre 2002, in

www.formez.it“deve escludersi che I'obbligo di individuazionmtivata secondo i criteri

di cui all'art. 19 d. Igs. 165/01 si traduca in ahbligo di valutazione comparativa delle
posizioni degli aspiranti all’incarico dirigenziake fini della relativa scelta. L'obbligo di

motivare solo in “positivo” la scelta operata datpalel capo dellamministrazione sia in
materia di conferimento iniziale dell'incarico cte materia di mancata conferma di
incarico gia assegnato, deve ritenersi correlatesalenza di garantire il rispetto dei
principi di imparzialita e di buon andamento détla.”.
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5.2. | problemi emersi nella fase attuativa

La mancata realizzazione di questo modello ha toova sua
principale ragion d’essere negli errori e nei digfa volte voluti) di cui &
stata costellata la fase attuativa, imputabili [dera tutte le parti in causa:
il governo, le strutture ministeriali, i sindacati giudici.

Il primo errore € stato commesso a livello di natir@aregolamentare
di attuazione del ruolo unico, con il d.p.r. n. 1861 1999% Questa
occasione € stata sfruttata dal governo delleppea una tornata
generalizzata dspoils systepsenza alcun limite alla facolta del governo di
lasciare i dirigenti senza incarico, collocandoliliaposizione. L’equilibrio
tra elementi oggettivi e soggettivi che dovevan@itarizzare il rapporto di
fiducia tra politici e manager ne risultava profondamente alterato,
sopravvalutando I'importanza del giudizio datoridieaffidabilita personale
dell'incaricando. Il ruolo unico, prima ancora ddtpr manifestare i suoi
vantaggi in chiave di migliorata efficienza, & capparso algstablishement
burocratico come uno strumento per allontanareigetiti scomodi o non
graditi.

Il secondo errore, in buona misura frutto del prisioe consumato in
sede di contrattazione collettiva. Le pressiondagali hanno nuovamente
alterato I'equilibrio tra flessibilita e garanziguesta volta mettendo in
ombra gli aspetti di affidamento soggettivo inehiaddili nel rapporto di
lavoro. Il contratto collettivo ha invaso la sferaservata di
autororganizzazione della pubblica amministraziongasformando
I'aspettativa qualificata al conferimento di unamico in un diritto assoluto,
e imponendo limiti rigidi alla regola della rotamm vietando il
demansionamento o introducendo meccanismi di sahrdg operanti sul
piano retributivo®.

1% |n sede di prima applicazione del d.p.r. 26 feltbf999, n. 150, istitutivo del ruolo
unico, l'art. 8, Disposizioni transitorie prevedeva la decadenza, al novantesimo giorno
dall'entrata in vigore del decreto stesso, di tuttirca 4500 incarichi dirigenziali d’ogni
livello. Le disposizioni stabilivano testualmenteec‘ogni amministrazione pud conferire
un numero di incarichi non superiore a quello degednti in servizio presso essa”. Il Tar
Lazio, investito della legittimita di queste dispmeni, aveva rimesso gli atti alla Corte
costituzionale, con ord. 21 giugno 2000; la Cotittavia, aveva dichiarato inammissibile
la questione (ord. n. 11 del 2002) poiché “concedoenon gia il modo in cui il legislatore
delegato ha dato attuazione alla delega, bensrdaigione stessa del ruolo unico dei
dirigenti, avrebbe dovuto coinvolgere anche ilarid di delega concernente l'istituzione di
tale ruolo unico”, cosa che il giudieequonon aveva fatto.

19 Dj illegittima e inopportuna forzatura aveva psold&. Carinci,Sisifo riformatore: la
dirigenza in Lav. pub.amm, 2001, 961; e di una alterazione del sistema ims®e
eccessivamente garantista B. Carud@ storia interna della riforma del p.i.
dall'illuminismo del progetto alla contaminazioneslih prassj ivi, 2001, 982 ss. Per i
riferimenti normativi, v. artt. 13 Ccnl 5 aprile @D, per la dirigenza di area |, quadriennio
1998-2001, 20 e 62 Ccnl 21 aprile 2006, per lgdirza di area |, quadriennio 2001-2005.
L’art. 62, in particolare, impone, in caso di desianamento senza responsabilita, il
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Il terzo errore & imputabile alla giurisprudeffZal giudici del lavoro
si sono dimostrati largamente impreparati a gestoentroversie
caratterizzate da un complesso intreccio di ingenegbblici e privati, quali
quelle relative alla gestione degli incarichi demgiali. In alcuni casi, i
tribunali hanno dimostrato un atteggiamento di kgesoself restraint
riconoscendo alla politica un potere pressochétrarin di scegliere e
rimuovere liberamente i propri dirigefftf. Altri, allopposto, hanno forzato
le categorie privatistiche della buona fede e detlaettezza, utilizzandole
come un surrogato dell’eccesso di pat®reQuesti tentativi, tuttavia, hanno
mostrato tutti i loro limiti e si sono risolti, ol spesso, nella concessione
di generosi risarcimenti del danno, che hanno gtodon aggravio per
I'erario, ma non hanno inciso sulle scelte delleranistrazioni. Sia pure per
ragioni diverse, anche la giurisprudenza costinali® non si € dimostrata
capace di incidere in modo convincente. Da un l@dCorte non ha mai

mantenimento del novanta per cento della retrimezidi posizione precedentemente
goduta. Forti critiche a questa norma, per gletffperversi che essa produce sul piano
finanziario, sono stati mossi nelRelazione di certificaziongC. conti, sez. riun., Il coll.,
20 aprile 2006, n. 21/contr/cl/06, iwww.corteconti.it 11). La disposizione riprende e
modifica il disposto del vecchio art. 13, Ccnl 19881, che non si limitava a correggerne
gli effetti retributivi, ma vietava il demansionante in sé; questa disposizione, tuttavia, si
era dimostrata inattuabile.

20 per una panoramica generale, si vedano G. D'Alessi riforma della dirigenza
pubblica nella prima elaborazione giurisprudenzigl£998-2000) in Lav. pub. amm
2001, 66 ss.; SordLe controversie in tema di incarichi dirigenziaivi, 2005, 765; Zoli,
La dirigenza pubblica tra autonomia e responsaailikattribuzione degli incarichi ivi,
2005, 263 e ss.; M. NavillL,a dirigenza pubblica nella giurisprudenza (1992604),in F.
Carinci e S. Mainard(a cura di),La dirigenza nelle pubbliche amministrazipMilano,
2005, 747.

%1 |n materia di disciplina transitoriaxart. 8, d.p.r. n. 150/1999, v. Trib. Potenza, @@l.
dicembre 1999, irroro it., 2000, I, 1297; Trib. Roma, ord. 28 aprile 2000Lav. pub.
amm, 2001, 233; Trib. Milano, 11 aprile 2000, @iust. civ, 2000, I, 3032; sulla disciplina
transitoriaex art. 3, co. 7, . n. 145/2002, v. Trib. Roma, @debbraio 2003, ihav. pub.
amm, 2003, 60, che esclude ogni onere di motivazidné). Roma, ord. 25 novembre
2002, ivi, 59, secondo cui I'esonero dall'incarico prescinttie qualsiasi valutazione dei
risultati acquisiti ed & del tutto avulsa dai pmiicgenti articolati ed improntati a criteri di
trasparenza. Sul mancato conferimento dell'incancgenere, illuminate Trib Roma, 26
giugno 2002, Buonassisi, mmww.formez.it“Né la presunta contraddittorieta della condotta
del’lamministrazione ... né la mancanza di precedeligvi 0 contestazioni in ordine alla
qualita professionali del ricorrente ... né la dig@adi trattamento con altri dirigenti, né i
presunti vizi degli atti dellamministrazione corifeono al dirigente C. un diritto
soggettivo a vedersi conferire uno specifico ireadirigenziale”; v. anche Trib. Catania, 9
maggio 2000, irGiust. civ, 2000, |, 3022; Trib. Brindisi, ord. 26 maggio 20@n Foro it.,
2001, 1, 719; Corte app. L'Aquila, 8 gennaio 20026, inwww.formez.it che riconosce
solo I'applicabilita dell’art. 1337 cod. civ., pgicaso di dolo nelle trattative della p.a.

292/, Trib. S. Maria Capua Vetere, ord. 10 ottobr@ 2Gnwww.formez.jitcon amplissima
ricostruzione dogmatica del tema; Cass. n. 565%200.; Trib. Gorizia, ord. 2 agosto
2000, inLav. giur, 2001, 565, con nota di D. Pizzonia; Trib. BologBa aprile 2001, in
Lav. giur, 2001, 1059, nota di A. Boscati, che si segnala lji@ensita del controllo
operato dal giudice.
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voluto esprimere una parola chiara e definitivarggime di temporaneita
degli incarichi dirigenziali, emanando una seri@dinanze interlocutorie o
dichiarando inammissibili, non senza qualche fanzgti quesiti proposti
dai giudici di merito. Dall'altro lato, € emerso Uimite di sistema del
controllo di costituzionalita, legato ai tempi @efirocedura e all’assenza di
rimedi cautelari tempestivi. Anche in presenzahiisa gravissimi, come la
richiamata caducazione generale degli incarichild8P e quella successiva
del 2002, la Corte o non é intervenuta affatto, intérvenuta a distanza di
anni, quando oramai gli effetti pratici perseguitlla maggioranza al
governo si erano prodotti e i dirigenti sgraditamp stati allontanati o
assegnati a compiti marginali.

L'ultimo e forse piu grave degli errori ha riguatdd ritardo, peraltro
ancora perdurante, nell'avvio degli strumenti orgaativi di indirizzo e
controllo dell'attivita amministrativa. Per un vergyli organi politici sono
spesso venuti meno al loro dovere istituzionaleeldborare lepolicies
pubbliche, di emanare direttive annuali sufficiemémte precise ed
articolate per obiettivi e tempi di realizzaziodeprogrammarne e guidarne
la realizzazione. Mancandone il contesto operatiioriferimento, la
contrattazione degli obiettivi si & tradotta in simulacro, con frequente
ricorso a clausole di stile o di mero rinvio. Peraaverso, gli strumenti di
monitoraggio, controllo e valutazione sono stditugi solo a macchia di
leopardo e con grande ritardo e non sembrano, anoggi, in grado di
offrire elementi attendibili e riscontrabili per @iudizio sulle capacita dei
valutatf®®

La scelta dei nominandi, quindi, difetta del suonar presupposto, la
disponibilita di informazioni tecniche in gradogliidare il giudizio storico
e prognostico sull'idoneita dei singoli dirigentl assumere le responsabilita
cui sono chiamati. | servizi di controllo internanzi, sono stati visti con
sospetto e disinteresse dalla classe politica ohegssenza di riscontri
tecnici, ha potuto esercitare i propri poteri dinmoea con maggiore
disinvoltura, causando la sostanziale crisi dehgbib oggettivo su cui
doveva fondarsi il rapporto di fiducia con la cesgnministrativa.

293 1n generale, sul d.lgs. 30 luglio 1999, n. 286,Rv. Perez,La nuova disciplina dei
controlli interni nella pubblica amministraziona Giorn. dir. amm, 2000, 32; I. Borrello,

Il nuovo sistema dei controlli internivi, 2000, 36. Utili dati sul sistema di valutari
della dirigenza sono reperibili, poi, in C. cordigl. 17 maggio 2002, n. 19/2002/G, che
approva la relaziondl funzionamento dei servizi di controllo interno le stato di
attuazione del d.L.vo. 30 luglio 1999, n. 286 nedllmministrazioni dello Stato con
riferimento alllanno 2001 e in Av.Vv., | sistemi di valutazione della dirigenza nelle
pubbliche amministrazioni dello StatiRoma, 2006, un rapporto commissionato dal
Dipartimento della Funzione pubblica.
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5.3. La novella del 2002 e la logica dell'unilatéea

L’incapacita dei suoi principali attori a dare uo@ancreta e stabile
realizzazione agli obiettivi programmatici delléorma del 1998, ha offerto
al legislatore I'occasione per una sua cospicusiae, operata dalla legge
n. 145 del 2002".

L’aspetto caratterizzante I'ultima novella e il ®owiale abbandono di
alcuni tratti salienti del modello privatistico, m@dono da intendere non
soltanto e non tanto sotto il profilo formale ddbati utilizzate per regolare
il rapporto, ma soprattutto sotto il profilo sostate della logica sottesa
all'agire dei soggetti privati: I'equiparazione Belparti e il modello di
mercato quale luogo di incontro e contemperamealie dpposte esigenze.
Il rapporto tra dirigenza e pubblica amministragatatore di lavoro non
risulta piu costruito su base paritaria, ma neltgida dell’'unilateralita. Tale
profilo si evidenzia in alcuni tra i principali Enventi correttivi.

Il primo luogo, i compiti da svolgere e degli olbigt da perseguire,
nonché il tempo a tal fine concesso, vengono ofmitleautonomamente
dall’autoritd nominante, che non deve neanche reefiinteressato, al di
fuori di una qualunque negoziazione.

L’'aspetto formale, tuttavia, in sé considerato, n@arebbe
determinante. Come un contratto puo essere fruttonthdesione alle
clausole imposte dal contraente piu forte, cosialigante I'emanazione di
un provvedimento puo essere di fatto il frutto dawscelta concordata.

Ad assumere un rilievo decisivo sono sempre glinsénti di cui
'una parte dispone per influenzare la volonta’dith. Dinanzi all’'offerta
di un incarico che il dirigente non ritenga adegualle proprie capacita,
diviene strategico godere della possibilita di disp di alternative
concretamente fruibili, al fine di porsi nella caridne di opporre un
diniego senza incorrere nel rischio di depaupedeapropria professionalita
in periodi di forzata inattivita.

Rileva su questo fronte la seconda fondamentaleezione operata
dalla novella del 2002: I'abbandono del modello fdercato” del ruolo

204 Qulla riforma del 2002, v. C. Colapietrba "controriforma” del rapporto di lavoro
della dirigenza pubblica (I. 15 luglio 2002, n. 34& Nuove leggi civ. comm2002, 639;
A. Corpaci,Riflessioni sulla dirigenza pubblica alla luce delegge n. 145 del 200
Lav. pub. amm2002, 859 ss; G. D'Alessiba legge di riordino della dirigenza: nostalgie,
antilogie ed amnesjeivi, 2002, 225; G. D’Auria,Ancora una riforma della dirigenza
pubblica in Giorn. dir. amm, 2002, 11; M.G. Garofald,a dirigenza pubblica rivisitatain
Lav. pub. amm 2002, 873; C. D'OrtaGli incarichi dirigenziali nello stato dopo la I.
145/2002 ivi, 929. F. CarinciRegola maggioritaria, alternanza e bulimia riformag, in
Lav. pub. amm.2002, 837; S. Cassedknuovo regime dei dirigenti pubblici italiani: @n
modificazione costituzionglén Giorn. dir. amm, 2002, 12; G. D’Aurial.a politica alla
riconquista dell’amministrazionein Lav. pub. amm. 2002, 853; M.G. Garofalol.a
dirigenza pubblica rivisitataivi, 2002, 873; M. CammelliPolitica e amministrazione:
modelli costituzionali, realizzazione e problemesgp ivi, 2003, 257.
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unico ed il conseguente ritorno ai singoli ruolinmteriali, che ricostruisce
0ggi in capo ai Ministri il monopolio datoriale kepotere di disporre della
carriera e della vita lavorativa dei dirigenti,yamndoli dell'alternativa.

In terzo luogo, sono venuti meno i limiti minimiglali di durata degli
incarichi e ridotti quelli massimi, rafforzando ioteri datoriali di
interruzione unilaterale del rapporto: tali limrion costituivano solo una
garanzia distatus per permettere al dirigente il sereno svolgimetéd
propri compiti; una ragionevole durata degli inchriera necessaria per una
valutazione obiettiva e trasparente dei dirigecitie puo misurasi solo nel
medio periodo. Nella prassi seguita immediatameiafgo I'approvazione
della I. n. 145 del 2002, sono stati frequentidiah incarichi affidati per la
durata di sei mesi, slegati persino dal ciclo digpammazione delle risorse
e degli obiettivi, che ha invece cadenza annuale.

In quarto luogo, sono stati modificati i requigier il passaggio di
fascia. Il passaggio nella | fascia dei ruoli pefingenti che ricoprissero
uffici dirigenziali generali era stato molto enfatato dalla dottrina, come
strumento per valorizzare i percorsi professiorslolti sul campo e
superare la rigidita della progressione in carrigeaanzianit”. Nella sua
prima versione, tuttavia, la norma prevedeva i di fascia solo dopo 5
anni di direzione dell’'ufficio e sempre che in taleriodo I'interessato non
avesse subito sanzioni per responsabilita. Le proeedi valutazione dei
risultati, tuttavia, sono rimaste lettera morta,ntne, nel 2005, il termine e
stato ridotto a soli tre anni, a fronte di una daranedia dei governi che
tende a coincidere con i cinque anni di una letyisla Per essere
“promosso”, quindi, un dirigente deve ottenereradimento di un singolo
ministro, senza che sia necessario, come fattuaémera in precedenza, la
conferma sotto due differenti goveifii

A questi interventi di sistema, si erano poi agtgudisposizioniuna
tantum solo tardivamente dichiarate illegittime dallart@ocostituzionale,
che prevedevano la caducazione di tutti gli indardirigenziali in essere
nello Stato e negli enti vigilati, offrendo alla ggporanza allora al governo
I'occasione per ridefinire I'intera geografia dalta burocrazia italiana. Nel
2002, in concreto, a ben 49 dirigenti generali waraffidati incarichipro
forma di studio o consulenZq. Decine di alti funzionari, regolarmente

2% |n questo senso, ad es., C. MeGlgmmento all'art. 23in A. Corpaci, M. Rusciano, L.
Zoppoli, La riforma dell'organizzazionecit., 1187.

205 || fenomeno riguarda un grande numero di alti fanari. Secondo dati di fine 2005, si
contano ben 550 uffici dirigenziali generali; malirigenti di | fascia effettivamente in
servizio sono appena 249. La carriera di 200 ditigdi Il fascia, quindi, pud essere
straordinariamente accelerata in base alla volantasi insindacabile, dei rispetti ministri.
La “promozione”, in termini economici, si tradude, concreto, in uno stipendio quasi
triplicato.

207\, C. conti, del. n. 24/2004/G, cit. Del pari,Saguito alla cessazione automatica di tutti
gli incarichi dirigenziali, disposta dal governo A¥®ma nel 1999, 69 dirigenti generali
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assunti in ruolo, sono decaduti dal loro ufficial éoro stipendio e stato
dimezzato. Tutto cid0 € avvenuto senza che fosseutatp loro un
qualsivoglia addebito, senza diritto di difesa, zgerun procedimento

garantito e senza alcuna motivazione.

6. Verso un nuovo modello?

A distanza di quasi sette anni dalla novella @€12 si assiste ora ad
una lenta normalizzazione dei rapporti tra dirigere potere politico. A
prima vista, sembra essersi aperta una fase diioraggicurezza per la
dirigenza, rispetto al “picco di precarizzazionefgli anni passati. Questo
avviene, tuttavia, con forme ed esiti molto lontdai modello che si era
inizialmente concepito. Diversi sono gli elementa dorendere in
considerazione.

Anzitutto, nonostante due successive alternang@virno, durante la
XV e la XVI legislatura, non sono state disposteveitornate generalizzate
di spoils systemAnche il fenomeno del collocamento a disposizidee
dirigenti si € ridotto in modo decisivo. In baséalltime indagini generali
della Corte dei conti, si contavano appena 11 elitigsenza incarico o con
incarichi pro forma in questi casi, inoltre, l'inattivita non é doaua una
scelta intenzionale dell'organo di governo, ma at@sti o a liti giudiziarie
insorte fra 'amministrazione e gli interessati aim@n hanno accettato gli
incarichi loro attribuiti, ritenuti non adeguatialpropria professionalit¥.
Inoltre, sul piano normativo, sono stati reintradaettermini minimi di
durata degli incarichi e sono stati ampliati quelssini®®.

In secondo luogo, le corti hanno dimostrato unccgrdicial activism
nel tutelare le posizioni giuridiche della diriganzLa giurisprudenza
ordinaria, anche a seguito di alcune importantinprece della sezione
lavoro della Corte di cassazione, si orienta oran&i senso di un piu
penetrante sindacato sulle scelte discrezionalida# agli organi di
governo. Il controllo muove da un’interpretazionesteasiva e
“procedimentale” delle clausole di corretta e butede; ne segue I'obbligo

(circa il 16% del totale) e 91 dirigenti di basé&da il 2%) rimasero privi di incarico o si
videro assegnati funzioni non direttive.

28y/, Corte conti, del. n. 10/2006/G, cit., 61.

299 Nella prima versione dell’art. 19 del d.lgs. n. @ 1993 gli incarichi erano a tempo
indeterminato; in base alla modifica voluta datl'at3 del d.lgs. 80 del 1998, che
introduceva il regime di temporaneita, la duratéepa oscillare tra i due e i sette anni; in
base alla successiva novella disposta dall’arto3,1, lett.b), I. n. 145 del 2002, veniva
rimosso il termine minimo, mentre la durata massama individuata in tre anni per gli
incarichi dirigenziali generali e apicali, in cirgganni per gli incarichi dirigenziali di base.
Da ultimo, l'art. 14sexies co. 1, del d.l. n. 115 del 2005, convertito, coadificazioni,
dalla I. n. 168 del 2005, stabilisce che la dudittutti gli incarichi debba essere definita,
come indicato nel testo, tra un minimo di tre enassimo di cinque anni.
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per l'amministrazione di garantire un’adeguata gm@pazione degli
interessati ai processi decisionali; di esternareagioni giustificatrici delle
scelte; di procedere a valutazioni di tipo compeagato quasi
comparativé'™. Questo approccio era stato largamente anticiatmgerito
dalla magistratura contabile nei suoi numerosi ogjpgull’attuazione della
disciplina della dirigenza. La Corte dei conti harglemente valorizzato
alcune disposizioni previste dai contratti collettche impegnavano le
amministrazioni a garantire un’adeguata pubblidiégli incarichi vacanti,
ad avviare procedure di interpello, a giustificerscelte in modo analitico e
non con semplice rinvio aturricula dei nominaf*. Da ultimo, la
giurisprudenza costituzionale, dopo alcune inizascillazioni, ha oramai
espresso una posizione piu netta, quantomeno daliispecie di
caducazione automatica degli incarichi, chiarertmla precarizzazione del
rapporto non puo spingersi fino a prefigurare ipothk “decadenza senza la
garanzia del giusto procedimentt”

Decisivi, infine, i segnali che provengono dai peogmi di riforma
legislativa.

Il programma elettorale che aveva condotto il aestnistra al
governo nel 2008° dava ampiamente atto del “travolgimento del ppitci
di imparzialita che la Costituzione pone alla bdsioperato degli apparati
pubblici” avvenuto in quegli anni. Si proponevardstituire alla dirigenza
lo statuto di indipendenza di cui essa necessitegffbrzare il principio di
distinzione tra indirizzo politico e attuazione; difforzare i sistemi di
accesso in base al merito e alla competenza; dindigare entro limiti di
normalita il fenomeno degli incarichi ad esterrarpliato fino a divenire
un mezzo di cooptazione di personale fiduciariamenelto dalla politica al
di fuori da ogni controllo e verifica”; di porrenie alla prassi della
cessazione automatica degli incarichi in atto. Aaccsi suggeriva di
superare il modello della selezione su base fidiacidei dirigenti da

20y, ad es. Cass., sez. lav., 14 aprile 2008 , ¥ 98 Lav. pub. amm 2008, 845 con nota
di D. Bolognino: “laddove I'amministrazione non ablfornito nessun elemento circa i
criteri e le motivazioni seguiti nella scelta ddiigenti ritenuti maggiormente idonei agli
incarichi da conferire, & configurabile inadempiteecontrattuale, suscettibile di produrre
danno risarcibile”.

2L C. conti, del. 10/2006/G, cit.

22, cost., 23 marzo 2007, n. 103 e 23 marzo 200704 Per un commento, v. S. Battini
e B., Cimino,La dirigenza pubblica italiana tra privatizzaziomepoliticizzaziongin Riv.
trim. dir. puh, 2007, fasc. 4, 1001. Cfr. la precedente C..ct6tgiugno 2006, n. 233, in
Foro it.,, 2006, I, 2599, sulla quale BATTINI, In morte del principio di distinzione fra
politica e amministrazione: la Corte preferiscesipoils system, iGiorn. dir. amm, 2006,
911; F. MERLONI, Primi incerti tentativi di arginare Icspoils systermelle Regioniin Le
regioni, 2006, n. 6; GGARDINI, Lo spoils systenmal primo vaglio di costituzionalita: le
nomine fiduciarie delle Regioni sono legittime, ajuerelleresta aperta,jn Lav. pub.
amm, 2006, 679.

213 "Unione, Per il bene dell'ltalia. Programma di Governo 2006011, Roma, 2006, 38
ss.
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preporre agli uffici, introducendo una proceduraalutazione per accertare
che i candidati possedessero i requisiti profesdioa la competenza
necessari, in relazione agli specifici incarichi danferire. Questa
procedura, nelle intenzioni dei proponenti, avretdbeuto essere affidata ad
una commissione neutrale, posta presso la Presiddekz Consiglio dei
ministri e caratterizzata da elevato profilo teonisul modello dellCivil
Service Commissidnglese.

Nella legislatura in corso, € di recente appromagiuna legge delega
di riforma del pubblico impiego che apre ad unaawsale riscrittura delle
norme sulla dirigenza pubbl@d Quattro sono le principali linee guida che
qui interessano. Anzitutto, ai decreti delegati fédato il compito di
ridefinire i criteri di conferimento, mutamento @voca degli incarichi
dirigenziali, “adeguando la relativa disciplina piincipi di trasparenza e
pubblicitd ed ai principi desumibili anche dallarigprudenza costituzionale e
delle giurisdizioni superiori”. In secondo luogog¢corre riconsiderare “la
disciplina relativa al conferimento degli incarichi soggetti estranei alla
pubblica amministrazione e ai dirigenti non appaetei ai ruoli, prevedendo
comunque la riduzione, rispetto a quanto previsitachormativa vigente, delle
guote percentuali di dotazione organica entro cpossibile il conferimento
degli incarichi medesimi”. In terzo luogo, preveelehe I'accesso alla prima
fascia dei ruoli sia consentito, entro percentuddi stabilire, “mediante
procedure selettive pubbliche concorsuali”, cuicfacseguito un periodo di
formazione presso istituzioni internazionali. Ddimab, occorre ridefinire e
ampliare “le competenze e la struttura del Comitd® garanti di cui
all'articolo 22 del decreto legislativo 30 marzo020 n. 165, con particolare
riferimento alla verifica sul rispetto dei critedi conferimento o di mancata
conferma degli incarichi, nonché sull’effettiva atme ed utilizzo dei sistemi
di valutazione al fine del conferimento o della waa conferma degli
incarichi”.

La bozza di decreto attuativo approvata nel magipd 2009 dal
Consiglio dei ministri, recepisce in buona misuuasti indirizzi. In particolare,
in materia di nomine dirigenziali, un nuovo commaig, aggiunto all'art. 19
t.u.p.i., dovrebbe offrire copertura legale allogadure di pubblicita e di
interpello, e agli oneri di predeterminazione déeci di scelta e di valutazione
comparativa, imposti dai contratti collettivi e ldatecente giurisprudenza. Si
prevede, poi, che la decisione di non confermanacgrichi in scadenza debba
essere congruamente motivata, che essa sia soggptevia comunicazione
allinteressato e che, contestualmente, 'ammiamtne debba prospettare i

24y, art. 6 del A.S. 847 B, d'iniziativa del Ministrper la Funzione pubblica, recante
Delega al Governo finalizzata all'ottimizzazionelldeproduttivita del lavoro pubblico e
alla efficienza e trasparenza delle pubbliche anistiazioni nonché disposizioni
integrative delle funzioni attribuite al Consigli@zionale dell’economia e del lavoro e alla
Corte dei conti
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posti disponibili per un nuovo incarico”. Si raffar, da ultimo, l'incidenza
delle valutazioni ottenute in precedenza, ai figiimbiovi conferimentt™,

| vari elementi che si sono presentati sembraefigurare un nuovo
equilibrio nei rapporti tra classe politica e damga. Non si tratta di
interventi che si limitano a correggere le distomsiemerse nella prassi
applicativa degli ultimi anni; piuttosto, essi semano condurre a un
sostanziale abbandono del sistema della doppiziseée “all’italiana” sin
qui descritto.

Della logica “di mercato” concepita dal legislataitel 1998 (e per
altro mai realmente sperimentata) rimane ben psei eccettua la forma
giuridica degli atti di regolazione del rapportdi &rumenti per garantire
“dall'interno” forza contrattuale alla dirigenzaun ampio e diversificato
accesso dall’esterno, il ruolo unico, la contrattae dell’oggetto e degli
obiettivi da raggiungere — sono venuti meno e nonosriproposti. Si
introducono, invece, forme di eterotutela. Da uio,l@ueste sembrano in
grado di contenere gli abusi e le degenerazioniepidenti sin qui emersi
nell'esercizio del potere di nomina ministerialeene ricondotto a normalita
il rapporto tra componente “oggettiva” e componetgeggettiva” della
fiduciatra politica e amministrazione, attraverso ingisiveri motivazionali
e precisi vincoli procedimentali; la chiamata daetsterna dovrebbe tornare
ad essere un’eventualita marginale; i passaggigfatarebbero sfuggire a
logiche di mera cooptazione politica.

Dallaltro lato, tuttavia, i propositi di riforma sspongono all’'opposto
rischio di far riemergere logiche di tipo neocoigtoro o di cogestione tra
organo nominante e organi di controllo. Il ruoldl@eorte dei conti nella
verifica dei decreti di nomina viene inevitabilmentafforzato, e rischia
verosimilmente di trasformarsi da un mero incoméefdrmale, in un
sindacato in forme paragiurisdizionali. Inoltreftouda definire appare il
ruolo del Comitato dei garanti, che potrebbe asserngevesti di una stanza
di compensazione tra potere politiclbbbiesamministrative.

Da ultimo, appare definitivamente abbandonato ilngypio di
rotazione tra gli incarichi, a favore dell'oppostgola del rinnovo salvo
responsabilita. Come ricordato, I'alternanza tidirigenti alla guida degli
incarichi di maggior prestigio era ispirata dallaafitd di contrastare la
concezione proprietaria e il radicamento negli quffiche aveva

215 Sj segnalano, inoltre: I'estensione del periodaetiessario per il transito di fascia per i
dirigenti di Il fascia che ricoprano incarichi geae che passa dagli attuali tre a cinque
anni; nuovi limiti al rinnovo degli incarichi ester la necessita del parere del Comitato dei
garanti anche per la decurtazione del trattamest®essorio; la regolamentazione del
concorso per I'accesso diretto in | fascia, estettoe che alla dirigenza di base, anche a
esterni in possesso di titoli, da definire prevarygre della Scuola superiore della pubblica
amministrazione. Rispetto alle previsioni della edgl, invece, sembra venire meno |l
controllo del Comitato dei garanti sui conferimeditre che sulle revoche) di incarico,

come pure la prevista riduzione delle percentuatrcecui procedere a chiamata diretta
esterna.
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contraddistinto la disciplina della dirigenzante riforma; essa
rappresentava, inoltre, il presupposto per crean@ wera dirigenza
generalista, sul modello aziendale, in alternatia figura di dirigente
quale semplice esperto di settore, che svolga &priar carriera tutta
all'interno di un singolo ramo dell’amministraziane

Le nuove disposizioni limitano fortemente il potedd scelta
del’lamministrazione: alla scadenza di un incaripar in presenza di un
nuovo aspirante piu capace del precedente titolao®, sara possibile
'avvicendamento neanche a seguito di una procedliravalutazione
comparativa, assistita dalle dovute garanzie; sem®a di responsabilita,
infatti, la legge impone umuid pluris I'idonea motivazione”, formula
tuttavia ambigua, perché non chiarisce quali siencagioni che possano
giustificare la rimozione e che rischia concretaraedi tramutarsi in una
probatio diabolica Difatti, per coerenza sistematica, I'onere non pasere
assolto solo evidenziando la presenza di altri icktididonei: se cosi fosse,
la norma non avrebbe ragion d’essere, restandortdtssmel generale
obbligo di valutazione comparatf’§ occorre escludere, inoltre, che la
giustificazione del mancato rinnovo possa consst&il’'inadeguatezza del
dirigente da rimuovere, che pud essere accertébatismnite le procedure
per responsabilita. Il rischio di un generale idignento del regime dei
conferimenti € quindi concreto.

Inoltre, una volta abbandonata sia la logica “drca®”, che aveva
caratterizzato il modello del 1998 nei suoi conhoideali, sia la logica
dell'affidamento soggettivo, che ne aveva segnatodégenerazione, la
coerenza del sistema € ora interamente affidatoraétto funzionamento
dei sistemi di valutazione e controllo, che rappn¢éano la sola base per
correggere le deficienze gestionali piu gravi e g@ifnire elementi validi di
supporto alle scelte discrezionali. In difetto,iidle che il nuovo modello
di selezione della dirigenza pubblica possa riomyatsi su basi razionali.

1% Ne discende, ovviamente, che all'interpello e sH#utazione comparativa si potra fare
ricorso solo in caso di incarico vacante (ad egrchpé il precedente titolare abbia
volontariamente assunto un nuovo ufficio). La swoe, peraltro, € in linea con la prassi
gia seguita in alcune amministrazioni, come evidgozda Corte conti nella del. n.
10/2006/G, citata.
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La Dirigenza negli Organi costituzionali

Elisabetta Midena

1. Introduzione 2. Il Segretariato Generale dell@sklenza della Repubblica 2.1. |
Segretario Generale 2.2. Il Vice Segretario amratiso 2.3. | Consiglieri del Presidente
della Repubblica 2.4. La carriera direttiva e oltti di incarichi 2.4.1. Gli incarichi 3.
L'amministrazione della Corte costituzionale 3.1.Segretario generale 3.2. Il Vice
Segretario generale 3.3 Gli incarichi di direziodegli Uffici e dei Servizi 3.4. Gli
Assistenti di studio 4. Il Parlamento 4.1. L'amrsinazione della Camera dei Deputati
4.1.1. | consiglieri parlamentari e gli incarichil®. Il Segretario generale 4.1.3. | Vice
Segretari generali 4.1.4. | Capi dei Servizi 4.1.Eonsiglieri Capi degli Uffici della
Segreteria generale 4.1.6 Gli incarichi individuall.7 | titolari di uffici o di incarichi di
coordinamento equiparati 4.2 L’'amministrazione Sehato 4.2.1 | consiglieri parlamentari
e gli incarichi 4.2.2. Il Segretario Generale 4.2.8ice Segretari generali 4.2.4 | Direttori
dei Servizi 4.2.5 | Capi degli Uffici 4.2.6 Altrncarichi 5. Considerazioni conclusive 5.1.
L'identificazione della figure del dirigente neglparati degli Organi costituzionali: tesi a
confronto 5.2. Rapporti con la dirigenza pubblicaatizzata.

1. Introduzione

Gli apparati serventi delle Assemblee legislativédee due Organi di
garanzia, Corte costituzionale e Presidente deipuBblicd'’ non hanno
suscitato una grande attenzione da parte degliositid. | costituzionalisti
si sono dedicati agli Organi costituzionali in qtantali. Gl
amministrativisti, in considerazione della partanith delle funzioni svolte
da tali strutture — funzioni ritenute non assimiiad quelle amministrative -
hanno ritenuto il tema di limitata rilevanza. Etataddirittura prospettata la
loro natura privata®.

27 o studio si concentra sugli apparati serventi Bedsidente della Repubblica, della
Corte costituzionale, del Senato e della CameraDdgiutati. Non viene considerata la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, per la pémita delle sue funzioni e della sua
posizione, che, nonostante l'evoluzione normativh ardinamentale, sembra ancora
collocarsi tra il modello ministeriale e quello diegpparati serventi degli Organi
costituzionali.

18| tema & affrontato per la prima volta in modganmico e complessivo da C. D'Orta, F.
Garella (a cura dil.e amministrazioni degli Organi costituzionali. @remento italiano e
profili comparati 1997.

419 per un approfondimento delle diverse posizionladstienza giuridica si rinvia a C.
D’Orta, F. Garella, Funzioni e natura giuridica lilegparati degli organi costituzionali, in
C. D'Orta, F. Garella (a cura dile amministrazioni degli Organi costituzionatiit., in
particolare p. 113 e ss.
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Analoga sorte hanno avuto anche le tematiche opgandano la
dirigenza e i dipendenti degli Organi costituzienggnuto conto, peraltro,
della esigua consistenza numerica di tale persamgetto a quello delle
amministrazioni pubblicHé’.

A tale proposito, la problematica maggiormente istiade stata quella
dellautodichig®* che rappresenta un istituto eccezionale nel nostro
ordinamento e che contribuisce senza dubbio ardiffgare notevolmente
I'ordinamento del personale delle strutture senvéinguesti Organi rispetto
a quello dei pubblici dipendenti.

Negli ultimi anni si sta, tuttavia, riscontrando oraggiore interesse
verso gli apparati degli Organi costituzionali. Daa parte, e, infatti, in
corso un ampio dibattito sulle modifiche della @ogione che coinvolge il
ruolo, le funzioni e la struttura del Parlamentellal Corte costituzionale e
della Presidenza della Repubblica con possibililes#i anche

220 gegretariato generale della Presidenza della Ripabal 31.12.2008: 911 unita di
ruolo(di cui 82 della carriera direttiva, 114 diefja di concetto, 213 di quella esecutiva e
502 ausiliaria a cui si aggiungono 74 unita di peade comandato, 11 a contratto, 10
collaboratori a vario titolo e 924 del personalelitaie e delle forze di polizia
(www.quirinale.i).

Corte costituzionale al 24 novembre 2008: 359 wtiitéui 216 di ruolo, 65 comandato, 49
forze polizia, 3 VV.FF., 5 a contratto 21 incarichistudio (vww.cortecostituzionale)it
Senato della Repubblica al 31.5.2009: 1004 unitaudil25 consiglieri parlamentari, 57
stenografi parlamentari, 158 segretari parlamentai8 coadiutori parlamentari, 305
assistenti parlamentari, 11 a contratt@w{v.Senato.i

Camera dei deputati al 31.12.2008: 1779 unita di2iP2 Consiglieri parlamentari, 6
interpreti, 1 medico, 324 documentaristi ragioné&técnici, 468 segretari parlamentari, 496
assistenti parlamentari, 272 collaboratori ed dpergecnici (vww.camera.it

221 sulrautodichia la bibliografia & considerevole. Bvia a: C. Chiola,Note critiche
sullautodichia della Camera in Giur.cost., 2000, 3492; S. M. CicconettiLa
insindacabilita dei regolamenti parlamentam Giur. Cost, 1985, I, 1411; P. Di Muccio,
L'autodichia parlamentare sugli impiegati delle Carg in Dir. e societa, 1990, 133; M.
Midiri, Autonomia costituzionale delle Camere e Potereigiado, Cedam, Padova, 1999,
179; M. Midiri, Organi costituzionali e giurisdizione (note su urnaerogativa
controversy, in Giur. Cost, 1989, II, 48; N. Occhiocupd| Segretariato generale della
Presidenza della Repubblic&iuffré Editore, Milano, 1973, 199¢dem |l diritto ad un
giudice imparziale del personale degli organi casgtionali e della Corte dei contin Dir.

E Soc., 4,1979, p. 778lem voceAutodichia in Enc. Giur. Treccani, vol. IV, Roma, 1998,
1; L. PaladinDiritto costituzionale Cedam, 1995, 311; S.P. PanuntiRegolamenti della
Corte CostituzionaleCedam, Padova, 1970, 81; A.M. Sand8punti problematici in tema
di autonomia degli Oragni costituzionali e di gizg& domestica nei confronti del loro
personalein Giur. it, 1977, |, c 1831 e ss; P. StanchRegolamenti della Presidenza della
Repubblica Giuffreé Editore, Milano, 1990, 212; P. Stancatice Segretariato Presidenza
della Repubblicain Enciclopedia del Diritto, vol XLI, Giuffré Etbre, 1989; P. Stella
Richter,Atti e poteri amministrativi (tipologiajn Dizionario Amministrativo (a cura di G.
Guarino), Milano, 1983. Con sentenza n. 14/2009 la Cortepa dei diritti dell'uomo si &
pronunciata sull’autodichia ed in particolare seguisiti di indipendenza e di imparzialita
degli organi di giurisdizione interna, mettendadimbbio che il collegio d’appello presso la
Camera dei Deputati abbia tali requisitivisvw.federalismi.itn. 9/2009 con commento di
G. Malinconico.
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sull’'organizzazione dei loro apparati serventi;l'dhta, le riforme delle
pubbliche amministrazioni orientate al perseguimemt obiettivi di
efficienza, efficacia trasparenza ed economicitiad@ne amministrativa,
unitamente ai crescenti obiettivi di contenimentellad spesa pubblica,
stanno avendo conseguenze rilevanti in ordinegai&ione delle strutture di
supporto agli Organi costituzion#fi. La pit recente attenzione verso tali
amministrazioni appare collegata anche al conframtatto sull’'uso che la
classe politica fa delle Istituzioni e sulle respalnilita verso i cittadini delle
attivita svolte e delle risorse pubbliche utilizzata parte di chi ha incarichi
rappresentativi.

Il rapporto di lavoro con le amministrazioni de@ligani costituzionali
e rimesso, in virtu dell’autonomia normativa attita a detti Organi, a fonti
regolamentari interne che hanno delineato ordinéinspeciali, solamente
per alcuni aspetti riconducibili alla disciplinal subblico impiegé?® in cui
il personale e suddiviso in carriere ovvero in dichle.

Coloro che appartengono alle carriere o alle qabbf apicali - per
semplicita, funzionari - hanno poteri ed ambitiagitonomia che in alcuni
casi presentano elementi di analogia con quellddaenti pubblici.

Non esiste una qualifica dirigenziale con un propsiatuto, inteso
quale complesso di diritti, doveri, poteri e resgalilita del personale con
compiti di direzione e di gestione. Nelle struttimequestione e previsto |l
conferimento di incarichi direttivi, di studio o dilta consulenza ai
funzionari con determinate anzianita di serviziveyo a personale esterno
di elevata qualificaziorfé”.

Per la comprensione delle problematiche riguardardirigenza negli
apparati serventi degli Organi costituzionali, rrpu0 prescindere, come
insegnava Massimo Severo Gianffinida - un sia pur accennato, in questa

222 gj rinvia, al riguardo, agli interessanti spuntii riteri organizzativi e gestionali
dell”Amministrazione” della Camera dei Deputatssamilati a quelli di altre pubbliche
amministrazioni, presenti nei paragrafi introdittidella Relazione sullo stato
del’Amministrazione della Camera dei Deputati, digglio 2009 (pubblicata mentre si
stavano licenziando le bozze del presente con@jbatwww.Camera.it. Da ricordare, in
proposito, €, anche , la recente prassi della tRreza della Repubblica e della Corte
costituzionale di rendere pubblici i bilanci, leepisioni di spesa ovvero i risparmi
conseguiti e, per quel che riguarda il Quirinaderdlative note illustrative.

?%3 gj rinvia per ulteriori approfondimenti a F. CaniinV. Tenore Il pubblico impiego non
privatizzato. Autorita indipendenti e organi costionali Milano, 2007.

%4 Inoltre, come si avra modo di illustrare, la geséi degli apparati serventi degli Organi
costituzionali non fa sempre capo esclusivamerite difigenza. In particolare presso la
Corte costituzionale e le due Camere legislativanéhe nelle mani di organi di “natura
politica” o che dovrebbero svolgere, secondo | petai della normativa sulle pubbliche
amministrazioni, attivita d’'indirizzo

225 Nel 1981 da Massimo Severo Giannini ricordava, lpasurocrazia parlamentare che:
“se per burocrazia parlamentare intendiamo il corspte degli addetti alle funzioni
strumentali del Parlamento, non dobbiamo dimentcahe questo &€ un problema di
terz'ordine, perché il primo problema e quello dellconfezione” delle strutture e |l
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sede, - inquadramento delle funzioni svolte dadaiministrazioni, la cui
peculiarita rende dette strutture diverse da qasilsi pubblica
amministrazion&®. Degli aspetti organizzativi, anch’essi di rilieper la
tema allo studio, si dara conto nell'analisi deflarmativa dei singoli
apparati.

Dette funzioni sono sinteticamente riconducibilitre aree: l'area
dell'assistenza tecnica che comprende attivitansniali e di supporto
allOrgano  costituzionale  (segreteria tecnica e aoizgativa,
documentazione interna e a fini di pubblicita etifieazione dellattivita
dellorgano costituzionale, cerimoniale e relaziesterne, comunicazione
istituzionale); l'area della consulenza che €& galta all’esercizio dei
compiti istituzionali del’Organo costituzionaletfjgita di informazione, di
istruttoria, di studio, di valutazione e di giudi¥i 'area amministrativa,
comprendente attivita di gestione, di beni e pablmrper il funzionamento
dell'organo e dello stesso apparato amministrativo

Mentre la scienza giuridica tende ad assimilaremapiti di staff le
funzioni riconducibili alle prime due aree - e netta in dubbio la natura di
vere e proprie funzioni amministrative-, piu contecsa € la qualificazione
delle funzioni ricomprese nella terza area chegdry non differirebbero
dalle funzioni strumentali proprie di tutte le anmmstrazioni pubbliche.
Tuttavia, &€ prevalente I'opinione che anche le fomizdi quest’ultimo tipo
non rientrino fra quelle amministrative, perché stnumentali ad attivita di
cura di interessi pubblici ma solamente al funzineato dell’Organo
costituzionale e all'esercizio delle funzioni (dargnzia, legislative o
giurisdizionali) che a quest’ultimo competdfid

La peculiare connotazione di tali funzioni ha intpati implicazioni
sul tipo di attribuzioni e di poteri di chi svolg®ioli dirigenziali nelle
amministrazioni in esame. Si tratta in gran parttti, di incarichi volti ad
assicurare il supporto all'esercizio delle funzidegislative o di garanzia
degli Organi costituzionali, a cui non accedoncepadi spesa rilevanti — se
non quelli che attengono alle attivita necessarle fumzionamento

secondo e quello che riguarda I'analisi delle fumgi Il problema degli addetti alle
funzioni segue logicamente e cronologicamente Itfii due”, M.S. Giannini,Istituzioni e
funzionalita degli apparatijn La burocrazia parlamentare, funzioni garanzie eitinin
Atti del convegno organizzato dal sindacato uritdwinzionari parlamentari della Camera
dei Deputati, Roma, 5 giugno 1981, Camera dei @ipltfficio stampa e pubblicazioni.

2% Cfr. C. D'Orta,Funzioni e natura giuridica degli apparati degli @ani costituzionali

in C. D'Orta F. Garella (a cura di), cit., p. 12%"peculiarita delle funzioni degli apparati
serventi degli Organi costituzionali € il nuovo modo fondamento dell’autonomia
amministrativa, gestionale e contabile degli Orgarustituzionali.... che affianca ed
integra quello storico, valido, di garantire I'indendenza di ciascun organo da ogni altro
potere dello Stato.”.

27 bid.

2?8 |bid.
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dell’Organo e del suo apparato — e che hanno ua@a@roiezione verso
I'esterno.

Un’ultima notazione preliminare. Come anticipata, disciplina sul
personale di tali strutture &€ rimessa esclusivamentfonti normative
interne. Le disposizioni in materia di dirigenzabplica contenute nel
decreto legislativo 165/2001 non si applicano stifatture in questione né il
citato decreto menziona Parlamento, Presidenza &spubblica e Corte
costituzionale.

E da notare, pero, che a seguito di recenti mduifimel c. 5 bis
dellart. 19 del decreto legislativo 165/2001, eatst fatto esplicito
riferimento alla possibilita di conferire incarichdirigenziali nelle
Amministrazioni dello Stato anchea*dirigenti dipendenti di Organi
costituzionali. Il legislatore ha, cosi, evidentemente riconoszi’'esistenza
della dirigenza anche negli Organi costituzionahainteso differenziarla
da quella dello Stato e delle altre pubbliche anmtriazioni. Con tale
norma, tuttavia, si € voluto solamente fissare umité, attraverso la
previsione di uno specifico contingente, alla poitith che nei dicasteri ci si
avvalga di dirigenti che non appartengono ai roohisteriali, senza alcuna
pretesa definitoria. Ne deriva che i problemi caoneati I'identificazione
della “dirigenza costituzionale” rimangono tuttonaessi all'indagine sulle
norme che regolano gli apparati in questione.

Da un punto di vista metodologico, il presente gbato ha, quindi,
carattere essenzialmente ricognitivo della normaatial cui pubblico
accesso, peraltro, ostano ancora alcune difficolta.

2. Il Segretariato Generale della Presidenza dellRepubblica

La Costituzione dedica diverse norme al Presiddetia Repubblica
ma non menziona alcuna struttura di supporto abCltio Stato.

L’istituzione del Segretariato Generale della Riesza della
Repubblica e stata disposta con legge ordinaria, 1077 del 9 agosto
19482° |a stessa legge che ha dato attuazione all'drtlela Costituzione
sulla determinazione dellassegno e della dotaziBnesidenziale. Ne &
seguita una problematica interpretativa sulla m@atael Segretariato
Generale e sui suoi rapporti con I'Organo costdnale, se di autonomia o
di immedesimaziorfé’. Discusso & stato anche il tema della natura del

22 'art. 3 della legge 1077/1948 recit&™ istituito il Segretariato Generale della
Presidenza della Repubblica, nel quale sono ingatdutti gli uffici e i servizi necessari
per I'espletamento delle funzioni del PresidentdadRepubblica e per 'amministrazione
della dotazione prevista dall’art.”1

230 5j rinvia a N. Occhiocuptl Segretariato generale della Presidenza della Eepica,
Milano, 1973; C. D'Orta,Funzioni e natura giuridica degli apparati degli @ani
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rapporto giuridico di impiego presso la Presidedeia RepubblicE che,
comunque, la dottrina prevalente ritiene pubblick earattere speciale.

Dal punto di vista della disciplina vigente, la $tdenza della
Repubblica ha progressivamente regolato la proprganizzazione e il
rapporto di lavoro del personale con criteri afanquelli che presiedono al
funzionamento degli altri Organi costituziodaj ivi compresa la
previsione della giurisdizione domesfita

Le fonti di disciplina dell’organizzazione e dektato giuridico ed
economico del personale della Presidenza sona aijdta legge 1077 del
1948 che, come anticipato, istituisce il Segretarigenerale della
Presidenza della Repubblica e stabilisce che alirdeono sono inquadrati
tutti gli uffici e i servizi necessari per l'es@atento delle funzioni del
Presidente della Repubblica e per l'amministraziatedla dotazione
presidenziale; b) i regolamenti interni adottatn atecreto del Capo dello
Stato, ai sensi degli articoli 3 ¢c. 2 e 3 dellagedgl077/1948, a cui e
riconosciuta natura di normazione primaria riseaya pari di quella dei
Regolamenti minori delle Camere legislative e d€itate Costituzionafé®

La disciplina attualmente vigente € contenuta r&tcreto
presidenziale 26 luglio 2005 n. 60/®fdinamento degli Uffici e dei Servizi
del Segretariato Generale della Presidenza dellpu®blicd (di seguito

costituzionalj in C.D'Orta, F. Garella (a cura dijt. p. 80 e ss., F. Carinci, V. Tenoo#,
p.121 e ss..

431 Per una sintesi delle posizioni: F. Carinci, \énre,cit, 2007, p.121 e ss. Ritengono
che si tratti di rapporto di pubblico impiego CaS§. UU. 5.8.1975, n. 2979, 17.2.1983, n.
203 e 10.5.1988 n. 3422; cosi anche Cons. di Se#olV, 27.5.1984, n. 208.

282 Unattenta e approfondita ricognizione della noiims che si & succeduta sul
Segretariato generale della Presidenza della Répab®é contenuta irll Segretariato
generale della Presidenza della Repubblica Ordinaime 1948-2008, Segretariato
Generale della Presidenza della Repubbli@aaderni di documentazione, nuova serie
n.15, Roma, 2008.

23 V. nota 4. L'autodichia & stata formalmente dikoata con decreto Presidenziale 24
luglio 1996, n. 81/N poi abrogato e sostituito datreto Presidenziale 30 dicembre 2008 n.
34/N che ha istituito e disciplinato composizionéugzioni del Collegio giudicante e del
Collegio di appello sufa) ricorsi in materia di rapporto di impiego e davoro con il
Segretariato generale della Presidenza della Repedbpresentati dai dipendenti in
servizio o in quiescenza per la tutela dei dirdtidegli interessi legittimi; b) sui ricorsi
prodotti dal personale comandato o distaccato povedls Segretariato generale della
Presidenza della Repubblica avverso i provvedimeoricernenti il trattamento economico
accessorio; €) sui ricorsi proposti dai parteciparg concorsi e prove selettive per
I'assunzione nei ruoli del Segretariato generaladBresidenza della Repubblitéart. 1
del citato decreto presidenziale).

234 M. Midiri, Sullautonomia organizzativa degli Organi costitzali: la prassi recente,
in Diritto e Societda n. 3/2000F. Garella,L’autonomia amministrativa degli Organi
costituzionali e le fonti relative ai loro apparaerventj in D'Orta, Garella ¢it. p .77. V.
anche Sent. Corte Costituzionale n. 129/198&¢olamenti approvati dal Presidente della
Repubblica debbono considerarsi sorretti da un inifgl fondamento costituzionale (in
vista del quale la legge 1077/1948 assume sul puntoarattere ricognitivo piuttosto che
attributivo).
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regolamento degli uffici) e nel Decreto Presidelezi8 giugno 1985, n. 174
“Regolamento sullo Stato giuridico e sul trattameroonomico del
personale di ruolo del Segretariato generale deRaesidenza della
Repubblicd (di seguito regolamento sul personale), entramioi volte
modificati.

L’ordinamento sullo stato giuridico del personalespira al T.U. degli
impiegati civili dello Stato del 1957 ed € modulatdle carriere. Ne sono
disciplinate quattro che, dalla piu elevata, sondirettiva, di concetto,
esecutiva e ausiliaria. Secondo I'art. 143 del lamgento sul personalgér
guanto non contemplato nel regolamento stesso possssere recepite le
norme che regolamentano lo stato giuridico del paede civile dello
Stato”. Non si tratta di un rinvio diretto ma di un rinvche richiede un
apposito atto di recepimento a salvaguardia deti@mmia normativa
dell’Organo costituzionale.

Di norma l'accesso agli impieghi presso il Quirmahvviene per
concorso ma e prevista, in via eccezionale, aremoinina diretta da parte
del Presidente della Repubblica. Il limitato ricorsalle procedure
concorsuali negli ultimi trenta anni ha, tuttavi@mmportato il crescente
ricorso a comandi di personale di altre Amministrag periodicamente
trasformati in “inquadramenti” nei ruoli del Segreato generale.

Non esiste una “qualifica” dirigenziale. Sono pstviinvece, incarichi
direttivi (il termine “dirigenziali” e utilizzaton un solo caso) che possono
essere attribuiti sia a persone esterne allaminaz®ne del Segretariato
sia a funzionari interni appartenenti alla carriéreettiva con particolari
anzianita di servizio. La disciplina di tali incani non € uniforme. Si puo
dire che per ogni tipologia di incarico, talora m#ngoli incarichi, sono
definiti criteri di accesso, funzioni, poteri e pessabilita diversi. Le
tipologie di incarico sono omogenee dal punto ditavidel trattamento
economico.

| dirigenti, in senso lato, sono il Segretario gate il Vice Segretario
Generale Amministrativo, i direttori degli Ufficidei Servizi, i loro vicari, i
responsabili delle aree funzionali e i titolari “dacarichi dirigenziali” di
carattere particolare.

Per la comprensione del loro ruolo e delle rispettfunzioni e
necessario precisare brevemente che, da un punistdiorganizzativo, il
Segretariato ha struttura “bivalve” o “dud®”

Vi sono, cioé, strutture, denominate Uffici, pref@oal supporto delle
specifiche funzioni istituzionali del PresidentdlaéRepubblicd®, a cui &

235N, Occhiocupoll segretariato generale, ci, p. 26 e ss. .

2% gj tratta dell'Ufficio della Segreteria generaléfficio di Segreteria del Presidente,
Ufficio per gli Affari giuridici e per le relazionicostituzionali, Ufficio per gli Affari
diplomatici, Ufficio per gli Affari militari e Seggteria del Consiglio supremo di difesa,
Ufficio per gli Affari interni e per i rapporti come Autonomie, Ufficio per gli Affari
dell’lamministrazione della giustizia, Ufficio pea Btampa e la comunicazione, Ufficio per
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attribuito personale con particolare qualificazigrefessionale che svolge
attivita di alta “consulenza, istruttoria esecutévdi studio, che non é fine a
se stessa ma strumentale, destinata a fornireealdente gli elementi piu
esaurienti sul contenuto dell’atto da formare elasullecisione da
prendere®’. Si tratta, in gran parte, di personale proveriedalle
magistrature o da altre amministrazioni pubblidien e escluso, come si
illustrera in seguito, che possa essere persorala chrriera direttiva del
Segretariato.

Vi sono poi altre articolazioni organizzative, derminate Servizi, che
svolgono “compiti della struttura permanente neltatinuita dell’assetto
istituzionale®® - dalla gestione del personale a quella degli itvithe
all'interno delle quali lavora, in via principalg@ersonale del ruolo del
Segretariato Generafe

Gli Uffici e i Servizi possono essere suddivisi,ncdecreto del
Segretario generale, in strutture di secondo livellenominate aree
funzionali, “strutture permanenti dotate di autommrarganizzativa per la
gestione di attivitd omogenee e tra loro correfafe”

La differenza fra Uffici e Servizi ha significativgpercussioni sulla
natura complessa dell'incarico attribuito al Seayiet Generale,
sull'individuazione dei soggetti che sono prepoallia direzione degli uni e
degli altri e nonché sul loro ruolo e sulle rispettattribuzioni.

2.1 Il Segretario generale

Il Segretario generale e il dirigente apicale @glparato di supporto
del Presidente della Repubblica ed é il principasponsabile del suo
funzionamento. Egli riassume in sé funzioni di rko, di controllo e di
gestione. Accanto alle attribuzioni disciplinateni@lmente, il Segretario

gli Affari finanziari, Ufficio per la Conservaziorgel patrimonio artistico. L’elencazione fa
riferimento alla struttura attuale, frutto di unaasificazione progressiva e, comunque,
mutevole dell'organizzazione del Segretariato IitfBegretariato generale della Presidenza
della Repubbilica, citRoma, 2008.

237 N. OcchiocupoPresidenza della Repubblica Enc. Giuridica Treccani 1991, ad
vocem

2% Decreto Presidenziale 26 luglio 2005 n.60/N, @rtc. 3 sullorganizzazione del
Segretariato generale della Presidenza della Réipabb

239 | Servizi sono: Gabinetto del segretario gener@évizio del cerimoniale, Servizio del
personale, Servizio Studi e biblioteca, Servizippa@ti con la societa civile, Servizio
patrimonio, Servizio intendenza, Servizio tenutgia¥dini, Servizio ragioneria e tesoreria,
Servizio sistemi informatici, Servizio per la siemra sul lavoro. Anche in tal caso,
I'elencazione fa riferimento alla struttura attydtetto di una stratificazione progressiva e,
comungue, mutevole dell’'organizzazione del Segegtar. nota 18. Occorre ricordare che
alle dirette dipendenze del segretario general® gmsti anche I'Unita Speciale per la
Segreteria dei Collegi Giudicanti e I'Archivio sit.

240 | a disciplina delle aree funzionali della primaténdel 2009. In precedenza, gli Uffici e
i Servizi potevano essere articolati in divisioni.
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generale svolge delicate ed importanti attivitaatura politico-istituzionale
che si riconnettono alle funzioni che la Costitme@ttribuisce al Presidente
della Repubbilica.

L'istituzione della figura del Segretario generalprevista nella legge
1077 del 1948. In essa e stabilito che il Segtgenerale rappresenta
'amministrazione della Presidenza della Repubbkcarintende agli Uffici
e ai Servizi e propone al Presidente della Repcddlapprovazione del
Regolamento interno e dei provvedimenti relatiypaisonale.

La scelta del Segretario generale e fattaitu personaedal Capo
dello Stato, anche tra funzionari di amministrazjmumbbliché*; la nomina,
la revoca e la definizione dello stato giuridicoembnomico sono disposte
con decreti del Presidente della Repubblica, ctintnati dal Presidente del
Consiglio dei Ministri, sentito il Consiglio dei Mistri***

Salvo che non sia diversamente previsto, al Segregenerale
spettano, per quanto attiene alllamministraziondad®residenza della
Repubblica, tutte le attribuzioni esercitate dainigliri rispetto alle
amministrazioni dello Stato da essi dipendentiuAviengono comunicate,
per le ulteriori determinazioni, indicazioni e dirge apprese in via diretta
dal Presidente della Repubbilica.

Il Segretario generale viene sentito dal Presiddeli@ Repubblica per
la nomina dei Consiglieri che dirigono gli Uffici Bomina i Capi dei
Servizi.

Nel regolamento sugli uffici il Segretario generalgualificato come
primo Consigliere del Presidente della Repubblicanché Capo del
Segretariato generale della Presidenza della Répablegli dirige e
coordina l'attivita di tutti gli altri Consigliedel Presidente della Repubblica
e di tutti i Capi degli Uffici e dei Servizi.

Il Segretario generale ha rilevanti compiti normiatdi gestione e di
organizzazione. Egli, tra l'altro, predispone iagnenti interni noncheé il
bilancio preventivo e il rendiconto da sottoporrapprovazione del
Presidente della Repubblica; adotta i provvedimentelativi
all'amministrazione del personale; individua, caoppio decreto, le aree
funzionali e le rispettive competenze. D’intesa deramministrazioni di
riferimento definisce gli organici del personalededo in posizione di
comando presso I'Ufficio Affari militari, la Segexia del Consiglio
Supremo di difesa, I'Ufficio per gli Affari Diploniei e I'Ufficio per gl
Affari interni e per i rapporti con le Autonomiey guesti ultimi due casi
limitatamente al personale della carriera diploozaé prefettizia.

41 1n tal caso & collocato fuori ruolo e non pud @sre promozioni se non per anzianita
Art. 1 e 2d.P.R. n. 1171 del 4 settembre 1948

242 Art. 3 1. 9 agosto 1948, n. 1077. Sul particolgrecedimento di nomina in cui
interviene anche il Consiglio dei Ministri e suléie implicazioni si v. L. Paladin,
regolamenti, cit p. 1084 e ss.
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Il Segretario generale detiene i principali potérispesa, che puo
delegare ad altri dirigenti, e a lui competono ingipali atti di natura
finanziaria e contabifé® come I'approvazione delle spese e la deliberazione
dei contratti nonché la rappresentanza legaleaettiinistrazione.

Egli € altresi il presidente del Consiglio di amrsirazione, organo
che esercita numerose attribuzioni nelle mategeardanti il personale ed
esprime pareri sulle questioni che il Segretaresst intenda sottoporgli.
Previa delibera di tale Consiglio, il Segretarion&gle decreta, tra I'altro, i
passaggi di qualifica del personale.

Dal Segretario generale (che puo delegare il Ctesigper gli Affari
interni e per i rapporti con le Autonomie) dipendofunzionalmente la
Sovraintendenza centrale per i servizi di sicure@rgano del Ministero
dell'Interno) e il Reggimento Corazzieri.

L’incarico di Segretario generale non e sottopasdoalcun termine
formale ma €& implicito che, attesa la natura fidteai la sua durata e
collegata a quella del mandato presidenziale.

2.2. 1l Vice Segretario amministrativo

Il Vice Segretario Amministrativo e il principaleoltaboratore del
Segretario generale nella gestione delle strutmeministrative della
Presidenza della Repubblica. Il Segretario Genemal® delegargli
I'esercizio di funzioni specifiche e significatipdteri di spesa.

La nomina a Vice Segretario generale amministraéivaonferita dal
Presidente della Repubblica, su proposta del Segegenerale, a un
funzionario del ruolo della carriera direttiva anmistrativa del Segretariato
generale che abbia ricoperto I'incarico della Diwee di un Ufficio o
Servizio per almeno quattro anni.

Il Vice Segretario generale amministrativo, sulesé degli indirizzi
formulati dal Segretario generale, coordina latéivdi una serie di
Servizf*%ed & responsabile dei risultati da essi conséguiti

Per lo svolgimento delle sue funzioni, il Vice Setgrio generale
amministrativo € assistito da due unita organizeatiUnita speciale per il
coordinamento delle procedure contratfifilie I'Unitd speciale per la
verifica e il controllo della spesa per i benigeivizf*’.

243 Al riguardo esiste un apposito Regolamento diaitita per gli Uffici ed i Servizi.

244 |n particolare Servizi del personale, del patriinoa intendenza, tenute e giardini,
ragioneria e tesoreria, sistemi informatici, pesiaurezza sul lavoro.

245 E' esplicitamente previsto che egli & anche iigginte responsabile della gestione delle
attivita concernenti la tutela della salute e laustzza dei lavoratori del Segretariato
generale della Presidenza della Repubblica

4% Competente in materia di a) elaborazione deglesthe verifica dei profili tecnico-
legali dei contratti da stipularsi fra 'amministiane e i soggetti terzi e per la tenuta del
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L’incarico di Vice Segretario amministrativo non hma durata
predeterminata.

2.3 | Consiglieri del Presidente della Repubblica

| Consiglieri del Presidente dirigono, di norma, ¢ffici del
Segretariato Generale e sono preposti all'eseraizlte attivita di alta
consulenza e di diretta collaborazione connes&esaitizio delle funzioni
istituzionali del Presidente della Repubblica. E810 prescelti e nominati
intuitu personaedal Presidente della Repubblica, sentito il Segiet
Generale. Possono essere anche funzionari di afiv@inistrazioni, ivi
compresi magistrati. Per prassi il Capo dellUfficAffari Diplomatici,
dell’'Ufficio Affari Interni e per i rapporti con lAutonomie sono stati un
Ambasciatore e un Prefetto. || Consigliere peragfari Militari, invece, é
previsto che sia scelto tra generali e ammiradledeorze Armate.

Il Presidente della Repubblica pud nominare alonsiglieri per lo
svolgimento di compiti di collaborazione e di istania, diversi da quelli
affidati agli Uffici. Si tratta in questo caso dicarichi dirigenziali non
riconducibili, tuttavia, alla direzione di struteur

Per il tipo di funzioni che svolgono e per il rapjofiduciario che i
lega al Capo dello Stato, i Consiglieri non sontiogmsti a un sistema di
valutazione “formalizzato” né a un particolare regi di responsabilita
dirigenziale.

Come direttori di strutture amministrative dispongdali limitati poteri
“formali” relativi allorganizzazione interna e allgestione del personale,
comunque condizionati dai poteri attribuiti in tadenbito al Segretario
generale. Non risulta abbiano poteri di spesa.

2.4 La carriera direttiva e i titolari di incarichi

Come anticipato, presso la Presidenza della Réjpahion esiste una
gualifica dirigenziale. Per la guida dei Servizidelle loro articolazioni
interne, ovvero per lo svolgimento di determinat@zioni equiparate a
qguelle dirigenziali, si ricorre al conferimento dhcarichi dirigenziali

repertorio dei contratti b) attivita di monitoragge verifica sulle modalita di acquisizione
dei beni e servizi ai fini della individuazioneslandards di qualita

247 Competente in materia di a) istruttoria della doentazione trasmessa dai centri di
spesa al Vice Segretario generale amministratiab 8egretario Generale per I'adozione
delle decisioni di competenza; b) Verifica dellaggokarita formale degli atti e delle
decisioni di spesa rimesse all’esclusiva competedea Servizi e degli Uffici ¢)
Predisposizione di relazioni a carattere periodindjrizzate al Segretario Generale e al
Vice Segretario generale amministrativo, in ordialattivita di verifica svolta e
all'efficienza complessiva di gestione; d) Segieatdel Collegio dei Revisori.
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attribuibili al personale “stabile della Presidehappartenente alla carriera
direttiva.

L’accesso alla qualifica iniziale della carrieraetiva avviene, di
norma, per concorso per esami o per titoli ed esbimiterzo dei posti é
riservato al personale di ruolo del Segretariatmedale in possesso di
laurea e di altri determinati requisiti. L’Amminiazione puo, comunque,
procedere all'indizione di concorsi riservati.

L’accesso puO avvenire anche per nomina direttaPdegidente della
Repubblica (art. 5 c. 9 regolamento del personale).

La carriera direttiva si articola in tre qualifeh- referendario,
consigliere e vice segretario generale — e inased stipendiali, a loro volta
suddivise in classi di stipendio biennali o annuali

La progressione dalla prima alla seconda qualificguest’ultima a
ruolo aperto - e nelle tre fasce stipendiali e tegdl’anzianita di servizio e
all'effettuazione di verifiche di professionafity ed & disposta con decreto
del Segretario generale, previa delibera del Cdingiljamministrazione.

Le attribuzioni dei consiglieri e dei referendasne delineate dall’art.
85 c. 5 del regolamento del personale. Essi, s# dlirincarico, “istruiscono
le pratiche e predispongono gli atti di competetegli Uffici e dei Servizi
a cui sono assegnati”.

Salvo eccezioni, la permanenza nella prima quali@ai dodici anni,
che salgono a quattordici in caso di non superameetla prima delle
predette verifiche. Una volta acquisita la secondalifica, i funzionari
della carriera direttiva conseguono anche la sexdaskcia stipendiale. La
terza fascia stipendiale € attribuita allo scadde#’ulteriore periodo di
dodici anni, previa valutazione di professionalita.

La carriera direttiva, della cui disciplina si sorltustrati i tratti
generali, & suddivisa nelle seguenti categorieviddate in relazione a
particolari qualificazioni tecnico—professionalimministrativa, storico-
artistica, di archivio storico-documentazione elibteca, tecnico-agraria,
tecnico-sanitaria, tecnico-informatica, delle tel@cinicazioni.

La distinzione ha significativi riflessi sulle abtuzioni ed anche sulla
stessa disciplina degli incarichi. Come si illugiteinfatti, i principali
incarichi direttivi, a cominciare da quello di VicBegretario generale,
possono essere conferiti solamente a personala deliriera direttiva
amministrativa.

| funzionari della carriera direttiva possono esseomandati presso
altre amministrazioni pubbliche, ivi comprese le g@nizzazioni

248 gj distingue la verifica di incremento di professilita, finalizzata al passaggio dalla
prima alla seconda qualifica, dalla valutazion@miifessionalita superiore per il passaggio
alla terza fascia stipendiale "in relazione allgpa@ta professionale raggiunta e al
rendimento dimostrato, nonché al comportamentcemizo” (artt. 62 e 63 regolamento

del personale).
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comunitarie ed internazionali di cui faccia pameStato italiano, o presso
altri Organi costituzionali. Il regolamento del penale tratta, tuttavia, la
questione in maniera indifferenziata e complesgea tutte le carriere
disponendo che non possono essere contemporanearc@miandati o
collocati nella posizione di fuori ruolo piu di diedipendenti. Tutti gli oneri
retributivi, ivi comprese le spese accessorie g8 vengono richiesti
all'amministrazione presso cui il dipendente eidest a prestare servizio.

Nella prassi la disposizione ha avuto una attuaz@ssai limitata, e,
da quel che risulta, nulla per quanto riguardanzfonari della carriera
direttiva™,

2.4.1 Gli incarichi

Dallesame della normativa si evince che gli inclridi livello
dirigenziale che possono essere attribuiti al peteodella carriera direttiva
sono, oltre a quello di Vice Segretario generalesligche attengono alla
direzione di un Servizio o di un Ufficio, all'es&m di funzioni vicarie del
direttore di un Ufficio o di un Servizio, alla drene di aree funzionali. Ad
essi si aggiungono altri incarichi in misura nopetore a tre - gli unici ad
essere specificamente denominati “dirigenzialiTdgl 81 del regolamento
sul personale - per lo svolgimento di specifichezfani.

Presupposto necessario per ricoprire gli incardihdirezione di un
Ufficio o di un Servizio e quello di aver conseguda almeno due anni la
seconda qualifica. Nel caso di preposizione a ditidf la nomina avviene,
come si e visto illustrando la disciplina relataiaConsiglieri del Presidente,
con decreto del Presidente della Repubblica seitBegretario generale.
Per la direzione di un Servizio e sufficiente urcrééo del Segretario
generale. Nel regolamento sul personale non sodigaih ulteriori criteri
per la scelta dei funzionari a cui attribuire resgabilita di vertice.

Sempre a coloro che hanno conseguito la secondificGguda almeno
due anni possono essere conferiti, con decretoSeegretario generale,
incarichi individuali di studio o per I'espletamerdi particolari funzioni.

Basta il solo conseguimento della qualifica di ¢glere, senza cioe
ulteriori requisiti di anzianita, per poter esserearicati della vicarieta della
direzione di un Ufficio o di un Servizio o per larerione di una area
funzionale e della Tenuta di Castelporziano.

L’incarico di responsabile di un’area funzionale effettuato dal
Segretario generale su proposta del Capo dell'ldfficdel Servizio.

29 Tra le altre motivazioni, non & irrilevante queltiegli oneri che graverebbero
sullamministrazione di destinazione e che, inWvidel piu favorevole regime stipendiale
dei dipendenti del Quirinale rispetto ai pubbligigiegati, sono di norma ben superiori a
quelle che dovrebbero essere sostenute per gdandenti pubblici.
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Come anticipatoJa maggior parte degli incarichi dirigenziali sono
attribuibili solamente a personale della partioplacarriera direttiva
amministrativa.

Provengono dalla carriera direttiva amministrativ€ice Segretario
amministrativo e i Direttori dei Servizi.

Alcuni incarichi di direzione, in prevalenza digture interne agli
Uffici e ai Servizi, possono essere conferiti aneldeappartenenti alle altre
carriere direttive in ragione della peculiarita el grado di tecnicita o di
specializzazione dei compiti affidati alla struétwa cui sono preposti (ad es.
Tenuta di Castelporziano, Divisione elaboraziong, dairezione tecnica
delle telecomunicazioni).

Il regolamento indica, in modo laconico, i poteri ditolari degli
incarichi dirigenziali. In genere essi hanno ribemterno o si traducono, per
lo piu, in proposte di atti la cui firma & rimesakSegretario generale. |
titolari di incarichi non hanno, inoltre, signifiba poteri di spesa,
concentrati, invece, nelle mani del Segretario ggae Quest'ultimo puo
delegarli, sia pure entro limiti, contenuti, figsatal regolamento di
contabilita.

| direttori di un Servizio adottano i provvediméntidi competenza
del Servizio o delle strutture interne che compmgdale Servizio;
adottano e propongono, altresi, i provvedimentineloa migliorare
I'organizzazione e l'efficienza dei servizi cui sopreposti, disponendo
I'utilizzazione del personale assegnato (art. 82 ael regolamento del
personale).

| consiglieri incaricati della vicarieta di un Seae collaborano con |l
Capo del Servizio e lo sostituiscono in caso deass o di impedimento
(art. 85 c.3 del regolamento del personale).

Con recenti modifiche del regolamento del personatdte a
migliorare e a rafforzare lefficienza organizzatiwdelle strutture del
Segretariato generale, si € disposto che i respdndalle aree funzionali
dispongono di autonomia organizzativa nell’eseccdgll’attivita del settore
loro affidato secondo le direttive formulate dalp8adell’Ufficio o del
Servizio. Essi rispondono del buon andamento delal Capo dell’Ufficio
o del Servizio.

Tutti gli incarichi sono a tempo indeterminato.

La normativa non disciplina forme di responsabitiiigenziale e la
prassi sembrerebbe nel senso, semmai, della rogaziegli incarichi.
Infine, dalla sentenza della Corte Costituzionalel20/1981 in poi, per i
dipendenti delle amministrazioni degli Organi cogtionali sono ritenute
escluse forme di responsabilita amministrativareanile".

20 | 'uso del termine & improprio. Al riguardo occom@viare alla problematica della
natura, se amministrativa 0 meno, delle funziorilte da tali apparati.

%1 N. OcchiocupoGli Organi costituzionali legibus solutian Giurisprudenza italiana,
1985, 1V, p.123
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3. L'amministrazione della Corte costituzionale

L’articolo 137 c. 2 della Costituzione rinvia adaulegge ordinaria la
disciplina relativa al funzionamento della Cortes@ozionale. Da tale
disposizione si fa derivare l'autonomia normativamaria della Corte
nellambito di ci0 che attiene alle sue funzioni meellambito
dell'organizzazione e del funzionamento dei su@aapti serventi.

In attuazione dell’'art. 137, la legge 11 marzo 198357 ha previsto
che I'esercizio delle funzioni della Corte costitumle sia disciplinato con
regolamento approvato a maggioranza dei comporagita Corte, cd.
regolamento maggiore, e che esista un apparato rastrativo di supporto
all’Organo costituzionale.

Il regolamento maggioreRegolamento Generale della Corte
costituzionaledel 20 gennaio 1966 e successive modificazionialsua
volta rinviato a regolamenti interni - approvatilldaCorte su proposta
dell'Ufficio di Presidenza, sentite le Commissiomsompetenti -
I'ordinamento degli Uffici, le norme sullo statougidico ed economico del
personale e la relativa pianta orgafiGa

Con deliberazione del 10 febbraio 1984, modificdta ultimo, con
deliberazione del 16 dicembre 2004, la Corte hdtaiboil Regolamento dei
Servizi e del Personaleli seguito regolamento Servizi).

Secondo quanto previsto dal regolamento maggioedia Corte
costituzionale vi sono i seguenti organi interhiPresidente, I'Ufficio di
Presidenza, la Commissione studi e regolamentCdenmissione per la
biblioteca, il Collegio per i giudizi in materia ohpiego, la Commissione di
disciplina, il Comitato di amministrazione della €8a previdenza e
assistenza.

La struttura di supporto, 'amministrazione ddllarte, € disciplinata
dall’art. 29 bis del regolamento maggiore e risuttastituita (sic) dal
Segretario generale, dal Vice Segretario generaa &ervizi e Uffici che
sono: Servizio Biblioteca, Servizio cancelleriafitib studi e massimario,
Ufficio Ruolo, Ufficio affari generali e Personal8ervizio provveditorato,
Servizio Ragioneria, Ufficio del Cerimoniale, UffocStampa. Tale struttura
“compie tutti gli atti di amministrazione e gestiattee non siano riservati
alla Corte, all'Ufficio di Presidenza o al Presidieh

E, infatti, opportuno rilevare che dall'esame delgolamento
maggiore e da quello dei Servizi emerge un intceadi poteri e di
responsabilita di indirizzo e di gestione fra oinggoolitici” ed organi

%2 | 'orientamento pill accreditato, anche se il temaggetto di dibattito, e pill seguito
dalla dottrina € nel senso di ritenere i regolaindelia Corte fonti normative primarie a
competenza riservata, subordinati solamente alitQpione e alle leggi costituzionali.
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burocratici. Hanno significative competenze amntiais/e, in particolare,
il President&? e I'Ufficio di Presidenz&*,

In considerazione di questa articolata distribneiodi poteri,
'assetto organizzativo della Corte e stato dedinfstellare”, con cio
intendendosi che il governo dell’apparato € framaene non vi € una
chiara ripartizione di ruoli e di responsabilitaa torgani politici e
amministrazion&”.

L’organizzazione e il funzionamento dei Serviziegli Uffici sono
disciplinati, salvo eccezioni, dall’Ufficio di Pnelenza, su proposta del
Segretario generale, previo parere delle compe@artimissioni (art. 17 c.2
regolamento Servizi).

Alla Corte costituzionale lavora personale di ruelpersonale scelto
intuitu personaelistaccato o0 meno da amministrazioni pubbfithe

Di queste ultime due categorie di personale fanartepl Segretario
generale, il Vice segretario generale, gli Assisten studio dei giudici
costituzionali, gli addetti alle segreterie deldtdente e dei giudici nonche
altri soggetti incaricati di studi e consulenze.

Al personale di ruolo, di norma addetto ai Senazagli Uffici, si
applicano le disposizioni regolamentari interne mgr quanto non

23| Presidente rappresenta la Corte. Sentito Itidfidi Presidenza pud, per comprovate

esigenze di servizio e al fine di conseguire obvietteterminati, porre alle proprie dirette
dipendenze singole unita operative del Serviziadisgi massimario e dell’'Ufficio del

cerimoniale, determinandone le modalita d’impiegoelazione alla peculiarita dei compiti
assegnati.

254 All'Ufficio di Presidenza spettano le seguentiziomi:

1) esame e proposta del bilancio di previsiondek rendiconto consuntivo e degli
indirizzi generali per la gestione finanziaria edhnainistrativa, da sottoporre alla
approvazione della Corte;

2) direttive per la gestione finanziaria e amsimtiva in conformita agli indirizzi
determinati dalla Corte;

3) trasferimenti di somme tra capitoli del bda nelle ipotesi previste dal regolamento
di contabilita e per i capitoli indicati in sedeldiancio, e prelevamenti dal fondo di riserva
per spese impreviste;

4) approvazione di programmi di ristrutturaziomeadeguamento degli immobili sede
della Corte e dei relativi impianti e servizi;

5) nomine e incarichi dei responsabili preposteaiizi e uffici della Corte;

6) deliberazione di procedere alla copertura ditipeescanti del personale di ruolo della
Corte, approvazione dei bandi e nomina delle coions giudicatrici;

7) conferimento degli incarichi previsti dal regoknto dei servizi e del personale e
richieste di comando, di distacco o di collocamefotari ruolo di personale di pubbliche
amministrazioni nei casi previsti dai regolamenti;

8) autorizzazione al personale, comunque in seryigesso la Corte, ad assumere incarichi
estranei all'attivita della Corte previsti dallerme in vigore;

9) deliberazione di ogni altro atto attribuito esggamente all'Ufficio dai regolamenti della
Corte.

25y, C. D'Orta, F. Garelld’Organizzazione internan C. D'Orta, F. Garella cit., p. 205 e
SS..

%6 syl personale della Corte costituzionale si \C&inci, V. Tenoregit., p. 143 e ss.
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diversamente disposto, le norme sullo stato gicoidiegli impiegati civili

dello Stato (art. 29 regolamento Servizi). E dangtre che si tratti di un
rinvio che richiede uno specifico atto di recepitogncome per la
Presidenza della Repubblica, a salvaguardia dé&dfeumia normativa
dell’Organo costituzionale.

| dipendenti di ruolo della Corte sono suddivisi qgualifiche
funzionali. Ne sono regolate sei, con riferimentd @ntenuti di
professionalita costituiti dalla complessita delodi, dalla sfera di
autonomia e dalla connessa responsabilita.

Anche nella Corte costituzionale non esiste unaa ver propria
qualifica dirigenziale ed e prevista I'attribuziodeincarichi di direzione, o
di livello equiparato per l'approfondimento di pediari questioni, a
personale di ruolo della Corte ovvero a personstiereo.

Per quel che concerne i dipendenti di ruolo, possaccedere agli
incarichi dirigenziali gli appartenenti alla segtaalifica funzionale, in cui si
entra mediante concorso pubblico di secondo grado.

Al personale della sesta qualifica, ripartito iredarofili Consigliere e
Ragioniere, competono funzioni di organizzazione e di direzione
amministrativa degli uffici, di documentazione esbiatenza nelle attivita
processuali, di studio e di ricerca per la prestam di servizi alla Corte, ali
suoi organi e ai suoi componéhntiTali funzioni richiedono preparazione
professionale a livello universitario e comportanbautonome
determinazioni dei processi formativi ed attuativi,ordine agli obiettivi e
agli indirizzi imposti, con connessa responsabiptx i risultati conseguiti
(art. 31 regolamento dei Servizi).

Dopo tre anni di permanenza nella qualifica e satpeun apposito
corso di formazione professionale, i funzionaricammessi a una verifica
di professionalita superata la quale ottengono @ngha progressione
retributiva.

Il superamento della verifica € l'unico requisitgpbcitato nella
normativa per avere un incarico di direzione diUfficio o di un Servizio
(art. 43 regolamento servizi).

Il regolamento servizi non prende esplicitamentednsiderazione la
possibilita di comandi o di distacchi di personahe amministrazioni
nazionali, europee o internazionali, e, a quansolta, l'ipotesi e assai
rar€>’. E ipotizzabile, al riguardo, il riferimento alleorme sull'impiego
pubblico.

%7 Risulta il caso di un funzionario della Corte diee svolto I'incarico di Capo ufficio
legislativo del Ministro per gli Affari regionali.
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3.1. Il Segretario Generale

Il Segretario generale puo essere scelto tra i stragji ordinari o
amministrativi o equiparati con qualifica non inéee a quella di magistrato
di Cassazione o equiparato, gli avvocati dellod&Gtabn anzianita di ruolo
corrispondente alle qualifiche delle categorie parate, i dirigenti generali
dello Stato ed equiparati, i professori universidaruolo di prima fascia; la
scelta puo ricadere anche tra estranei alla pub®imministrazione con
esperienza nel settore pubblico o privato adeguldunzioni da svolgere.

La nomina spetta gllenumdella Corte Costituzionale sulla base di
designazioni effettuate da ciascun membro e comatmiclla Corte,
appositamente convocata, con preavviso di almeead djorni. La Corte
procede alla votazione in altra seduta indettayper data non anteriore a
dieci giorni. Il Segretario generale &€ nominata dosoto favorevole di due
terzi dei giudici.

L'incarico puo essere conferito, per una durata sirtre anni e puo
essere rinnovato dal Collegio, sempre a maggiordndae terzi, purché la
durata complessiva non superi i sette anni. Laca\yuo essere effettuata,
prima della scadenza, per gravi motivi, dalla Cort®n la stessa
maggioranza, su proposta dell'Ufficio di Presidenza

Se scelto tra personale delle pubbliche amministingzil Segretario
generale viene collocato in posizione di fuori cuolcomando. Se nominato
tra personale esterno, € assunto a contratto, segjgetto a tutti i doveri e
alle incompatibilita previste per il personale aolo della Corte.

L’'art. 13 del regolamento Servizi elenca le funziddegretario
generale:

Egli:

- assiste la Corte, I'Ufficio di Presidenza ed ilesidente nella
predisposizione e nello svolgimento dei lavoriredtiti all'organizzazione ed
al funzionamento della Corte stessa, ad esclusidele funzioni
giurisdizionali;

- cura i rapporti con le Segreterie generali déli@sidenza della
Repubblica, della Camera dei Deputati e del Senisita Repubblica,
nonché con gli analoghi uffici della Presidenza @ehsiglio e degli altri
organi ed enti di rilevanza costituzionale;

- cura i rapporti con gli organi di garanzia cagtibnale di altri Paesi;

- partecipa, senza diritto di voto, riferendo singsli affari, alle
adunanze dell'Ufficio di Presidenza, ne redigedtbale e provvede alla
conservazione degli atti;

- cura gli adempimenti preparatori delle riunionelldUfficio di
Presidenza e della Corte in sede non giurisdizegnal
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- cura la pubblicazione, ove prescritta, delle lbtazioni dell'Ufficio
di Presidenza e della Corte e dei provvedimenti smstnativi del
Presidente;

- propone al Presidente ed all'Ufficio di Presideradozione di
provvedimenti attinenti all'amministrazione dellar;

- propone alla Commissione per gli studi e pegotamenti I'adozione
di norme regolamentari della Corte e partecipazaaetiritto di voto, alle
riunioni della Commissione sulle proposte concetinemorme
regolamentari;

- sovrintende all'attivita di tutti i Servizi e gUffici, vigilando sul
buon andamento degli stessi e sulla disciplinaudiotil personale in
servizio alla Corte;

- sottopone al Presidente tutti gli atti di sua petenza ad esclusione
di quelli riguardanti l'attivita giurisdizionale,\& appone, quando prescritto,
la propria firma;

- ha la rappresentanza legale dellamministraziensalvo che non sia
diversamente previsto, ha la firma degli atti awéinza esterna non riservati
al Presidente, e puo delegarla ai funzionari prejpdla direzione di Servizi
ed Uffici;

- adempie ad ogni altro compito previsto dai reg@ati della Corte o
che gli sia affidato dalla Corte, dall'Ufficio drésidenza o dal Presidente.

Per quanto riguarda la responsabilita dirigenzi@eyormativa non é
esplicita, L'unico riferimento in proposito e indio nella disposizione sulla
revoca dell'incarico che, come visto, puo avvepiee gravi motivi, tuttavia
non meglio specificati.

3.2 1l Vice segretario generale

Il Vice Segretario generale collabora con il Seaiet generale, lo
sostituisce in caso di assenza o0 impedimento edciesde funzioni
specificamente delegategli dal Segretario genecale ne informa I'Ufficio
di Presidenza.

Secondo quanto si evince dal regolamento servizi 18), la nomina
del Vice segretario generale € eventuale e, quandene, e effettuata dalla
Corte su proposta del Segretario generale. L’igoaha durata triennale,
puo essere rinnovato, sempre su proposta del @dgrgenerale, una sola
volta per un periodo non superiore al triennio ® @ssere revocato per
gravi motivi.

L'incarico cessa, comunque, alla scadenza di quigloSegretario
generale.

Il Vice Segretario generale puo essere scelto éragmale di ruolo o
non di ruolo della Corte, all'interno di tre cateigo

- funzionari incaricati della direzione dei Served Uffici della Corte;
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- magistrati ordinari 0 amministrativi o equiparétbn qualifica non
inferiore a quella di magistrato di appello o cgpondente ad essa),
avvocati dello Stato (con anzianita di ruolo cqrosdente alle qualifiche
delle categorie equiparate), dirigenti dello Staequiparati;

- estranei alla pubblica Amministrazione con eigpera nel settore
pubblico o privato adeguata alle funzioni da svage

Se scelto fra i funzionari della Corte, il Vice $&tgrio generale
mantiene anche la direzione del Servizio o delitiff e pud esserne
esonerato solo con delibera dell'Ufficio di Presizh, su proposta del
Segretario generale; se scelto fra appartenentia apubblica
amministrazione, deve essere collocato in posizidnefuori ruolo o
comando; se tra estranei allamministrazione é rdesa contratto ed e
soggetto a tutti i doveri e alle incompatibilitéepiste per il personale di
ruolo della Corte.

Forme di responsabilita “dirigenziale” si confignoa negli stessi
termini visti sopra per il Segretario generale.

3.3. Gli incarichi di direzione dei Servizi e deylfifici

Di norma, gli incarichi di direzione dei servizi if#ioteca,
Cancelleria, Studi e Massimario, Affari generalgeesonale, Provveditorato
ragioneria) sono attribuibili a funzionari appadah alla sesta qualifica
funzionale che abbiano superato la verifica dienwento di professionalita
(art. 31 regolamento Servizi). Ogni incarico € eoitd con decreto del
Presidente - previa delibera dell’Ufficio di Premida, su proposta del
Segretario generale -, ha durata triennale e psér@sevocato prima della
scadenza per gravi motivi con procedimento anakgpello disciplinato
per la nomina (art. 43 regolamento Servizi).

Gli incarichi di direzione di taluni Uffici hannona regolamentazione
speciale e possono essere attribuiti anche adnestest dipendenti della
quinta qualifica.

Chi ha i requisiti previsti per la nomina ad assig¢ di studio puo
avere l'incarico di direzione dell'Ufficio Ruolo ifa 21 c. 4 regolamento
Servizi).

L’incarico di Capo Ufficio del cerimoniale puo esseconferito a
dipendenti di ruolo con qualifica funzionale noffemore alla quinta ovvero
a dipendenti di amministrazioni pubbliche o di Qmgaostituzionali
appartenenti alla ex carriera direttiva o allerispondenti qualifiche
funzionali in posizione di fuori ruolo o di comandQuesto incarico ha una
durata massima biennale rinnovabile (art. 25 q@@lesnento Servizi).

L’incarico di Capo Ufficio stampa puo essere attitit a dipendenti di
ruolo con qualifica funzionale non inferiore allaigta ovvero a dipendenti
di amministrazioni pubbliche appartenenti alla earriera direttiva o alle
corrispondenti qualifiche funzionali in posiziona tlori ruolo o di
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comando, ovvero a giornalisti professionisti comtcatto giornalistico a
termine ovvero a persone in possesso di adeguatespionalita mediante
conferimento di incarico di collaborazione coordina continuativa (26 c.2
e 3). Le funzioni di capo Ufficio stampa sono caoitée previa delibera
dell'Ufficio di Presidenza.

La normativa non detta una specifica disciplinaptgeri dei direttori
delle strutture burocratiche. Dall'interpretaziodelle norme relative al
Segretario generale si desume che si tratta pepilo di poteri di
organizzazione, senza proiezione esterna. Questail riservata agli atti —
peraltro individuati in via residuale rispetto attampetenza generale del
Presidente della Corte — del Segretario genera¢e cbn una specifica
delega puo pero rimetterli ai direttori dei Servizi

Non é delineata una specifica responsabilita didgde ma e previsto,
genericamente, che anche questi incarichi direpibdsano essere revocati
per gravi motivi.

3.4. Gli Assistenti di studio

Di difficile inquadramento sistematico € la figutagli Assistenti di
studio dei giudici costituzionali, di cui si da ¢onin questa sede in quanto
assimilabile a quella di soggetti investiti di atéd di studio e di alta
consulenza con incarichi dirigenziali previsti itrisOrgani costituzionali e
nella dirigenza pubblica disciplinata dal dlgs. /2G®1.

Gli Assistenti di studio non fanno parte del peedendi ruolo della
Corte. Si tratta di persone in possesso di padieolqualificazione
professionale che svolgono compiti di supporto iaidigi nell’esercizio
delle loro funzioni giurisdizionali, in prevalenzd istruttoria, analisi e
approfondimento di questioni giuridiche.

Ogni giudice puo avere non piu di tre Assistentstlidio mentre al
Presidente ne spettano quattro.

L’incarico € affidato a magistrati ordinari o dellgiurisdizioni
amministrative, a professori, ricercatori e assisteniversitari, a studiosi in
possesso del titolo di dottore di ricerca o titedjuipollenti conseguiti in
Universita stranier8®.

Al conferimento dell'incarico si procede con deoretel Presidente
della Corte, previa delibera dell'Ufficio di Presitza, su designazione del
Giudice interessato; l'incarico cessa al venir mdabrequisiti prescritti per
la nomina ovvero al termine del mandato del Giudmstituzionale. In caso
di assegnazione dell'Assistente ad altro giudicacdrico non puo,
comunque, eccedere i nove anni. La prassi, tuttavdiscosta dalle norme.
La Corte costituzionale, ad esempio, sembra aeallar possibilita di

%8 |n quest'ultimo caso l'incarico @ attribuito con contratto annuale rinnovabile.
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rinnovo dell'incarico, sul presupposto che la dEpmne regolamentare
sulla durata degli incarichi tace sul puito

4. |l Parlamento

L’amministrazione della Camera dei Deputati e qudil Senato della
Repubblica sono, mutuando quanto previsto dallladel Regolamento del
personale del Senato, le strutture di supportcesdlicizio dell’attivita
parlamentare e in tale ambito sono al servizioldgtlzione parlamentare,
dei suoi Organi nonché dei deputati e dei senatori.

L’'organizzazione interna e lo svolgimento delle Ziami
dellamministrazione della Camera dei Deputati e &enato della
Repubblica sono disciplinate in appositi regolameat. regolamenti minori
0 amministrativi, che costituiscono il nucleo dietja che e stato definito il
“diritto parlamentare amministrative®. Essi sono espressione della riserva
di competenza autorganizzatoria attribuita dallat@azione alle assemblee
legislative e la loro previsione e contenuta nejdt@menti generali dei due
rami del Parlament".

L’'assetto organizzativo delle due Camere é caratio dalla
presenza di organi di natura politica - PresidebXdicio di Presidenza,
Collegio dei Questori — che, a seconda dei casindaoltre a poteri di
indirizzo e di controllo, competenze piu propriateeamministrative sia in
materia di organizzazione degli uffici e di gestodel personale sia in
materia finanziaria e contrattuale. Accanto ad gssono di organi misti,
con prevalenti funzioni di indirizzo, di vigilanza consultive, e il vero e
proprio apparato burocratico servente.

Nei due rami del Parlamento, a differenza di quamteiene nella
Presidenza della Repubblica e nella Corte Costinate, tutte le funzioni
degli apparati serventi dell’Organo costituzionagano esse rientranti
nell'area dell’alta consulenza, siano invece qustle@mentali, sono svolte
esclusivamente da personale stabfledi ruolo, assunto per pubblico
concorso, “professionalmente obbligato alla pienpdrzialita rispetto alle
componenti politiche dell’organo parlamentafé” Per questo la dottrina

259 Cfr. delibera CSM del 24 aprile 20023sistente di studio del giudice costituzionale.
Disciplina del fuori ruolo organico magistratutain www.csm.it.

260 A Manzella,ll Parlamentq Bologna, 1991, p. 28

%61 | a letteratura sul tema & vasta. Si rinvia allalibgrafia richiamata da M. Midiri,
Sull'autonomia organizzativa degli Organi costituzali: La prassi recentecit, p. 435 e
SS.

%2 A parte va considerato il personale degli appaetventi dei Gruppi parlamentari e gli
assistenti dei singoli deputati e senatori. Inambsi i casi si tratta di personale che non
svolge funzioni proprie dell’Organo costituzionale.

63 Sulla burocrazia parlamentare Burocrazia parlamentare , funzioni garanzie e limit
cit, in particolare E CheliModello parlamentare e ruolo del funzionarim 17 e ss. e, per i
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qualifica gli apparati di Camera e Senato a “stnattunitaria”, a differenza
di quelli della Presidenza della Repubblica e déllarte costituzionale
qualificati a “struttura duafé®.

Anche in queste amministrazioni € disciplinato istesna di incarichi
dirigenziali attribuibili ai funzionari.

4.1 L’amministrazione della Camera dei Deputati

In base a quanto previsto dal Regolamento deiiSeess del
Personal®® (di seguito Regolamento), la struttura burocratieha Camera
dei deputati & suddivisa in Servizi e negli Uffieilla Segreteria generaie

| Servizi sono definiti “strutture competenti pler svolgimento di
attivita finali omogenee; essi sono dotati di aotora funzionale e
gestionale, sia pure entro limiti definiti da regolenti interni” (art. 12 c.1
Regolamento). Essi sono: Servizio Amministrazio8ervizio Assemblea,
Servizio Biblioteca, Servizio Bilancio dello StatS8grvizio Commissioni,
Servizio per le Competenze dei parlamentari, Servper il Controllo
amministrativo, Servizio per il Controllo parlamarg; Servizio per la
Gestione amministrativa, Servizio Informatica; $aovper i Lavori e i beni
architettonici, Servizio del Personale; ServizieerBgative e Immunita;
Servizio rapporti internazionali; Servizio ResodpnServizio per la
Sicurezza; Servizio Studi; Servizio Tesoreria, &sovper i Testi normativi
(art. 17 Regolamentdy’.

Gli Uffici della Segreteria generale hanno liveliiautonomia minore,
sono posti alle dirette dipendenze del Segretagiveale e sono definiti
“strutture competenti per lo svolgimento di attiiferite direttamente alle
funzioni del Segretario generale. Essi sono daliatiutonomia gestionale
nei limiti definiti dal regolamento sul personaledalle altre disposizioni
interne” (art. 12 ¢.3 Regolamento). In base all’@6 del Regolamento, gl
Uffici della Segreteria generale sono i seguenfficid Affari generali,
Ufficio del Cerimoniale, Ufficio Commissioni d'inasta, di vigilanza e
controllo, Ufficio Pubblicazioni e relazioni conplubblico, Ufficio Rapporti
con I'Unione europea, Ufficio del Regolamento, tlfiStamp&®

tratti storici, M. Pacelli, p. 90 e ss F. Carinci, V. Tenoregit. p. 177 e ss., C. D'Orta, F.
Garella,cit, p. 218 e ss.;

264 C. D'Orta, F. Garelld,'organizzazione internan C. D'Orta, F. Garellait. p. 165

65 || testo & quello pubblicato sul sito della Camevavw.Camera.it comprensivo delle
modificazioni apportate dall'Ufficio di Presidengimo al 30 luglio 2004.

%% Mentre si licenziavano le bozze del presente stulstato pubblicataa Relazione sullo
stato dell’lamministrazione della Camera dei Depiytat www.Camera.it che costituisce
una preziosa fonte di informazioni sull'assettoamigzativo dell'apparato servente della
Camera dei Deputati e sulle prospettive di riforma.

%7 Negli articoli da 18 a 35 del Regolamento sonccHjsate le competenze proprie di
ciascuna struttura.

%8| e competenze degli Uffici sono definite nell’attio 36 del Regolamento sui Servizi
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All'interno degli Uffici della Segreteria generatedei Servizi possono
essere individuati sia ulteriori articolazioni ongezative, uffici, oppure i cd.
incarichi di coordinamento per la realizzazionesjecifici progetti, attivita
e programmi (art 12 cc. 3, 4, 6 Regolamento ).

Oltre agli Uffici ed ai Servizi, si aggiunge I'Aveatura, che cura la
consulenza giuridica e legale per gli organi d€l&mera e per il Segretario
generale, al cui vertice € posto un consiglieréapagntare con la qualifica
di Capo Servizio, nonché I'Archivio storico.

| dipendenti della Camera sono ordinati in cingwelli funzionali-
retributivi in relazione ai diversi compiti attrilbi) individuati con
riferimento ai contenuti di professionalita cogtitalla complessita del
lavoro, dalla sfera di autonomia e dalla connesspansabilita (Art. 40
Regolamento).

Ciascun livello, il primo é il piu basso, comprenequivalenti ma
distinte, professionalita. La dotazione organica cdiscun livello, per
ciascuna professionalita, € determinata con del#iene dell'Ufficio di
Presidenza, sentito il Comitato per gli affari gefsonale, ed e indicata in
apposita tabella emanata con decreto del PresideliteCamera.

4.1.1. | consiglieri parlamentari e gli incarichi

Gli incarichi per la direzione delle strutture angazative interne
ovvero equiparati per I'espletamento di particofanzioni possono essere
attribuiti  solamente a funzionari appartenenti allpinta qualifica
funzionale, i Consiglieff°.

Secondo quanto stabilito dal Regolamento, spettatutd gli
appartenenti al quinto livello lo svolgimento dedleguenti funzioAi®

a) l'organizzazione e la direzione amministrativa;

b) la revisione e il controllo, riferiti alle prodere amministrative e
contabili;

c) la certificazione;

d) la consulenza procedurale, di studio e di reguer la prestazione
di servizi alla Camera, ai suoi organi e ai sushponenti;

e) l'assistenza giuridico-legale;

f) lorganizzazione e la direzione delle attivitamministrative
connesse alle relazioni istituzionali con enti paali e internazionali.

A tutti i Consiglieri parlamentari € riconosciuttonomia nella
ideazione delle formule di lavoro e dei moduli engaativi idonei al
conseguimento degli obiettivi, nonché nella indiadione di soluzioni
adeguate. Essi sono responsabili per le soluziwhviduate e le decisioni

29| consiglieri parlamentari sono distinti per legsenti professionalita: generale, di
stenografia, di biblioteca, tecnica.
270 Art. 41 del Regolamento

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 128



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

assunte in relazione al singolo servizio prodottdl'efficienza complessiva
dell'unita di lavoro (art. 41).

Alla qualifica di Consigliere parlamentare si aceedolamente
mediante pubblico concorso, in parte riservatoeabgnale della Camera
(art. 51 cc. 2 e 4), in possesso di una laureaapsica. La progressione in
carriera e quella retributiva avvengono per antdara seguito di verifiche
di professionalita, la prima dopo tre anni di dffet permanenza nella
qualifica, la seconda dopo nove anni (art. 57 € 4 4 Regolamento).

Il superamento delle verifiche di professionalga presupposto
necessario per il conferimento di incarichi di diome.

Oltre a tali verifiche, e disciplinato anche untessa di valutazione
annuale sia delle prestazioni professidiali con lo scopo primario di
ottenere la migliore partecipazione dei singoli raggiungimento degli
obiettivi dell'lstituto — sia delle capacitd potaiz (Art. 59)2% Le
valutazioni sulle capacita potenziali songofisideraté ai fini della
“discrezional& attribuzione degli incarichi di consigliere CaBervizio,
Capo Ufficio della Segreteria generale, Titolareirdiarico individuale e
degli altri incarichi di coordinamento di livellogeiparato (art. 59 c.5
Regolamento) che, in sostanza, costituiscono ilrecudegli incarichi
dirigenziali presso la Camera dei Deputati.

Per i titolari degli incarichi non sono disciplieatforme di
responsabilita dirigenziale. Gli incarichi possopero, essere revocati con
deliberazioni motivate dell’'Ufficio di Presidenza.

Le norme in materia di bilancio e sui controlli ldelspese sono
contenute in appositi regolamenti interni, approvadall'Ufficio di
Presidenza della Camera. In particolare, le matetgdla gestione
finanziaria, contabile e patrimoniale, come anckiecdntratti e dei collaudi,
sono disciplinate dal Regolamento di amministragi@n contabilita, che

21| rapporto di valutazione sulle prestazioni pssienali descrive preliminarmente, alla
luce delle funzioni dell'unita organizzativa noncelegli obiettivi e del livello complessivo
di prestazioni professionali in essa perseguiti gidinari ambiti di competenza
professionale e responsabilita del dipendente eegdintuali incarichi particolari a lui
affidati nell'anno precedente. Esso esprime inoltr& valutazione mediante formule
standardizzate riferite a distinte aree di giudifia cui: competenza professionale e
capacita tecnica, quantita e qualita del lavordtsvfrendimento), capacita e contributo
organizzativo e di gestione delle risorse, ossaaamei doveri d'ufficio e integrazione
personale nell'organizzazione. L'insieme delle tedioni espresse per le diverse aree di
giudizio determina la valutazione complessiva afeusulle prestazioni. | rapporti di
valutazione sono redatti a) relativamente ai cdiesigCapi Servizio o Capi Ufficio della
Segreteria generale o Titolari di incarico indivatky dal Segretario generale; b)
relativamente ai consiglieri, dal competente cdieig Capo Servizio o Capo Ufficio della
Segreteria generale o Titolare di incarico indiildy

272 Il rapporto sulle capacita potenziali recafarma discorsiva, valutazioni, correlate a
criteri di giudizio predefiniti e riferiti alle pediarita dei diversi livelli e professionalita,
sulla attitudine del dipendente ad essere impieigaamnbiti di competenza e responsabilita
diversi o pit complessi ovvero in funzioni di coim@mento e direttive.
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detta altresi le norme concernenti la progettaziesecuzione, direzione e
accertamento della regolare esecuzione dei laetla €amera dei deputati.
Da tale normativd>si evince che i titolari di incarichi dirigenziatianno
limitati poteri di spesa.

| consiglieri parlamentari possono, a domanda, ressgiéstaccati a
prestare servizio presso Organi costituzionali @eo amministrazioni ed
altri organismi pubblici nazionali, comunitari o t@énnazionali che ne
abbiano fatto richiesta, per un periodo complessarge non superiore a sei
anni, anche non continuativi, nel corso della eaa;i ovvero per un periodo
continuativo anche superiore in relazione alle easzg di funzionamento
dell'organo, organismo od amministrazione press@ @perato il distacco,
ma comungque non eccedente complessivamente ottd @ 86
regolamento).

Il distacco, che puo essere disposto dall'UfficidPdesidenza per non
piu di dieci consiglieri contestualmente, e suboath al superamento della
seconda verifica di incremento della professioaaitieve essere finalizzato
allo svolgimento di funzioni o mansioni rientrarita quelle proprie del
quinto livello. L'autorizzazione pu0 essere negatan deliberazione
motivata, in relazione a specifiche esigenze deit#inistrazione.

Come anticipato, anche alla Camera dei Deputadi, @ame alla Corte
costituzionale, la gestione amministrativa € atida organi burocratici ma
anche ad organi di natura politica (Collegio deie§uori ed Ufficio di
Presidenza).

4.1.2. Il Segretario Generale

Il Segretario generale € I'organo burocratico ditige e puo essere
scelto solamente tra funzionari della Camera coricodari requisiti di
servizio.

E nominato con deliberazione dell'Ufficio di Presida, su proposta
del Presidente, tra i Vicesegretari generali, i Sglreri con funzioni di
Capo Servizio ovvero i Consiglieri parlamentari citgbiano superato da
almeno sei anni la verifica di incremento di prefesalita

L'Ufficio di Presidenza puo, con deliberazione mata, adottata a
maggioranza dei due terzi dei componenti, su pitapdsl Presidente della
Camera, disporre la revoca dall'incarico di Segegenerale.

Il trattamento economico del Segretario generaledederminato
dall'Ufficio di Presidenza.

L’'art. 7 del Regolamento elenca le principali atidioni del
Segretario generale. Egli, tra I'altro,:

- cura la preparazione dei lavori parlamentari ssiste il Presidente
durante le sedute della Camera e del Parlamerstedata comune;

213|| regolamento in questione non risulta pubblicato
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- tiene i rapporti con la Presidenza della Repwalablcon il Senato, con
la Presidenza del Consiglio e con i Ministri;

- redige i verbali dell'Ufficio di Presidenza, deliGiunta per il
Regolamento, della Conferenza dei Presidenti dpou

- provvede alla conservazione degli atti delle sedegrete;

- riceve la proclamazione degli eletti da parte lideffici centrali,
nonché le proteste e i reclami elettorali;

- partecipa alle sedute dell'Ufficio di Presideedaha voto consultivo;

- risponde al Presidente di tutti i Servizi ed GifiA tal fine esercita
funzioni di indirizzo, vigilanza e controllo di tat [attivita
dellAmministrazione e pud assumere la direttatdradne di singole
guestioni;

- ha la rappresentanza legale dellAmministrazione

- € il Capo del personale e ne cura la disciplina;

- propone al Presidente l'assegnazione ai singolii8 dei consiglieri
con funzioni di Capo Servizio ed il loro trasferim@ da un Servizio
all'altro;

- assegna il personale ai vari Servizi ed Uffici,

- sottopone al Presidente i decreti e tutti gli ditcompetenza del
Presidente stesso e vi appone, quando occorrepaig firma;

- predispone annualmente per I'Ufficio di Presidelszrelazione sullo
stato dell'’Amministrazione;

- dirige e cura le pubblicazioni della Camera.

Con riferimento ad esigenze dellAmministrazionegli puo
delegare, per singoli atti, proprie funzioni a dgheri Capi Servizio in
materie attinenti alle loro competenze.

Per assicurare l'unita di indirizzo dellAmministrane, il Segretario
generale organizza riunioni periodiche con i Viggstari generali, con i
consiglieri Capi dei Servizi e degli Uffici dellee§reteria generale nonché
con i titolari di incarichi individuali competenith relazione agli argomenti
da trattare, e stabilisce, con apposita circolarenbdalita di raccordo e di
collaborazione fra i Servizi e gli Uffici della segeria generale,
definendone gli ambiti di rispettiva competenzaeatazione ad attivita che
possono comportare lintervento di piu strutturett(a8 c. 5 e 16 c.1
Regolamento).

4.1.3. | Vicesegretari generali

Il Segretario generale e coadiuvato da non pitirdjue Vicesegretari
generali (art. 8 Regolamento) scelti tra i consiglidella Camera che
abbiano superato da almeno quattro anni la seceerifica di incremento
di professionalita e nominati con decreto del Fesie, su proposta del
Segretario generale, previa deliberazione delldigffidi Presidenza. Non
sono indicati altri criteri per la scelta dei Viegsetari.
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Essi svolgono, su delega del Segretario genefalezioni di
coordinamento riferite a settori organici di at@videlllAmministrazione,
ferme restando le attribuzioni dei consiglieri Cdpi Servizi, degli Uffici
della Segreteria generale e dei titolari di indaricindividuali.
L’individuazione dei settori organici di competendei Vicesegretari €
effettuata dal Segretario generale avendo comenedradi riferimento le
aree relative all’attivita di assistenza legislatiquella di documentazione,
guella amministrativa nonché in relazione “alleralaree di intervento
istituzionale dell’amministrazione” (art. 8 c.2 Régmento).

Il Segretario generale pud delegare ai Vicesegretmnerali
l'organizzazione e la cura di specifiche iniziatevprogetti che investano le
competenze di piu Servizi o Uffici della Segretegenerale, ferma restando
la facolta di riservare a sé il coordinamento dedainate attivita nonché di
avocare la trattazione di singole questioni.

4.1.4. 1 Capi dei Servizi

L’incarico di Capo Servizio discrezionalmentattribuito, con decreto
del Presidente, previa deliberazione dell'UfficioPdesidenza, su proposta
del Segretario generale, a consiglieri parlamerdiagi abbiano superato da
almeno due anni la seconda verifica di incrementprdfessionalita. Le
funzioni possono essere revocate con deliberaziwtevata dell’Ufficio di
Presidenza adottata a maggioranza assoluta deior@nip, su proposta del
Segretario generale (art.9 Regolamento ).

Il consigliere con funzioni di Capo Servizio deigcoordina ed é
responsabile di un Servizio, ne programma gli ¢iviein relazione alle
esigenze generali dellAmministrazione riscontraredd'attuazione. Allo
stesso spettaassicurare l'unitarieta del Servizio mediante ['gituato
utilizzo delle risorse e I'omogeneita dei metodiee prodotti (art. 9 c.2
Regolamento ).

A questo fine, il Capo Servizio convoca periodicateeriunioni di
servizio nelle quali informa i dipendenti degli ettivi da raggiungere, ne
ascolta il parere circa le modalita organizzatideesecutive e comunica le
direttive impatrtite. Di tali riunioni riferisce &egretario generale.

Rimane salva la facoltd del Segretario generaleletiegare i Capi
servizio al compimento di singoli atti ovvero afleolgimento di funzioni in
materie attinenti alle loro competenze.

4.1.5. | Consiglieri Capi degli Uffici della Segeeta generale
Alla direzione degli Uffici della Segreteria genlerasono preposti,
con autonoma determinazione del Segretario Gener@lensiglieri

parlamentari che abbiano superato entrambe leicrezifdi professionalita
(art.13 c.1 e 46 c.7 Regolamento). Essi collaboralte direzione e al
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coordinamento delle attivita organizzate nell’ambitella Segreteria
generale in conformita agli indirizzi del Segretagenerale, nei confronti
del quale sono direttamente responsabili.

4.1.6. Gli incarichi individuali

L'art. 37 del Regolamento disciplina i cd. incaiicindividuali
equiparati agli incarichi di Capo Ufficio della Setgria generale. Essi sono
affidati, con determinazione del Segretario gemegrah Consiglieri
parlamentari che abbiano superato entrambe leiclezifdi incremento di
professionalita.

Alcuni incarichi sono direttamente individuati kdaldisposizione
citata e si tratta degli incarichi di responsabliéla Segreteria degli organi
per la tutela giurisdizionale, della Segreteria fdeldo di previdenza per il
personale e della struttura preposta alla sicureZaatutela della salute dei
lavoratori sul luogo di lavoro.

Altri possono essere istituiti, in riferimento pesifiche esigenze
organizzative, con decreto del Presidente della e€amsu proposta del
Segretario generale. In tal caso possono essene amzarichi temporanei e
sono posti alle dirette dipendenze del Segretaremle.

4.1.7. | titolari di uffici o di incarichi di coorshamento equiparati

All'interno dei Servizi e degli Uffici della Segesta generale possono
essere individuati livelli organizzativi ulterian relazione alla specificita di
ciascun Servizio o Ufficio della Segreteria gereral

Si tratta:

a) di articolazioni strutturali competenti per hokyimento di attivita
omogenee che prendono il nome di uffici o di uoparative in relazione al
grado di ampiezza e complessita delle attivitatevdle unita operative
sono costituite all'interno di uffici ovvero sonogpe alle dirette dipendenze
del consigliere Capo del Servizio o Capo dell'Ufficlella Segreteria
generale oppure di un Titolare di incarico indiatki

b) di incarichi di coordinamento orizzontale, rifera determinati
profili delle attivita o dell'organizzazione del r8eio o dell'Ufficio della
Segreteria generale;

c) di incarichi di coordinamento di progetti o diidta finalizzate al
raggiungimento di specifici obiettivi, anche a ¢grage temporaneo.

Questi ultimi due tipi di incarichi possono essdrdivello equiparato
a quello degli uffici o a quello delle unita opévat

Agli uffici costituiti nei Servizi e negli Uffici eagli incarichi di
coordinamento ad essi equiparati sono prepostiigieers parlamentari che
abbiano superato entrambe le verifiche di profesdia (art. 13
Regolamento ).
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Tale preposizione avviene su disposizione del $&goegenerale,
autonomamente per gli Uffici della Segreteria galegrovvero su proposta
dei Consiglieri responsabili, per i Servizi. Il $e@rio generale puo
revocare l'incarico; in caso di ufficio o di incaoi di coordinamento di
livello equiparato dipendente da un Servizio, @erdvoca € necessario il
conforme parere del consigliere Capo Servizio cderge (art. 46 c.7
Regolamento). | Consiglieri Capi ufficio o Titolardi incarico di
coordinamento di livello equiparato possono, sueminazione del
consigliere Capo Servizio, avere il compito di gose il Capo Servizio, in
caso di assenza o di impedimento, nell'ambito delidio medesimo.

4.2 L'amministrazione del Senato

Il Regolamento del Senato, all’art. 166, stabilietee gli uffici del
Senato dipendono dal Segretario generale, chespenidle al Presidente, e
che la pianta organica, le competenze, le attrdmizilegli uffici e tutte le
norme regolatrici del personale del Senato sondilé¢éa da apposito
regolamento approvato dal Consiglio di Presidehsd.dicembre del 2003
tale Consiglio ha adottato ilT.U. delle norme regolamentari
dellamministrazione riguardanti il Senato della fRibblica (di seguito
Regolamento).

L’amministrazione del Senato della Repubblica écaldta in unita
operative, Uffici, Servizi ed Aree istituiti coreliberazione del Consiglio di
Presidenza.

Le unita operative sono articolazioni organizzatiedle quali I'attivita
di piu dipendenti & coordinata per lo svolgimentarb o piu compiti o per
il perseguimento di specifici obiettivi.

Gli Uffici costituiscono le unitd organizzative niadte le quali
“Famministrazione svolge i propri compiti” e sonposti di norma
all'interno di un Servizio.

Il Servizio costituisce una struttura dotata dicsaimia funzionale e
comprende piu Uffici caratterizzati da omogeneitfird e di attribuzioni.

Le Aree, cha attualmente sono tre, raggruppano Sewizi per
coordinarne lattivitd al fine di una piena e cogee attuazione degli
indirizzi dell’ Amministrazioné’”.

"% Rientrano nella prima Area i seguenti Servizi: 0o Commissioni permanenti e
speciali, Servizio Commissioni bicamerali e monoesat d’inchiesta, Servizio Bilancio,
Servizio Assemblea, Servizio Qualita atti normat®ervizio Studi, Servizio Prerogative e
immunita; nella seconda Area: Servizio del PersanBrovveditorato, Servizio Tecnico
immobiliare, Servizio competenze dei Parlamentégrvizio Ragioneria, Servizio
Informatica; nella terza Area: Servizio Affari Int@azionali, Biblioteca, Questura e
Cerimoniale Resoconti e Comunicazioni istituzionale

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 134



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

L’ordinamento del personale € articolato in cingaeriere che, dalla
piu elevata, sono: consiglieri, stenografi, segretaadiutori, assistenti.

Il regolamento di organizzazione prevede, all'af, che al personale
del Senato si applichino, in quanto non diversameahs$posto, le norme
sullo Stato giuridico degli impiegati civili dellstato.

4.2.1. | consiglieri parlamentari e gli incarichi

Al Senato, al pari della Camera del Deputati, t@zlone di strutture e
gli incarichi dirigenziali sono affidati a persoaahppartenente alla carriera
dei consiglieri (art. 23 Regolamento).

Quest’ultima comprende due qualifiche che, secorgi@anto
esplicitato dall'art. 10 c.1 del regolamento somo, linea gerarchica:
Segretario Generale e Consigliere parlamentarguladifica di Consigliere
si articola in tre fasce stipendiali.

Anche al Senato sono previste misure di valutaziella capacita e
delle potenzialita dei dipendenti. L’'unico a essesplicitamente esente da
queste valutazioni € il Segretario generale.

La valutazione € alla base della progressione @uma e
professionale. Per tutto il personale, la promozidalla prima alla seconda
fascia stipendiale e dalla seconda alla terza eodia dal Segretario
Generale dopo dodici anni di permanenza rispetterden nella prima e
nella seconda fascia stipendiale a condizione dhsiav stato un esito
positivo della valutazione (art. 21 e 22 Regolamgnt

I Consiglieri parlamentari appartenenti alla sef@oro alla terza
fascia stipendiale possono accedere agli incadchESegretario generale,
Vice segretario generale, Direttore di servizioag@ Ufficio.

| titolari di incarichi hanno limitati poteri di gsa, in gran parte
attribuiti al Consiglio di Presidenza, al Presidedel Senato ed ai senatori
Questorf’™.

25y, art. 16 Regolamento amministrazione e contahiln www.senato.it Il Consiglio di
Presidenza autorizza le spese di carattere strewidio che impegnano il bilancio per piu
di cinque esercizi. Il Presidente del Senato halfadli autorizzare spese fino all'importo di
euro 200 mila.. | senatori Questori possono autar& ciascuno spese fino all'importo
massimo di euro 50 mila per ogni singola autorikz@z, collegialmente senza limiti di
importo, ove si tratti di spese inerenti a progdttcui costo massimo sia stato gia
determinato in sede di Consiglio di Presidenzay &li'importo di euro tre milioni, in tutti
gli altri casi. Ciascun Vice Segretario Generaleciascun Direttore di Servizio puo
autorizzare, per gli oggetti e con le modalita deteati in via generale dai senatori
Questori, spese di importo singolo non superiogara 5 mila, per un importo complessivo
annuo non superiore a euro 60 mila. Delle autoziora rilasciate viene data
comunicazione ogni sei mesi ai senatori Questan.|® fornitura di beni di consumo e di
servizi di natura corrente, per la gestione devizedi ristoro dei Senatori, per la gestione
dell'autoparco e dei laboratori e per I'esecuzideielavori di ordinaria manutenzione e di
pronto intervento i senatori Questori possono @gare i competenti uffici ad effettuare
spese entro limiti e secondo modalita predeterinaiihizio di ogni anno finanziario, con
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Anche i Consiglieri del Senato, possono essereaail fuori ruolo
“preferibilmente presso Organi costituzionali, Aut@r amministrative
indipendenti, Organizzazioni comunitarie ed inteziomali di cui faccia
parte lo Stato italiano”per un periodo complessivo nell’arco della caaier
non superiore a cinque anni, con l'eccezione dstadchi presso la
Presidenza della Repubblica in cui il limite pudncadere con il mandato
presidenziale (art. 50 Regolamento).

4.2.2. Il Segretario generale

Il Segretario Generale € nominato con deliberazel Consiglio di
Presidenza. su proposta del Presidente del Serato Yice Segretari
Generale o i Direttori dei Servizi ovvero tra i eaglieri che abbiano
almeno sei anni di anzianita nella seconda fasigargliale.

L’incarico, per il quale non e previsto un termifigale, puo essere
revocato dal Consiglio di Presidenza, su proposth Rfesidente, con
deliberazione adottata a maggioranza dei due tEizsuoi componenti e,
gualora non si raggiunga tale maggioranza, a diatahn almeno tre mesi,
con maggioranza assoluta.

Il Segretario generale €& il Capo dellamministragp ne dirige
I'attivita e ne risponde al Presidente. Cura ldizeazione degli indirizzi
stabiliti dai competenti Organi del Senato ed enlameecessarie direttive.

L’art. 3 del regolamento elenca le principali &trzioni del Segretario
generale. Egli, in particolare:

- assiste il Presidente del Senato nelle funzsiituzionali;

- riceve la corrispondenza diretta al Senato e ura £assegnazione
alle strutture competenti, impartendo le eventnatiessarie direttive;

- sottopone alla firma del Presidente i decretiudi tgli atti di
competenza del Presidente stesso e vi appone, quaroorre, la propria
firma;

- sovrintende alla conservazione degli atti e deiudnenti del Senato.

- riceve le proclamazioni fatte dagli Uffici eletadi dei Senatori eletti,
le proteste ed i reclami relativi nonché i docurmegguardanti la nomina dei
Senatori non elettivi.

- propone al Consiglio di Presidenza listituziodelle Aree, dei
Servizi, degli Uffici e delle Unita operative.

- propone al Presidente del Senato l'attribuzion@ eevoca degli
incarichi di Direttore di Servizio, sentiti i Vicgegretari Generali.

obbligo di rendiconto semestrale ai senatori Quistosenatori Questori possono a loro

giudizio disporre che la procedura di cui al comBnsia seguita anche per altre materie.
Qualora ricorrano motivi di particolare urgenza @nrsia possibile esperire la normale

procedura di autorizzazione della spesa, il Segoe@enerale pud disporre spese per conto
dell'Amministrazione, dandone tempestiva comunmaziai senatori Questori.
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- dispone, sentito il Direttore del Servizio intesato, I'attribuzione
dell'incarico di Capo Ufficio ai Consiglieri parlamntari.

- assegna il personale della carriera dei Consigiarlamentari ai
Servizi e agli Uffici non facenti parte di Servizi;

- impartisce al Direttore del Servizio del Persenaentiti i Vice
Segretari generali, gli indirizzi necessari peri@ssre la mobilita interna e
per I'assegnazione ai Servizi del personale ditie @arriere.

- partecipa alle sedute del Consiglio di Presidesesaza diritto di
voto, ed esprime, su richiesta o su specifiche mnegtiéproprio parere.

- partecipa alle sedute degli Organi presieduti Bedsidente del
Senato e a quelle di tutti gli altri Organi peruadj i regolamenti interni
prevedono la sua partecipazione.

- predispone  annualmente la relazione sullo @ stato
dell’Amministrazione che e allegata al bilancigdévisione del Senato.

- formula le valutazioni annuali sui Vice Segretgenerali e sui
Consiglieri parlamentari Capi degli Uffici alle gmée dipendenze nonché,
congiuntamente ai Vice Segretari Generali, quelidsgrettori dei Servizi;

- formula, inoltre, le valutazioni annuali suglitral Consiglieri
parlamentari, su proposta del Vice Segretario Gda@ompetente, sentiti i
rispettivi Direttori dei Servizi.

- previa comunicazione al Presidente, puo riserdarsrattazione di
specifici affari e questioni urgenti o riservate.

- rappresenta I'Amministrazione del Senato nelipukzione dei
contratti;

- dirige tutte le pubblicazioni di iniziativa delRresidenza del Senato.

4.2.3. | Vice Segretari Generali

Il Segretario generale € coadiuvato da tre Segr¥lae Segretari
generali, ciascuno per ogni Area. Possono accealénecarico di Vice
Segretario Generale per una specifica Area i Cbesigarlamentari che
abbiano svolto l'incarico di Direttore di Serviper almeno due anni ovvero
che abbiano almeno quattro anni di anzianitda neksonda fascia
stipendiale (art.4 regolamento di organizzaziond). conferimento
dell'incarico € deliberato dal Consiglio di Presida su proposta del
Presidente del Senato, acquisito il parere moticato relazione scritta del
Segretario Generale. La revoca puo essere dispestgravi motivi con la
medesima procedura prevista per il conferimentancarico pud essere
modificato dal Presidente del Senato, su propositivaia del Segretario
Generale e acquisito il parere del Consiglio disRPlenza. L'incarico di
Vice Segretario Generale €& incompatibile con quello Direttore di
Servizio.

Trascorsi quattro anni, lincarico di Vice SegretatGenerale é
soggetto a conferma, attraverso la stessa procedevista per la nomina,
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che avviene anche nel caso in cui, nel frattempaetessato sia passato a
dirigere un'altra Area. Non & pero previsto un temiinale di durata.

| Vice Segretari Generale sovrintendono alle atidiei Servizi e degli
Uffici dell’Area cui sono preposti ed esercitana oenfronti di detti Uffici
e Servizi poteri di indirizzo e di coordinamenteofjono, inoltre, i poteri e
le attribuzioni che sono loro delegati dal Segret&enerale e possono
avere la responsabilita dell’elaborazione e deliizzazione di progetti che
esulano dall'attivita ordinaria o che coinvolgondu pServizi; previa
comunicazione al Segretario Generale, € conseldritwo di riservarsi la
trattazione di specifici affari e questioni urgenti

Spetta ai Vice Segretari generali conferire e raw®c con
provvedimento motivato, gli incarichi di respondabidi unita operativa,
acquisito il parere del Direttore del Servizio qutente; sono sentiti dal
Segretario Generale in ordine alla proposta dibattrone degli incarichi di
Direttore di Servizio; congiuntamente al Segret&@enerale formulano le
valutazioni annuali dei Direttori dei Servizi e pomgono al Segretario
Generale, sentiti i Direttori dei Servizi competerie valutazioni dei
Consiglieri parlamentari dell’Area a cui sono prEpo

| Vice Segretari rispondono della propria attivie|dh Segretario
Generale e lo informano dell’landamento delle siretcomprese nell'Area
cui sono preposti e sugli affari piu rilevanti rattazione.

Il Vice Segretario Generale piu anziano nell'incaresercita le

funzioni vicarie in caso di assenza o di impediroedel Segretario
Generale.

4.2.4. | Direttori dei Servizi

L'incarico di Direttore di un Servizio pud essem®nferito a
Consiglieri parlamentari che hanno svolto l'incardi Capo Ufficio per
almeno tre anni. Il conferimento, cosi come la oave che pud essere
disposta per gravi motivi - sono effettuati daéstdente del Senato, su
proposta motivata con relazione scritta del Segeetaenerale, acquisito |l
parere del Consiglio di Presidenza (art. 5 Regotaa)e L’incarico puo
essere modificato dal Presidente del Senato, spopt® motivata del
Segretario Generale e acquisito il parere del @tingii Presidenza.

Trascorsi tre anni, l'incarico di Direttore € sofgex conferma con la
medesima procedura, anche nel caso in cui ndterin@o l'interessato sia
stato chiamato a ricoprire l'incarico di Direttahealtro Servizio. La horma
nulla dispone in ordine alla durata dell'incarico.

Presupposto per procedere al conferimento di @ntiia di incarico é
che vi siano Direzioni vacanti. Entro sei mesi aatlata in cui si e
determinata la vacanza di un Servizio, il Segret@enerale deve proporre
al Presidente del Senato la nomina di un Direttore.
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Il Direttore dispone l'impiego presso gli Ufficildeersonale assegnato
al Servizio; stabilisce le direttive e gli obiettiger lo svolgimento delle
attivita degli uffici e ne controlla I'attuazionanche tenendo conto delle
indicazioni e delle proposte dei Capi degli ufff@ompresi nel Servizio;
cura e coordina I'elaborazione e la realizzazion@abetti che coinvolgono
piu uffici del suo Servizio.

E tenuto a fornire preventiva notizia al Vice Sxgrio Generale
competente degli atti che impegnino l'attivita ‘@efiministrazione del
Senato

Ha una serie di attribuzioni di natura consultevadi valutazione
relative al personale che opera all'interno dellautgira di cui e
responsabile: viene sentito dal Vice SegretariogGda competente ai fini
delle proposte relative alle valutazioni annualii @api degli uffici del suo
Servizio e degli altri Consiglieri parlamentari\prdi incarico; viene sentito
dal Segretario Generale sull’attribuzione degliamchi di Capo degli uffici
compresi nel suo Servizio; formula - su proposth @apo dell'ufficio
competente - le valutazioni annuali sui dipenddetle carriere diverse da
guella dei Consiglieri parlamentari.

Da un punto di vista organizzativo, propone al e/iSegretario
Generale competente, sentito il Capo dell'ufficrergualmente interessato,
I'attribuzione dell'incarico di Responsabile ditanbperativa nell'ambito del
suo Servizio e rappresenta al Segretario Gene€mdpadrtunita di istituire
unita operative all'interno del Servizio.

Con disposizione del Segretario Generale, senttice Segretari
generali, il Direttore di Servizio puo essere pppad interime per un
massimo di dodici mesi, ad Uffici vacanti.

In caso di assenza o di impedimento del Diretttir&ervizio, le
funzioni vicarie sono esercitate dal Consiglierdgraentare piu anziano in
ruolo fra i Capi Ufficio dei Servizio stesso.

4.2.5. | Capi degli Uffici

L’incarico di Capo Ufficio € affidato dal SegrataGenerale, sentito
il Direttore del Servizio competente, a Consiglgarlamentari con almeno
nove anni di anzianita nella qualifica. Solamerge lfattribuzione di questo
tipo di incarico, la normativa specifica che singeconto telle capacita
manageriali del funzionario quali possono evincedalle valutazioni
conseguite nei nove anni preceden(ért 6 c. 1 Regolamento). Con la
medesima procedura prevista per la nomina, licoarpud essere
modificato o revocato.

Presupposto necessario per procedere al confaongéeche vi siano
posti vacanti. Trascorsi tre anni, l'incarico e gattp a conferma, cui Si
procede con le stesse modalita previste per lammnanche nel caso in cui
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- nel frattempo - l'interessato sia divenuto resatile di un altro Ufficio.
Anche in tal caso non € previsto alcun termineléina

Il Capo Ufficio, nell'lambito delle direttive e degibiettivi fissati dal
Direttore del Servizio, dirige I'Ufficio di sua cqetenza, ne organizza
I'attivita e risponde dei risultati al Direttorel @ervizio

Propone al Direttore del Servizio le valutazioninaali dei
collaboratori del suo Ufficio appartenenti a caei@iverse da quella dei
Consiglieri parlamentari e viene sentito dal Doet del Servizio in ordine
all'attribuzione dell'incarico di Responsabile dinitd operativa di
competenza del suo Ufficio.

Nei Servizi composti da almeno sei Uffici, il Prasinte del Senato, su
proposta del Segretario Generale, pu0 attribuiteua Capo Ufficio il
coordinamento delle attivita di piu Uffici (art. 233).

Il Segretario Generale, sentito il Direttore deinszio interessato,
puo attribuire - per gravi esigenze dellAmministome - lincarico di
Reggente di uno specifico Ufficio ad un Consiglipaglamentare.

4.2.6. Altri incarichi

Il regolamento del personale, prevede anche dipelogie di
incarichi attribuibili ai Consiglieri parlamentgart. 23 Regolamento).

In particolare, il Presidente del Senato, su pstpalel Segretario
Generale, puo affidare compiti specifici a Consigli parlamentari
appartenenti alla seconda o alla terza fascia rstip2. Nel decreto di
nomina sono specificati contenuti ed obiettivi dedlarico, per
I'assolvimento del quale il titolare organizza lejria attivita e assume le
relative responsabilita. In relazione al rilievoi d®mpiti conferiti puo
essere prevista un’indennita di funzione.

Con disposizione del Segretario Generale i Comsigparlamentari
della prima fascia stipendiale, che abbiano alméne anni di anzianita
nella qualifica e conseguito una valutazione pahbwono”, come risultante
dalla media delle valutazioni del periodo in coesatione, possono essere
incaricati della reggenza di un Ufficio. In tal casssi esercitano le loro
funzioni secondo le disposizioni impartite dal Dioee del Servizio
competente o da colui alle cui dipendenze e pdstodio.

| consiglieri parlamentari, con almeno due annawizianita, possono
anche essere nominati responsabili di unitd operatcon compiti di
coordinamento.

Va detto, infine, che i Consiglieri parlamentariecimon hanno
incarichi collaborano con i responsabili degli Gife dei Servizi cui sono
assegnati, nella predisposizione degli atti di cermpza di questi ultimi ed
esercitano le altre attribuzioni che possono edeevaaffidate.

Degli atti compiuti nell'esercizio delle proprienizioni, i Consiglieri
parlamentari rispondono “in via gerarchica” (a@.Regolamento).
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5. Considerazioni conclusive

Le problematiche relative alla dirigenza “costiturle” riguardano la
carriera dei funzionari presso la Presidenza dBkgoubblica, la Corte
costituzionale, il Senato della Repubblica e la €antei deputati.

Sono in tutto di non piu di 440- 450 persone, ad@sEindo 84 della
Presidenza della Repubblica, 24 della Corte castiiale, 127 del Senato e
212 della Camera dei Deputafi

A queste vanno aggiunti coloro che, sceiftiuitu personag alla
Presidenza della Repubblica e alla Corte costihae rivestono ruoli
dirigenziali di supporto alle principali funzionetforgano costituzionale e
che, per lo piu, provengono da altre amministrazemlalla magistratura
ordinaria ed amministrativa. Si tratta del Segietagenerale della
Presidenza della Repubblica e della Corte costihate, dei Consiglieri del
Capo dello Stato e, qualora si riconosca loro liearazione ad una
funzione dirigenziale, degli assistenti di studi@ diudici della suprema
Corte. Il loro numero complessivo si aggira intoatle 60 unita.

Un primo dato che emerge e quello che gli Organigdianzia
costituzionale, cioé Corte costituzionale e Prewdedella Repubblica,
scelgono le principali figure di vertice dei proprapparati da
amministrazioni esterne, mentre i regolamenti dn€a e Senato fino ad
oggi hanno voluto garantire il funzionamento del rl&aento
esclusivamente attraverso persone scelte per jgoltBncorso.

Un secondo dato € che nell’ordinamento del persodalle strutture
di supporto agli Organi costituzionali non & speaifnente prevista la
qualifica dirigenziale distinta dalla carriera dldajualifiche apicali.

Alcuni studiost’” hanno spiegato questa circostanza con diverse
argomentazioni, tra loro concorrenti. Il tema daliagenza negli Organi
costituzionali sarebbe rimasto in ombra perch&, gero che I'analogo tema
nel pubblico impiego e nato da esigenze di migiiweato retributivo,
altrettanto non puo sostenersi negli Organi cagtinali in cui da sempre
esistono condizioni economiche piu favorevoli. trel atteso che dirigere
vuol dire anche disporre di personale, la limitedasistenza numerica dei
dipendenti degli Organi costituzionali avrebbe sffato problema. Un'altra
spiegazione muove dalla considerazione delle graiicifunzioni svolte,
molte delle quali di alta consulenza e assistefiZargano costituzionale,
per loro natura difficilmente gerarchizzabili; sado altro angolo visuale,

2% | dati compaiono in documenti pubblici pubblicadii siti web degli Organi in questione.
Secondo stime dellISTAT del 2003, invece, i dingedelle pubbliche amministrazioni
italiane ammontano a 122.492 v. L.Torchia (a cuydldistema amministrativo Italiano

Bologna, 2009, p. 294.

2'D'Orta e F. Garellall personale in Le amministrazioni degli organi costituzionatit.

p. 257
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l'istituzione della dirigenza sarebbe contraria sagli interessi dei

funzionari, che vedrebbero frantumata, senza barafieguati, I'unitarieta

delle carriere apicali, sia a quelli delle altra¢ecmrie di personale per le
quali crescerebbe la scala gerarchica senza omitartompensative.

Tenuto conto della lacuna esistente nella dis@plaa un lato non e
agevole poter chiarire chi siano i dirigenti initapparati, dall’altro é
problematico il confronto con la dirigenza pubblicke ha un proprio
regime normativo.

Al riguardo, occorre anche considerare che la pmsedella
giurisdizione domestica negli Organi costituzionatin ha reso possibili
occasioni di confronto fra gli ordinamenti e nofr@eanche la possibilita
di ricostruzione parametri unitari per delinearestatusdei dirigenti nelle
strutture considerate.

5.1.L’identificazione della figura del dirigente neglpparati degli
Organi costituzionali: tesi a confronto.

Partendo dalla questione riguardante lidentifioazi dei dirigenti
negli apparati degli Organi costituzionali, si pms3 considerare tre ipotesi
interpretative.

Per la prima, si puo configurare un modello di fgenza diffusa” di
tipo magistratuafé®. Vale a dire che, per la delicatezza e per I'efeva
contenuto tecnico-professionale delle funzioni wvohelle strutture di
supporto degli Organi costituzionali, i soggettvestiti di tali funzioni,
siano essi estranei o tutti i dipendenti delle ieagr o delle qualifiche di
vertice, opererebbero con forme di responsabildaautonomia tali da non
poter essere gerarchizzate né sovrapposte o campeoa il modello
esistente per gli altri dirigenti pubblféf.

Per una seconda ipotesi, sarebbero dirigenti seiameoloro a cui
sono conferiti specifici incarichi, siano essi diedione di struttura o di altra
natura in relazione alle disposizioni regolamentarisiderate.

L’attribuzione di un incarico &€ associata ad unaiesali poteri
organizzativi, gestionali, di coordinamento o diudsd variamente
configurati, che distingue i soggetti incaricatitd#i gli altri funzionari.

2’8 4 funzionari si distinguono solamente per le fiom svolte e la dirigenza &
principalmente coordinamento e al piu avocazioree'tdsi € esposta in D'Orta e F. Garella,
Il personale in Le amministrazioni degli organi costituzionalit p. 266. Quello delle
amministrazioni degli organi costituzionali “¢ unodello tipico di organizzazioni che
svolgono attivita poco gerarchizzabili come la @idizione, I'insegnamento, la medicina,
perché caratterizzate da alta tecnicita, assendarginsione politica, gestione prettamente
individuale”. Tanto che, come é stato osservatosthtus e l'attivitd dei funzionari di
livello apicale presentano punti di contatto coreljudei magistrati e gli incarichi
dirigenziali comportano funzioni “piu sovrapposteecsuperiori” finalizzate principalmente
al coordinamento.

279 |bidem.
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Inoltre, sia dal’esame della normativa che deHaspi, emerge che lo
svolgimento di incarichi differenzia giuridicamenéeposizione e la carriera
di coloro che Ii rivestono rispetto a tutti gli ralfunzionari del medesimo
apparato, nel senso che lipotesi di revoca deglsss, pur in astratto
prevista in alcuni ordinamenti - e che comporteesbba regressione nella
carriera - sembra piu un’ipotesi di scuola, legatiatti eccezionali. Nella
prassi risulta si sia dato luogo, piuttosto, a fem rotazione negli incarichi
direttivi.

In tutti gli Organi Costituzionali, inoltre, I'aceso agli incarichi
direttivi presuppone un’anzianita di servizio edulperamento di verifiche
di professionalita. Per gli incarichi di livelloipalto occorre addirittura aver
superato almeno due valutazioni (variamente denat@inaver ricoperto
gia un incarico dirigenziale e, in alcuni casi, ravaggiunto determinate
anzianita nelle qualifiche superiori. Solamentdan€lorte costituzionale e
prevista un’unica valutazione, il cui esito positig presupposto necessario
per ottenere qualungue incarico dirigenziale.

A gueste due tesi puo essere opposta una terasippteferibile, che,
partendo dalla autonomia e dalla diversa genesiagformazione degli
apparati burocratici al servizio degli Organi costionali, nega la
possibilitd di una ricostruzione unitaria dellauiig del dirigente in tali
strutture. Sarebbe meglio parlare di “dirigenza” dgni apparato
costituzionale, ognuna con proprie peculiarita. o8tegno di quest’'ultima
ipotesi militano piu fattori. La diversa disciplimagolamentare; la diversa
dimensione burocratica al servizio dell’attivitall@@rgano; la provenienza
eterogenea delle figure di vertice, tutte neceas®nte interne nel
Parlamento, al contrario, nella prassi, provenidataltre amministrazioni o
dalla magistratura alla Presidenza della Repubbleaalla Corte
costituzionale.

La stessa diversita delle funzioni svolte, coreelatla struttura
dell'Organo costituzionale, puo costituire un utieg argomento a favore
della difficolta di individuare un unico modello dirigenza valido per tutti
gli Organi in questione.

L’elevato numero dei membri delle assemblee letivgala presenza
di piu organi di natura politica ed amministrativea complessita
organizzativa del Parlamento é all'origine delleme regolamentari che
hanno privilegiato la professionalita e la contiauamministrativa propria
dei funzionari di carrief8® Al contrario la monocraticitd propria del
Presidente della Repubblica e la ridotta composeiadella Corte
costituzionale hanno generato un modello in cuecepper il supporto alle
funzioni piu delicate e di vertice, &€ prevalso dpporto fiduciario con
I'organo costituzionale.

280 ‘M Pacelli, inBurocrazia parlamentare , funzioni garanzie e limiit, p. 90 e ss.
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Tra l'altro, anche all'interno della “dirigenza” idsingoli apparati
“costituzionali” vi sono differenze. Esse si rist@mo nel Segretariato
generale della Presidenza della Repubblica e @Galtte costituzionale dove
vi sono figure dirigenziali, appartenenti ai rudii dette amministrazioni,
che si occupano prevalentemente dempiti della struttura permanente
nella continuita dell’assetto istituzionafé riconducibili alle funzioni cd.
strumentafi®’, ed altre, scelte su base fiduciaria, che attemdalie
principali funzioni istituzionali del’Organo costizionale. Nel Segretariato
generale della Presidenza della Repubblica quesféeretiza ha
conseguenze anche sulla durata degli incarichizesesincoli di durata,
quelli attribuiti al personale di ruolo per le fuoai strumentali, legati al
mandato del Capo dello Stato, quelli del Segretagemerale e dei
Consiglieri del Presidente.

5.2.Rapporti con la dirigenza pubblica privatizzata

Quanto al confronto con la dirigenza pubblica, lalutazione e
complessa e, comungque, non puo prescindere dalla sk una delle ipotesi
sopra richiamate a proposito della identificazideedirigenti nelle strutture
considerate.

Ad oggi un parametro di riferimento e costituitdl@@ecente modifica
dell’'articolo 19 del digs. 165/2001 che al c.5 lmgsesplicitamente affermato
la possibilita per “i dirigenti dipendenti di orgagostituzionali” di ottenere
incarichi dirigenziali presso altre amministrazideilo Stato.

La disposizione sembra ipotizzare una parzialetifieazione delle
funzioni dirigenziali, indipendentemente dalla daigd degli ordinamenti di
provenienza. Tuttavia nella prassi i casi di comanmddistacchi nelle
amministrazioni dello Stato hanno riguardato invpfenza solamente
posizioni negli uffici di diretta collaborazione rcoi Ministri — che
presentano piu elementi di analogia con le funzihr@ssistenza all’'Organo
costituzionale che a quelle della dirigenmut court®® - ed hanno
interessato soprattutto funzionari parlameftari

81 Decreto Presidenziale 26 luglio 2005 n.60/N, @rtc. 3 sullorganizzazione del
Segretariato generale della Presidenza della Réipabb

2823 Cassesdl sistema amministrativo italian@000, p.136

83 Sj rinvia a G. D’Alessiol.a disciplina della dirigenza pubblica: profili diti ed ipotesi

di revisione del quadro normatiydn astrid-online.ite di prossima pubblicazione Ih
lavoro nelle Pubbliche amministraziomi proposito di una diversificazione fra le figure
caratterizzate da un elevato tasso di fiduciarigtfici di diretta collaborazione con
I'organo di governo e posizioni apicali di snoda frolitica ed amministrazione) e quelle
necessariamente connotate da un elevato tasso pdirdialita (funzioni dirigenziali di
natura operativa).

2841 comandi dei dirigenti sono sostanzialmente rp#ii la Presidenza della Repubblica e
per la Corte costituzionale. La situazione si raigese, invece, si considerano i comandi e i
distacchi di personale dirigenziale presso gli apipaegli organi costituzionali. Ad essi si
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Al di la di queste iniziali considerazioni, esistopiu elementi di
distinzione fra la dirigenza pubblica e quella d€ylgani costituzionali.

Manca, innanzitutto, all'interno delle amministi@zi degli organi
costituzionali una chiara separazione fra attiditandirizzo e di gestione,
almeno per la dirigenza di vertice.

L’assenza di tale distinzione caratterizza la Cadstituzionale, la
Camera ed il Senato per la presenza di organi wira&politica” o “di
indirizzo” che hanno importanti competenze di gesti e amministrative.
Diversamente, alla Presidenza della Repubblica pekuliare figura del
Segretario generale che accentra in sé, oltre aidnin di natura
amministrativa, anche importanti compiti di inda@e di controllo.

Cio si riflette sulle funzioni e sul ruolo del Setario generale,
dirigente di vertice che esiste in tutti gli apgamonsiderati ma le cui
caratteristiche nei diversi ambiti non ne conseatta riconduzione ad un
modello unitario.

Elemento comune, che ne permette un accostamdatdigaira dei
Segretari generali dei ministeri, € quello di esdersnodo principale dei
rapporti fra I'Organo costituzionale e il relatiapparato amministrativo.
Ma oltre questa similitudine non si puo andare.

Il Segretario generale ha una posizione di peailpgeminenza nella
Presidenza della Repubblica soprattutto in virtufdi#o che e il referente
principale del Capo dello Stato a cui solo devpeaiglere per tutta I'attivita
del Segretariato generale.

| poteri e il ruolo dei Segretari generali di Camer Senato sono piu
complessi e calibrati sulla natura collegiale eitwalmente articolata del
Parlamento. | citati dirigenti sono al contempaferrmenti primari della
struttura burocratica ma anche degli organi di rapplitica interni alle
Camere legislative - (in particolare Presidentdficld di Presidenza,
Questori) di cui devono trovare il consenso (o @mié non dissens6¥. I
ruolo di vertice &, in parte, stemperato per lezfoni, assimilabili a quelle
gestionali, attribuite a questi ultimi organi.

Piu limitato, €, invece, il ruolo ed il rilievo d&egretario generale
presso la Corte costituzionale, dove il governol'ajgbarato risulta
frammentato tra gli organi burocratici e quelliigdirizzo, con conseguente
poca chiarezza delle rispettive responsabilita.

Anche l'accesso alla dirigenza presenta tratti dfenziazione
rispetto alla disciplina della dirigenza pubbligavptizzata definita nel digs.
165/2001, soprattutto ove si acceda alla tesi skraeni la dirigenza negli

ricorre con frequenza alla Presidenza della Repedla alla Corte costituzionale mentre
sono inesistenti nell’apparato burocratico del &adnto.

%85 C. D'Orta, F. Garellal.'Organizzazione internain Le amministrazioni degli Organi
costituzionalj cit,.p. 211 e ss.
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apparati costituzionali e identificabile solo penetie figure a cui sono
conferiti specifici incarichi.

L’attribuzione degli incarichi direttivi €, di nomm il risultato di un
percorso di carriera articolato. In tutti gli apa@r considerati, |l
conferimento degli incarichi, di qualunque livell®, comunque, frutto di
valutazioni discrezionali e di opportunita tecnpalitica che si
sovrappongono a criteri collegati all’anzianita s#irvizio dei dipendenti.
Diversamente, com’e@ noto, almeno l'accesso al lbvgdit basso della
dirigenza statale avviene per concorso a cui pasgamntecipare estranei
alle pubbliche amministrazioni. In teoff§ la dirigenza dello Stato ha
anche le potenzialita per essere composta da @esdneta piu giovane di
guella “costituzionale”.

Se si condivide, invece, la tesi della “dirigen#éuda” vi sarebbe una
maggiore analogia tra I'accesso alla dirigenzattiuogsonale” e quello nella
dirigenza dello Stato perché negli apparati degigaDi costituzionali e
previsto il concorso iniziale per I'accesso allalifiche o alle carriere piu
elevate, seppure alla Corte costituzionale e aksi®enza della Repubblica
tale accesso puo avvenire, in parallelo, per chiardaetta. Tuttavia, tale
analogia € stemperata dal limitato ricorso ai cosicoei due Organi di
garanzia dove, per prassi, si & sovrapposto uenséstdi reclutamento che
ha fatto leva sull'utilizzazione, per chiamata da&e di personale
proveniente da altre amministrazioni o a contratdtoposto, nel tempo, ad
immissioni “straordinarie” nei ruoli della carriedirettiva.

Altri elementi di distinzione riguardano il regintk conferimento
degli incarichi, i poteri dei dirigenti e la ressatilita dirigenziale.

Negli apparati costituzionali gli incarichi vengomonferiti con atti
che hanno natura pubblicistica a cui non acceddtionagoziali, come
previsto, invece, per la dirigenza privatizzata leleamministrazioni
pubbliche. Inoltre, in quasi tutte le amministra@ioonsiderate, gli incarichi
sono a tempo indeterminato, salvo quelli confenitilitu personaes con
eccezioni alla Corte costituzionale.

Per quanto riguarda i poteri di chi esercita funzidirigenziali, essi
non coincidono del tutto con quelli della dirigenravatizzata e, comunque,
la mappa dei poteri e differente da apparato adrapp. Tale circostanza si
puo spiegare principalmente con il riferimento @éuliari funzioni svolte,
in particolare quelle di alta consulenza ed aswsste al’Organo
costituzionale, che sono per loro natura non riceiidli al modello della
dirigenza tradizionalmente intesa e “all’area peximentale di cura degli
interessi pubblici®®’.

2% Ma solo in teoria date le rilevazioni dello studibF. Di CristinaGli ex allievi della
Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione pahorama della dirigenza pubblica
italiana: alcune evidenze empiriche cui si rinvia.

%7 D'Orta, Garella_e amministrazioni degli Organi costituzionghi. 258
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Un dato comune € l'assenza di rilevanti poteri pies®, per o piu
esercitati su delega e per importi ridotti.

Al Quirinale, vi € accentramento di poteri decisodi firma in capo
al Segretario generale con conseguente limitaziale attribuzioni
“dirigenziali” esclusive del Vice Segretario gereramministrativo, dei
Consiglieri del Presidente e degli altri dirigentthe svolgono
prevalentemente funzioni di coordinamento e di psb.

Presso la Corte costituzionale, l'attribuzione uétot il personale
appartenente alla qualifica apicale della direzianeministrativa e della
responsabilita dei risultati nonché lo svolgimediacompiti gestionali da
parte di organi di natura “politica”, sembrano liane il contenuto degli
incarichi dirigenziali a momenti di raccordo orgemtivd™®

Piu sviluppati sono invece i poteri di direzioranfigurabili in capo
ai titolari di incarichi dirigenziali di Camera ei Senato, sia pure
contemperati dal ruolo e dalle attribuzioni del e¢grio generale e di quelli
di alcuni organi di natura politié%.

Un altro profilo da considerare riguarda la vatigae dell’attivita e
la connessa responsabilita dirigenziale.

In ogni amministrazione degli Organi costituzionsdno disciplinate
verifiche di professionalita. Si tratta, tuttavidi, misure estese a tutto |l
personale e sono propedeutiche ad avanzamentirgiireae retributivi.

Sono, invece, carenti i profili di disciplina réla ad una vera e
propria verifica delle attivita svolte al fine dellvalutazione dei risultati
conseguiti e della relativa responsabilita. Quest@&nza pud essere messa
in relazione alla natura di alcune delle funzionisdpporto agli Organi
costituzionali, in particolare di quelle di altansulenza, la cui misurazione
in termini di risultati puo apparire problematidiu difficile &€ giustificare
'assenza di valutazioni per l'esercizio delle \atd che rientrano
nell’ambito delle cd. funzioni strumentali (gestodel personale, contratti,
gestione del patrimonio immobiliare ecc.).

Alla Corte costituzionale e nelle amministrazionCéimera e Senato é
prevista la possibilita di revoca degli incarichuttavia non & chiaramente
disciplinato lo statuto di tale responsabilita, tanogialmente rimesso a
valutazioni dell’Organo costituzionale, di cui, gkro, non risulta vi sia
riscontro nella prasst”.

288 |hidem,p. 265

289 Ambiti di autonomia ampi vengono, comunque, ricamioti a tutti i consiglieri
parlamentari in ragione del profilo di alta consiZie che ognuno di loro pud essere
chiamato a svolgere. Si considerino, ad esempiegiietari delle Commissioni parlamentari
che, pur non rivestendo incarichi direttivi, harelevate responsabilita di consulenza e di
organizzazione di tutti i lavori della Commissiameui sono assegnati.

290 A parte occorre considerare la responsabilita amstnativa e contabile su cui si &
pronunciata la Corte costituzionale nel 1981, Sdr9/1981in virtu della peculiare
posizione costituzionale degli apparati in quegion
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Sulla base della ricognizione normativa effettuatamerge,
conclusivamente, che la dirigenza delle amminigtrazcostituzionali non
ha molti punti di contatto con la dirigenza dell@t®". Si tratta di corpi
separati. | motivi di questa separazione si possmonmdurre alla posizione
costituzionale di autonomia degli Organi costitunz e alla conseguente
regolamentazione speciale del rapporto di lavorolate dipendenti; alla
natura delle funzioni degli Organi costituziondiecsi riflettono sulla natura
delle funzioni della loro burocrazia, di supportte dunzioni istituzionali o
di gestione, comunque, tutte rivolte all’Organo titogionale e al suo
funzionamento. | dirigenti rispondono della loraiata esclusivamente
all'Organo costituzionale e la giurisdizione sutdorapporto di lavoro e
rimessa ad organi di giustizia interni. Pur ritesh@rragionevoli alcuni
motivi di diversita fra la disciplina della dirigea statale e quella degli
apparati costituzionali, ci si pu0, tuttavia, cléeslse e in che misura, attese
le riforme amministrative in atto e I'evoluzionei dapporti fra cittadini ed
Istituzioni, si possano ancora giustificare regindiella dirigenza
“costituzionale” per molti aspetti autoreferenzialbprattutto sotto il profilo
della responsabilita, della giurisdizione domestgager via di una prassi
emendabile, del limitato accesso per concorso.

291 Cfr. anche C. D'Orta, F. Garelldl, personale in Le amministrazioni degli Organi
costituzionali, citp. 258
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L'evoluzione dei modelli di reclutamento e formaziae
della Scuola superiore della pubblica amministrazioe

Bernardo Argiolas

SoMMARIO: 1. Le finalita delle grandi scuole tra evoluzionbrmative e prassi
amministrativa. — 2. Piano dell’esposizione. — 8nfl sulla formazione e il reclutamento
dei pubblici dipendenti prima dellistituzione dellScuola superiore della pubblica
amministrazione. — 4. La prima Sspa: un disegnonmieto (1957-72). — 5. La Sspa
pigliatutto, ma solo sulla carta (1972-84). - 6.clbirso concorso per “interni” e la
formazione senza incentivi (1984-93). — 7. Le tl&ieni del corso-concorso a cavallo del
nuovo secolo (1993-2002). — 8. La Sspa oggi trdiwoita e innovazione. - 9. Tendenze
evolutive dei modelli di reclutamento e formaziatedla Sspa.

1. Le finalitad delle grandi scuole tra evoluzioni nrmative e prassi
amministrativa

Nata nel 1957 sulla scia dditole Nazionale d’Administration
francese, la Scuola superiore della pubblica anstnazione ha cambiato
molte volte pelle, svolgendo attivita di formaziomei confronti di diverse
generazioni di dipendenti amministrativi di rangm glevato. In mezzo
secolo di esistenza, i modelli di formazione e utthento della Scuola —
apparenti e reali — sono di vario tipo.

In generale, i diversi modelli possono essere ifieats — oltre che
considerando i principali esempi strarfigri con riferimento alla distanza
dal paradigma formativo che precede la creazionéa decuola e, di
conseguenza, con le finalita perseguite dalla mlise normativa
sull’istituzione in esame. Per una valutazioneiaaijt poi, € opportuno
integrare l'analisi riferendosi anche ai percorditeraativi che -
parallelamente al contingente modello di formazieneeclutamento della
Scuola - permettono di raggiungere, nella sostanaeedesimi risultati. In
tale dimensione, interna e esterna, limiti e solnizgenerali auspicabili —
tendenzialmente riconosciuti - sono meno probleshdell'individuazione
degli strumenti adeguati per raggiungere una debeata finalita normativa,
onde evitare un’eterogenesi dei fini (anche se, sempre, le normative
hanno un chiaro e univoco obiettivo da raggiungere)

Sono due, dunque, gli aspetti generali da aveiferamento. In primo
luogo, il corollario di fondo alla base della grasduole — e cio vale per la

292 gy tali aspetti, nel’ambito della medesima rieesu «L'impatto della Scuola sulla
dirigenza dello Stato», si v. lo studio condottoldaSaltari, Formazione e selezione dei
dirigenti pubblici nell’'ordinamento statale, neglidinamenti regionali e negli altri stati
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nostra Scuola superiore della pubblica amministrezi - € legato
all'insufficienza del fearning by doing, per cui la classe dirigente pubblica
non si deve preparare (esclusivamente) all'intelglbamministrazione, ma
con un’apposita attivita formativa. Infatti, netteee pubblico la formazione
professionale & tradizionalmente affidata all'appimento sul campo”
Questo approccio, tipico del modello burocraticaydoice riflessi negativi
ai fini dello sviluppo della specializzazione e ldelflessibilita delle
prestazioni lavorative, nonche delle capacita aebiatore di corrispondere
alle esigenze del cambiamefifo

In secondo luogo, la creazione di una scuola patal’burocrazia,
perdo, non e suscettibile di rimediare automaticames difetti della
formazioneon joh L’attivitd di insegnamento, infatti, pud essetievdrio
tipo e integrare scopi differerf’  Complessivamente, le finalita
perseguibili con I'attivita formativa possono essdr due tipi*®. La prima
di adeguamento al posto di lavoro. La seconda dibt@mento della
pubblica amministrazione. Tale ultima finalita, psipud scomporre in due
accezioni: riforma nel senso di riportare 'ammiragione al passo della
societa, come ammodernamento del settore publaldaegtrare i funzionari
ai nuovi compiti dellamministrazione e alla compsene delle
trasformazioni sociali in atto, sviluppando, ad repm, capacita
manageriali); oppure tendere alla configurazioneamliministrazioni con
ruolo trainante in funzione di motore dello svil@ppconomico e sociale
(contribuendo, di conseguenza, allo sviluppo delleee del Paese
sottosviluppate, o facendo si che i dirigenti escdalla p.a. per recarsi nei
gangli vitali del paesé}’. Tali opposte visioni, come si vedra, implicano un

293 a concezione che la formazione fosse preferiiteigerlaon jobé stata prevalente, tra
il 1750 e il 1950, in diversi paesi europei, J.Am&trong, The european administrative
élite, Princeton, 1973.

2%A. Natalini, La formazione professionalein S. Cassese Trattato di diritto
amministrativo pt. spec., Giuffré, Milano, 2003, p. 1283.

2% A tale proposito, le scomposizioni operabili pmes essere svariate a seconda delle
caratteristiche osservate e della prospettiva mlidoadottata. Considerando diversi criteri,
ad esempio, la formazione pud essere: scolare fegsionale; permanente o temporanea;
generale o settoriale; teorica o pratica; di forimae, perfezionamento o aggiornamento;
integrativa o sostitutiva dell’attivita formativaelle amministrazioni; connessa o meno
all'accesso e/o alla carriera, ecc.

29 Sulle finalita della formazione, si v. S. Cassdésehe cosa serve la formazione
dei dipendenti pubblicin Politica del diritto, n. 3, 1989, p. 432.

27 Esemplificativamente, considerando i criteri elnin precedenza, la prima finalita
(adeguamento al posto di lavoro) potra raggiungessi una formazione (professionale)
prevalentemente pratica e teorico-legalistica,ringiata a singoli comparti amministrativi,
di durata medio-breve e non necessariamente ctdlegaeclutamento; la seconda, invece,
dovra coniugare teoria e pratica, estendersi datittadi alle altre scienze
delllamministrazione, avere una durata adeguatealessi di una pluralita di metodi di
apprendimento e indirizzarsi ai “migliori”, premiuali con incentivi adeguati. In un caso,
infatti, si tratta di insegnare una specifica pssfene, integrandola possibilmente con
insegnamenti teorici generali; nell’altro, invesg,va al di la della mera riproduzione di
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modello di scuola piu 0 meno contiguo alle ammragbni, tradizionali
formatori dei vertici, anche in termini di rappadtiforza.

La creazione di una grande scuola €& volta, dungueimediare
all'insufficiente approccio della formazione sulngao e, possibilmente, a
rinnovare — oltre che far funzionare — il settoublplico. Nell’accezione piu
virtuosa, la formazione deve contribuire ad assegoa ruolo propulsivo
allo Stato e muovere significativamente versocielitation étatiqué®,
soprattutto nelle aree sottosviluppate. Cio presoppun’inversione di
tendenza rispetto alla costante della storia anstnativa italiana (e non
solo), secondo la quale la formazione “allinterndfa un ruolo
preponderante per raggiungere i vertici dellamsthaizione, oltre che
un’ampia attribuzione di responsabilitd alla diriga e un’accentuazione
dello spirito di corpo e della tecnicita della loazioné®. Per cui — per
quanto rileva per la tematica affrontata in queshatto - appare opportuno
predisporre un sistema formativo capace, appuntéorthare e non solo
informare e far si che i piu bravi — indipendentaiee dall'eta,
dall’'appartenenza all’lamministrazione o anzianité&ssa e dai rapporti con
la politica — possano accedere (e/o fare una velaagera) ai vertici. Come
puo desumersi da quanto detto, formazione e reukrito sono aspetti
strettamente collegati.

Di conseguenza, il raggiungimento degli scopi iatlisi sostanzia in
una serie di elementi regolamentari di dettaglicscsttibili di integrare il
disegno di fondo perseguito con le discipline si@8luola. Per un verso,
disposizioni di principio, o flebili linee di rifena, sono insufficienti a
differenziare i modelli; per l'altro, di conseguanzl raggiungimento di un
determinato risultato non dipende solo dall'impeanbormativo, ma
soprattutto dall’effettiva implementazione ammirasiva, inevitabilmente
connessa all'impianto amministrativo generale @térno del quale la
specifica riforma andra a calarsi. Per cui, ad @semmon e detto che la
previsione di una scuola con funzioni di reclutatbenformazione insieme,
in assenza di determinate caratterizzazioni, Saedtibile di creare uglite
amministrativa. Inoltre, il mancato raggiungimentiello scopo di un

insegnamenti consolidati o dalla simulazione dedlatine amministrativa, per percorrere —
guantomeno in prospettiva - sentieri amministratigisplorati. Nel secondo caso, dunque,
e fondamentale un certo livello di sperimentazione,funzione di (non semplice)
previsione delle tendenze e necessita delle ammamisni pubbliche (concepite come
soggetti che perseguono interessi pubblici).

298 S. Cassese caratteri originari della storia amministrativaaliana, in Le carte e
la storia, n. 1/1999, p. 10.

29 Per un verso, cosi, si produce una forte tensime rispetto alla contingente
domanda di interventi pubblici, ma rispetto a quelhe pud ricavarsi da modelli ottimali;
per l'altro, una fortelite amministrativa deve sapersi differenziare dal ogyplitico e non
divenirne un mero cliente-esecutore. Tali acuteemszioni sono state formulate da S.
Casseselrormazione dei pubblici dipendenti e riforma amrsirétiva, in Riv. trim. dir.
pubbl, 1975, p. 242.
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determinato corso formativo non dipende necessan&n(solamente) dai
limiti di quest’ultimo, ma spesso dalle carattecisé del’lamministrazione e
dalla conformazione gerarchizzata della carrierbe(cpoi, di fatto,
impediscono il raggiungimento delle finalitd noriat generali). |l

problema di fondo, dunque, é legato ad una dectdanta politica di

rinnovamento e ad una corretta configurazione deisti” e “benefici”

dell’attivita formativa.

2. Piano dell’'esposizione

Nel seguito si ripercorrerano le diverse regolamephi succedutesi
con riferimento all’attivita formativa della Scuotaiperiore della pubblica
amministrazione, cercando di porre in evidenzaralguofili qualificanti,
sulla base dei quali, poi, trarre indicazioni swdalli di grande scuola avuti
e presenti in Italia. Le temporalizzazioni elaberdanno riferimento
al'emanazione delle normative, ma non necessangrala loro concreta
attuazione amministrativa. Spesso, infatti, disegkuperate hanno vigenza
anche successivamente alla loro abrogazione (si percasi di concorsi, i
cui iter sono spesso stati molto lunghi, banditi precedeeide alle
modifiche normative), o alcune discipline sono &&té solo in parte, o
rimangono completamente inattuate. In tale amipiod, non € irrilevante |l
fatto che le discipline di riforma, nel momentoaduni disegnano la regola,
finiscono per posticiparne l'applicazione, attragerla previsione di
discipline transitorie, che non di rado sono quellee piu facilmente
ottengono implementazione (anche perché piu fawdreper Ile
amministrazioni).

L’indagine prendera in considerazione cinque deefasi storico-
giuridiche: dopo brevi cenni sulla formazione pas@e alla nascita della
Scuola superiore della pubblica amministrazionensilizzera la disciplina
che istituisce una grande scuola nel nostro ordamaon (1957-72); il
secondo periodo fa riferimento alla Scuola superitseconda maniera”,
che si configura come istituzione “pigliatutto” (@3884); in terzo luogo,
bisognera analizzare le normative di snaturameataarso concorso, con
la conseguente riespansione dei canali ordinarsedezione dei vertici
amministrativi (1984-1993); in quarto luogo, la dasuccessiva vede
I'espletamento delle tre edizioni del corso-conoartempletatesi nell’epoca
piu recente, pur se regolate prima da una normatha reintroduce |l
collegamento tra formazione e reclutamento (1993)oe procede alla
rimozione di tale collegamento (1998-2002); infilapalisi si concentrera
sulle discipline vigentf®. Nel paragrafo conclusivo, oltre ad una sintesi de

390 gulle normative pitl recenti, nelllambito della resiia ricerca su «L'impatto della
Scuola sulla dirigenza dello Stato», si v. lo studondotto da V. Milanil'impatto della
Scuola superiore della pubblica amministraziondasdirigenza dello Stato.
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diversi modelli di Scuola apparsi nel nostro ordieato, I'attenzione verra
focalizzata sulle tendenze evolutive e su posstoiiettivi apportabili alla
disciplina della formazione e reclutamento nel roBaese.

In tale ambito, le variabili da sottoporre ad asiadono le seguenti: la
collocazione organizzativa, il collegamento conrdclutamento (e la
posizione di riferimento), i soggetti ai quali $valge, I'obbligatorieta o
meno, la selettivita 0 meno, gli ulteriori incemtdlistribuiti (ad esempio,
'importo della borsa di studio), il tipo di insegmento e gli insegnanti, i
metodi di apprendimento, i tipi e i contenuti dekegnamento, la durata
della formazione.

Su tali aspetti possono essere svolte due preliirinasiderazioni.

Da un lato, tali variabili sono suscettibili di érsa collocazione
qualificatoria. Ad esempio, la forza della Scuolaa-maggiore garanzia
dellimplementazione amministrativa — pud desumerdalla sua
collocazione organizzativa e dal collegamento délemazione con |l
reclutamento; la connessione tra formazione e aocgero, costituisce
anche il principale incentivo attribuibile agli ieNi, soprattutto
paragonandolo alle altre strade perseguibili peggitmgere il medesimo
risultato (e/o la medesima retribuzione e blasong)incipali costi, invece,
sono legati alle diverse selezioni da superare trapi dei corsi (e dei
concorsi): questi saranno 0 meno proporzionati él@zione ai benefici
distribuiti e alla qualita dellinsegnamento; guekima — riconducibile,
almeno indirettamente, ai benefici — e data dalla gropensione (per via
delle materie insegnate, dei tipi di insegnameatz,) a fornire nozioni e
metodo per apportare un contributo innovativo aihainistrazione (e, piu
in generale, al Paese) - oltre a permettere urnirfar” funzionamento — e,
in definitiva, a permettere una carriera piu veloce

Dall'altro, relativamente a tali aspetti, per unse la disciplina sulla
Scuola muove in via incrementale e talune carattehie vengono introdotte
e poi, pur con parziali modificazioni, rimangondi tanche nei periodi
successivi (ad esempio, con la normativa del 19@%2aho stabilita la
collocazione al centro, la tipologia degli insegmaa [Iarticolazione
organizzativa della struttura scientifica). Peitta alcune variabili sono
state spesso oggetto di modifiche, integraziofiiprzamenti e svuotamento
(su tutte: la selezione e il reclutamento), rendefidido il law in action
Tutto ciofa si che modelli apparentemente simili siano,anedhlta, distanti
o, all'opposto, paradigmi dai quali ci si vuole aistare vengano
sostanzialmente riprodotti in fasi successive.
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3. Cenni sulla formazione e il reclutamento dei putlici dipendenti
prima dell'istituzione della Scuola superiore dellgpubblica
amministrazione

Dall’'unita d’'ltalia sino all'inizio del secolo scso, la problematica di
un’apposita formazione del personale pubblico,onnessione con I'attivita
di selezione, era scarsamente avvertita. Per \soyerano assenti strumenti
di formazione della dirigenza amministrativa in geale. Infatti, la
formazione avveniva, tutt’al piu, sul posto di lawp sia attraverso il
tirocinio iniziale, sia attraverso il controllo falpreparazione dei pubblici
dipendenti nella progressione di carriera. Petrbalmancava un disegno
organico di selezione dell'alta burocrazia. Se tatidalita di formazione
erano inizialmente giustificate dalla sostanzialemosi tra dirigenza
amministrativa edélites politiche, l'interrompersi di tale relazione fa
emergere i limiti dellamministrazione nel persegui disegni di
rinnovamento.

Nel periodo liberale era previsto un sistema di rapgistato
obbligatorid®’. Gli aspiranti alla carriera di segretario ammtirigvo
(equivalente agli attuali funzionari di livello male) venivano ammessi,
come «alunni», presso un ufficio centrale o pdaatedello Stato. In esso
veniva svolto una sorta di tirocinio, sotto la guidegli impiegati piu
anziani e gli allievi erano tenuti ad osservaré git obblighi di servizio.

Limitatamente ad alcuni settori della pubblica amistrazione
centrale, agli inizi del secolo, vennero istitudele scuole, volte alla
formazione del personale tecnico e sprovviste dzifeni di reclutamento.
In primo luogo, nel 1902 venne costituita la Scudilaolizia (poi riordinata
nel 1909 e 1919). In essa veniva svolto un corguotizia scientifica della
durata di pochi mesi, che costituiva parte dektirm necessario agli alunni
funzionari di pubblica sicurezza, per ottenere lamma ad effettivo.
L’attivita formativa della scuola — di tipo, apponttecnicd® — era
affiancata da attivita di tipo operativo (il semaizdi segnalamento dei
pregiudicati della questura di Roma e la tenutacdsellario centrale).

In secondo luogo, nel 1907 venne creata (e riotdinal 1923), presso
I'lstituto di poste e telecomunicazioni, la Scu@astelegrafica-telefonica.
La finalita di quest'ultima era di fornire ai fummiari un’istruzione
superiore giuridico-amministrativa nella sezione stpte e tecnico-
scientifica nella sezione telegrafica e telefoniceediante la frequenza di
corsi biennali.

1E. Cardi e S. Sepéa scuola superiore della pubblica amministrazipimeF. Carinci (a
cura di),ll lavoro alle dipendenze delle amministrazioni plithe, Giuffré, Milano, 1995,
p. 552.

%2 Gli insegnamenti impartiti nella Scuola di polizéaano: antropologia e psicologia
applicata, investigazioni giudiziarie, segnalameritdografia giudiziaria, diritto penale,
procedura penale e polizia amministrativa applicata
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Le caratteristiche principali di queste scuole,qii#) sono le seguenti:
sono incardinate in singoli settori della pubbli@nministrazione;
costituiscono quasi una continuazione della forovaisul posto di lavoro;
si ha la commistione di formazione e lavoro; il pmrinsegnate viene
selezionato tra i funzionari e tecnici del settoiErsi, di regola, sono brevi;
non sono previste finalita di reclutameiffo

Rimane dominante, in ogni caso, la convinzione cmentre i
funzionari con caratteristiche tecniche posson@resformati in apposite
scuole, i “generalisti” vanno formati sul luogo deoro, nel tirocinié®*

4. La prima Sspa: un disegno incompleto (1957-72)

Nella seconda meta del secolo scorso, le esigeomeafive del
personale pubblico — inserendosi nel piu ampiogtisedi riforma della
pubblica amministrazione - vengono avvertite maggente. A fianco di
scuole volte a far fronte ad esigenze di prepangziel personale tecnico
preposto ad alcuni settdli, viene creata la Scuola superiore della pubblica
amministrazione con compiti di formazione del peede di tutti i settori
amministrativi. Muta, di conseguenza, la prospattsecondo la quale i
generalisti debbano formarsi col tirocinio, dovemaece essere sottoposti
ad un’attivita formativaad hoc

L'origine della Scuola superiore é collegata, duwngad istanze di
forte rinnovamento del settore pubblico. A partitagli anni ‘50 opera
presso la Presidenza del Consiglio un ufficio perghnizzazione e il
funzionamento della pubblica amministrazione (lititf di coordinamento
degli studi per la riforma del’amministrazione,tteola guida di Roberto
Lucifredi). Una delle principali finalita persegeiton la riforma — che fu,
poi, l'unico filone che ebbe un seguito - consiste un migliore
reclutamento, preparazione, selezione e distrilmezitel personale. E sulla
base della legge di delega n. 1181 del 1954 chee@enanato il testo unico
delle leggi sugli impiegati del 1957, col qualesBtuita la Scuola (artt. 150
e 151, d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3). Il regolameattuativo & del 1962
(d.P.R. 19 gennaio 1962, n. 756) e la Scuola irdZianzionare nel gennaio
dell’anno successivo (con sede a Caserta).

E opportuno, a questo punto, analizzare la regoltam@me e la sua
concreta applicazione secondo le variabili preceneante elencate. Molti

3033, Casses&ormazione dei pubblici dipendenti e riforma amrsiritiva, cit., p. 229.
3043, Cassesta formazione dei funzionari amministrativi. Un é@mto internazionalgin
Politica del dirittg 1985, n. 4, p. 682.

395 Sono segnali di diffusione delle scuole per lalpica amministrazione: le attivita
formative svolte, dal 1958, per le ferrovie, daigsli servizi e dal servizio affari generali;
nel 1954 viene modificata la Scuola delle postelecomunicazioni; nel 1962, la Scuola
superiore di polizia diviene autonoma; la Scuolatde tributaria, operante dal 1948,
viene riordinata nel 1957; inizia la sua attiviegl #1967 I'lstituto diplomatico.
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dei meccanismi che si elencheranno nel seguitonsargooi, oggetto di
modifiche e integrazioni nelle fasi successiveuliuppo della Scuola, per
cui € necessario illustrare le principali norme.

In primo luogo, la Scuola & collocata presso lasidenza del
Consiglio, a differenza delle precedenti scuol@aidmate, invece, in singoli
settori della pubblica amministrazione. Il collegarto al centro piu alto
serve a dare una sorta di sovraordinazione allaol&cyper i compiti
assegnati, rispetto alle altre amministrazioni. Pan’istituzione
“generalista”, questo € il primo passo necessani@, Come rivela la prassi,
non sufficiente) per delineare una funzione chei ralr rinnovamento
amministrativo, anche nella accezione piu fortenaéga (creazione di
un’élite).

In secondo luogo, la Scuola nasce come istituzibriesegnamento e
studio e non ha competenze per il reclutamento. 80 e 151, d.p.r. 10
gennaio 1957, n. 3). Essa ha il compito di attwamesi di preparazione e
formazione per gli impiegati in prova e di aggiarmento e perfezionamento
per quelli gia in servizio. Sono, inoltre, previstirsi integrativi per passare
dalla carriera di concetto a quella direttiva, #s@nza di diploma di laurea o
di specializzaziori®®. | destinatari della funzione formativa, dunquenc
tutti all'interno dell’amministrazione.

In terzo luogo, la frequenza ai corsi, ai sensladkgge istitutiva, e
facoltativa, ma in alcuni casi puo divenire obbiaga. Il regolamento,
infatti, prevede I'obbligatorieta dei corsi di foazione, non inferiori a tre
mesi, per tutti gli impiegati di prima nomina, mentimane la facoltativita
negli altri casi. Per 'attuazione dei corsi dinfi@zione, le amministrazioni
sono tenute a comunicare alla Scuola la data dnagme dei vincitori dei
concorsi a posti della carriera direttiva. La Seuslperiore informa le
amministrazioni dello Stato dei corsi che essaaatilmeno trenta giorni
prima del loro inizio, indicando il numero dei podtassegnazione del
numero di questi a ciascun ministero, il progranema durata di ciascun
corso. Nei limiti dei posti assegnati, le ammiragtoni dello Stato
provvedono all'ammissione degli interessati aiidailtativi.

In quarto luogo, al termine dei corsi i partecipargngono valutati
sulla base di esami (una o piu prove scritte ealloguio sulle materie che
hanno formato oggetto di insegnamento durante itsao e dello
svolgimento di un’indagine tecnica (per i corsiagjgiornamento). L'esito
del corso €& comunicato allimpiegato e alla ammraione di
appartenenza. Il superamento dell’esame per ogoidi corso costituisce
titolo di merito per conseguire la promozione - per esame, che per
scrutinio - alle qualifiche superiori.

3% |a Scuola, poi, promuove e compie studi per il lmigmento tecnico-amministrativo
delle amministrazioni dello Stato, organizzandospeoeciascuna di esse corsi dalle stesse
richiesti, sovrintende agli istituti, scuole e dargentualmente organizzati presso le singole
amministrazioni e ne coordina le attivita.
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In quinto luogo, i docenti sono individuati tra fessori titolari di
universita ed impiegati dello Stato comandati prelss Scuola superiore
(magistrati e ad impiegati civili dello stato), eall’esterno
dellamministrazione, tra soggetti che abbiano ipaldre competenza
tecnica notoriamente riconosciuta.

In sesto luogo, nel complesso, il metodo di insegr@o si basa sia su
lezioni, sia sulla redazione di un’indagine tecnida compiere presso
un'amministrazione centrale o periferica, al fine dtudiare il
«perfezionamento dei metodi amministrativi e digmoe miglioramenti nel
funzionamento dei servizi».

In settimo luogo, i corsi prevedono una parte teogenerale, gestita
dalla Scuola, e una parte specialistica relatilea sshgola amministrazione
di riferimento. L'impronta adottata € prevalentemeerdi tipo teorico-
legalistica. Infatti, le materie impartite sonooplematiche della pubblica
amministrazione, comunita europee e pubblica anstnadione, diritto
pubblico dell’economia, politica economica, sciemed’amministrazione,
statistica applicata, documentazione e comunicazion

Infine, la durata della formazione, come si € ded#tdreve (quattro
mesi).

La nascita di una grande scuola italiana, dunquepduce elementi
positivi per la formazione del personale pubblica rispetto ad obiettivi di
reale rinnovamento amministrativo, o paragonatdillatre modello
francese (delEcole Nazionale d’Administratif), presenta un disegno
regolamentare largamente incompleto.

Infatti, la Scuola “prima maniera” e collegata tiaenente al centro
piu alto (differendo, dunque, delle precedenti $sudi formazione,
incardinate in singoli settori della pubblica amisirazione); la formazione
e rivolta ai funzionari con mansioni subordinate rfen ai “vertici”
del’lamministrazione); i corsi di formazione sona kdreve durata e
distribuiscono incentivi molto limitati (titoli di merito per future
promozioni); gli insegnanti vengono sia da settamieressati, che
dall'esterno; pur essendo previsti metodi teori@pplicazioni pratiche, i
tipi di insegnamento rimangono teorico-legaliseacscarsamente economici
e manageriali; non sono previste finalita di remhénto e, quindi, la Scuola
non si rivolge a soggetti esterni alle pubblichevanistrazioni.

Con una tale configurazione, gli ambiziosi obiettiv rinnovamento,
sottesi alla riforma annunciata, finirono per sausi nella realta. La Scuola,
infatti, fini per occuparsi esclusivamente di copdr funzionari gia in
carriera, per archi temporali molto brevi. L’asserdi modificazioni sui
meccanismi di reclutamento e alcuni difetti dellscgplina sulla formazione

307 Su tali aspetti, nel’ambito della medesima reesu «L'impatto della Scuola

sulla dirigenza dello Stato», si v. lo studio cotbdala L. SaltariFormazione e selezione
dei dirigenti pubblici nellordinamento statale, gle ordinamenti regionali e negli altri
stati.
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impedirono alla Scuola di costituire un reale fdtali rottura rispetto al
passato.

Per un verso, nonostante fosse incardinata pres®rdsidenza del
Consiglio, [listituzione non riusci ad imporsi regpo a tutte le
amministrazioni. Di fatto, i ministeri maggiori —omsiderando I'ampia
platea alla quale i corsi si rivolgevano e la bi@wdegli stessi - mandavano
poco personale per la formazione. In poco menaatii nni (dal 1962 al
1971), i partecipanti ai corsi direttivi della Staguperiore sono stati 2.370,
distribuiti in 26 corsi (di regola 3 all'anno). liiee, dopo un picco iniziale di
partecipazione (nel 63-64 il numero degli allievdepo i 147 iscritti del
primo anno, distribuiti su 2 corsi - € stato di Bgile avuto urrend calate
e, pur in presenza di limitate oscillazioni, il nera dei partecipanti si e
attestato sotto le 300 unita (330 nel 64-65; 211268e66; 265 nel 66-67;
284 nel 67-68; 204 nel 68-69; 248 nel 69-70; 22970e71).

Per laltro, rimanendo inalterato il meccanismo rdclutamento —
operato, in maniera autonoma, dai singoli ministeenche la formazione
finiva per rimanere prevalentemermte joh Tra I'altro, se I'esito favorevole
degli esami presso la Scuola costituiva titolo garseguire la promozione,
I'esito sfavorevole non aveva alcuna conseguenzaci, la gerarchia e la
carriera, rafforzate dal legame tra progressioren@mnica e promozione,
accentuavano la chiusura dei ministeri ad inteivesterni in quanto la
formazione era interamente nelle mani della dirklgeamministrativa, cosi
come la carriera. In sostanza, la formazione ecogttparte della carriera.

Il primo modello di Scuola, dunque, € poco amtsai@ produce un
limitato apporto formativoextra job da parte della Scuola: corsi brevi,
rivolti ad una platea troppo ampia, prevalentemegiteidici, con scarsi
incentivi alla partecipazione e, di conseguenzaswgberamento. Se |l
disegno politico € quello di rinnovare gli appanatibblici partendo dalla
formazione del personale, la traduzione legislativaali intenti € ancora
largamente carente e poco mirata.

5. La Sspa pigliatutto, ma solo sulla carta (197243

Negli anni Settanta, la Scuola subisce una raditalgformazione,
sommando ai compiti di formazione anche quelli eiclutamento. Tali
modificazioni si inseriscono nel disegno di riforraaministrativa volto a
valorizzare una formazione permanente, accentieseyénza di mobilita
dellamministrazione e, come € noto, con la creaziadella dirigenza.
Ancora una volta, dunque, la riforma della formagisi lega ad obiettivi
ambiziosi del legislatore, non limitati solamentkewen mero adeguamento al
posto di lavoro. Le risultanze di un tale asseftetd, sono fortemente
fallimentari, in quanto la disciplina normativa ache a causa di alcuni
difetti delle regole e all'insufficiente volonta Igaa al rinnovamento — ha
avuto un’applicazione molto limitata.
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E opportuno illustrare le norme e, di seguito, ol concreta
attuazione.

In primo luogo, la legge 28 ottobre 1970, n. 77Barh 16, lett. h,
contiene la delega per la riforma della Scuola annessione con la
dirigenza. In secondo luogo, a tale delega segilah®.R. 21 aprile 1972,
n. 472, di riordino e potenziamento della ScuoiladeP.R. 30 giugno 1972,
n. 748, che, all’art. 23, prevede il corso di fommae dirigenziale.

Il regolamento sulla Scuola ne rinnova l'ordinancergrevede una
nuova sede e ne amplia le funzioni, configuranthtitiizione — che rimane
incardinata presso la Presidenza del Consigliomecdpigliatutto™®. ||
decreto delegato attribuisce alla Sspa - oltreoesiali aggiornamento e di
formazione per la carriera direttiva — le funziodi:formazione-selezione
per i funzionari della carriera direttiva che irdeno passare alla dirigenza;
di formazione-reclutamento per studenti che vogliancedere alla pubblica
amministrazione (fino alla meta dei posti dispoliniella carriera direttiva).
Entrambe le funzioni hanno carattere unitario pétetle amministrazioni.

Con riguardo alla prima competenza (art. 23, d.MR748/1972),
dunqgue, € previsto che per la nomina a primo ditiggéche rappresenta il
gradino piu basso delle qualifiche dirigenziali)@cessario seguire un corso
di formazione con esami, riservato agli impiega&tiel carriere direttive con
almeno cinque anni di servizio e con una qualifica inferiore a direttore
di sezione. L’ammissione al corso e subordinataugderamento di una
selezione per titoli di servizio. Il corso - di i#esi di durata — ad «indirizzo
spiccatamente professionale», prevede sia una feemiea (da svolgersi a
Roma), sia una parte applicativa (di almeno settesiym presso
amministrazioni  pubbliche diverse da quella di appenza
(preferibilmente presso uffici periferici, fuori ddoma), o presso grandi
aziende private (per compiervi studi di organizaagiaziendale).

Le materie impartite sono teoriche — cultura giwodamministrativa
ed economica o tecnico-scientifica — e di tipo [fiecnico” — tecniche
relative all’organizzazione razionale dellamminégtione e all’economicita
e all'efficacia dellazione pubblica. Da segnalache, a fianco
all'insegnamento delle discipline comuni per glipiegati appartenenti a
tutte le amministrazioni, e prevista una seziotegrativa di parte speciale,
relativa alla legislazione ed ai servizi dell'amistrazione di rispettiva
appartenenza, con particolare riferimento alleitathioni dei dirigenti di
ciascun ruolo. Per le materie piu tecniche la Scymio avvalersi delle
universita e degli istituti superiori, nonché dedtiole di perfezionamento o
specializzazione.

Sono previsti dettagliati meccanismi selettivi dueai corsi. Alla
conclusione degli stessi, infatti, &€ prevista lanfazione delle graduatorie di

38 3, Cassesé&ormazione dei pubblici dipendenti e riforma amrsiritiva, cit., p. 237.
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merito (distinte in riferimento alle attribuzionied dirigenti di ciascun
ruolo), sulla base delle votazioni degli esami emtit sulle materie che
hanno formato oggetto di insegnamento (due proxtese un colloquio) e
della relazione illustrativa da compilare alla fidel periodo applicativi®.
Per sostenere gli esami € necessario aver ripagtetotomeno il punteggio
di ventiquattro trentesimi nella relazione. Glii@i che non superano il
Corso possono essere ammessi a frequentarne salirairdlopo che siano
trascorsi almeno tre anni dalla data di approvaziteila graduatoria; quelli
che, pur avendo superato il corso, non conseguanprémozione per
insufficienza di posti, possono essere ammesshnperpiu di due volte a
successivi corsi.

Con riguardo alla seconda funzione, a fianco atkdizionale
modalita di accesso alla pubblica amministraziomaer previsto il corso-
concorso della Sspa per accedere alla carrierdtidagart. 2, d.P.R. n.
472/1972). Si tratta di urter che prevede un concorso di accesso ad un
corso di formazione, al termine del quale, supertateriori prove, si €
ammessi in una pubblica amministrazione. Il nundgbposti da ricoprire
con tale procedura non deve essere superiore ata oi quelli che si
prevede si renderanno disponibili, nei singoli rwoganici delle carriere
direttive amministrative, alla data di conclusiodel corso. Al concorso
possono partecipare laureati e giovani laureanuit & necessario, infatti,
possedere uno specifico titolo di studio, in quanstufficiente I'inserimento
nel piano di studi (seguito o da seguire) delleematindicate nel bando di
CONCorso.

Il procedimento e il seguente. Dopo il superametebconcorso di
accesso alla Scuola (per titoli ed esame-colloggegjue la frequenza — con
borsa di studio, corrispondente al 70% dello stj@rmei direttivi - di un
anno accademico di corso. Durante quest'ultimo, aatemmplata la
possibilita di un periodo applicativo, non supegiartre mesi, presso organi
centrali e periferici delle amministrazioni dellda®. In caso di esito
positivo del ciclo formativo (€ previsto il superanto di un esame teorico-
pratico sulle singole materie di insegnamentofasi- nel limite dei posti
disponibili, tenendo conto della graduatoria di ibeer la presa di servizio
nelle amministrazioni (nomina in prova nella quedf iniziale; per i
laureandi, subordinatamente al conseguimento delo tidi laurea). Di

%99 |a relazione illustrativa, piu in particolare, par oggetto: 'analisi critica dei servizi e
delle organizzazioni studiati, I'esame comparato dieersi sistemi organizzativi e di
conduzione della pubblica amministrazione e delteeradle, nonché le osservazioni e
proposte dell'allievo per adattare allamministos® di appartenenza razionali soluzioni
riscontrate nell'organizzazione dei servizi e dalteende cui sono stati applicati. Le singole
relazioni sono oggetto di dibattito in seminari ttogti da gruppi di allievi, sotto la
direzione di tre docenti i quali attribuiscono egilalmente un giudizio motivato sulle
singole relazioni, accompagnato da un voto espriessentesimi.
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conseguenza, all'ordinario reclutamento operatogadarmente dalle
amministrazioni, si affianca quello svolto dallauSia.

Per quanto riguarda gli altri corsi (di formazioniafegrazione e
aggiornamento per la carriera direttiva: art. 14/.0. n. 472/1972), e
previsto I'obbligo per le amministrazioni di fareffuentare agli impiegati
delle carriere direttive amministrative e tecniclole provengono dai
concorsi ordinari, entro il primo biennio dall'iegso in carriera, un corso di
formazione, presso la Scuola superiore (0 pressastifuti o le scuole
istituiti presso le amministrazioni dello Statofteda sovrintendenza della
Sspa), della durata di sei mesi. | corsi di integnae per la nomina nella
carriera direttiva degli impiegati della carrieiacdncetto si concludono con
un esame finale per il giudizio di idonéita

La struttura scientifica della Scuola viene arttalin tre dipartimenti
(art. 8, d.P.R. n. 472/1972) — scienze giuridicovamistrative; scienze
economico e aziendali; scienze storiche, politiersociali — nei quali sono
incardinati i professori stabili. Tale ripartizionenarra tale anche negli anni
successivi, pur se verranno precisate e meglicadate le funzioni dei
dipartimenti (soprattutto negli anni Novanta, condividuazione anche di
un docente coordinatore per ciascuna area).

Tali discipline, dunque, risultano estremamente iaiobe, ricalcano
in buona parte modelli stranieri virtuosi e producanodificazioni rilevanti
nella disciplina della Sspa. Per la prima voltdatitn, la formazione viene
svolta prima dell’accesso alla pubblica amministae (col corso-
concorso) e non piu all'interno di essa. Questpatizione, in particolare, €
volta alla formazione — in prospettiva - di unaigknzaad hoc Inoltre, il
corso dirigenziale mira a colmare le lacune deltanazioneon jol facendo
in modo che non sia piu l'alta dirigenza a formarselezionare i propri
collaboratori, in quanto tale compito viene svaitalla Scuola superiore.
Anche i corsi di formazione, infine, presentano edpinteressanti, in

310 per j corsi di integrazione, per la nomina nebariera direttiva degli impiegati della
carriera di concetto, 'ammissione avviene secomidadine di ruolo, previo parere
favorevole dei rispettivi consigli di amministrami®, in relazione anche alle esigenze dei
servizi ed a quelle organizzative dei corsi.

All'aggiornamento permanente dei funzionari delariera direttiva, la Scuola provvede
mediante corsi o seminari. Durante la frequenzacdgsi, gli impiegati civili dello Stato
sono considerati in servizio a tutti gli effetti dipendono gerarchicamente e
disciplinarmente dal direttore della Scuola.

Inoltre, come segnalato, alla Scuola € attributadvrintendenza degli istituti e scuole per
il personale istituiti presso le amministrazionildétato, anche ad ordinamento autonomo.
La Scuola puo, altresi, organizzare e tenere chrEirmazione e di aggiornamento per il
personale dipendente dalle regioni, dalle provira®, comuni e dagli enti pubblici a
carattere nazionale (d'intesa con le amministraaieressate).

La frequenza dei corsi e |'esito favorevole espyessn giudizio di idoneita nel colloquio
sostenuto a conclusione del corso costituisconoisitq di valutazione nello scrutinio per
la promozione alla qualifica di direttore di se@amequiparata.
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quanto sono volti a fornire una “bussola” al dipemtg appena assunto, in
modo che possa apprendere la professione prinmézdiria.

La storia delle riforme legislative dirette a reahbre le finalita
illustrate, tuttavia, € anche la storia dei lorthirfzenti, in sede applicativa, a
causa delle resistenze opposte dalle burocraziesteriiali, poco propense a
cedere il controllo del reclutamento — e, dunquejesse ai tentativi di
centralizzazione — e gelose delle aspettative dieza — di conseguenza
contrarie ai sistemi di accesso dallesterno e agbhiettivi di
«ringiovanimento$>. Per questi motivi, ha avuto limitata applicazidhe
sistema previsto dal d.P.R. n. 748/1972, sia dalocooncorso, sia del corso
di formazione dirigenziale, che dei corsi di fornoae in senso proprio.
Anche il coordinamento dell'attivita formativa, iassenza di una forza
contrattuale effettivdt?, non ha ottenuto i risultati sperati.

Il corso-concorso fu un fallimento per ragioni legall'impianto
legislativo e per una distorta applicazione amniaisza. Relativamente al
primo aspetto, il rapporto costi-benefici — a segdi un concorso si aveva
un lungo corso e un’ulteriore selezione, che precado l'ingresso effettivo
nella p.a. - non risultava equilibrato, soprattuitto relazione ai canali
alternativi. Infatti, una volta entrato nella puichl amministrazione, I'ex
allievo si trova subordinato o alla pari con chéemtrato con il concorso
ordinario. Per un verso, infatti, per accedere glialifiche dirigenziali e
indispensabile essere gia all'interno della pulsbl@nministrazione; per
I'altro, fino al cinquanta per cento dei posti pkrettivi si ha la riserva per
gli interni, che comunque possono invadere anchreddalita selettiva per
esterni.

Con riguardo alaw in action va segnalato, in primo luogo, come la
modalita di accesso per gli esterni e stata a#tigato a distanza di 6 anni
dal regolamento del 1972. Il primo corso-concoisfatti, fu bandito nel
1978 e espletato I'anno successivo, mentre il co@ e proprio ebbe
luogo nel 1988

3115, Battini,Il personale in S. Casses@rattato di diritto amministrativppt. gen., tomo |,
Giuffre, Milano, 2003, p. 1283.

3123, Sepel.a scuola superiore della pubblica amministrazioQearant’anni di attivita al
servizio dello Stata?003, p. 38.

33 || primo corso-concorso per il reclutamento denhzionari fu bandito sotto M.S.
Giannini ministro dell’'Ufficio dell’organizzazionamministrativa, poi funzione pubblica.
Al concorso vennero ammessi i laureati (e laurgadidtutte le discipline e gli impiegati
dello Stato di categoria o livello professionalemadiatamente inferiore (VI o VII) in
possesso di determinati requisiti (di studio o wiZzianita di servizio). Al concorso — per
titoli ed esami — seguiva il corso di preparazigrer il reclutamento del personale
amministrativo appartenente alla carriera direftidalla durata di 8 mesi per i livelli
professionali di VII qualifica e della durata di ¥esi per quelli di VIII. | corsi si
suddividevano in due periodi. Nella prima partepivano impartiti gli insegnamenti di
base relativi alle pubbliche amministrazioni in gerle. Nella seconda, I'approccio era
settoriale, in riferimento alle esigenze delle siegamministrazioni. Il primo ciclo si
concludeva con due prove scritte (esame di metsol,osu materie scelte dal Comitato
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In secondo luogo, successivamente il corso e gtd@oa abbreviato
(solo il primo é durato dodici mesi come previstalla legge) e poi
parzialmente svolto allinterno delle amministradioche raramente hanno
condotto un’ordinata attivita formativa.

Inoltre, in terzo luogo, il corso é andato via perdendo il carattere
unitario ed é divenuto corso-concorso per singdtisteri. Solo le prime tre
edizioni, infatti, sono state bandite per «consigliministeri», mentre, dalla
guarta in poi, al concorso generale sono stataraféite tornate settoriali. Di
conseguenza, le prove intermedie — a causa dektm@ dei concorsi
settoriali — non servono piu neanche a formare graduatoria funzionale
alla scelta dellamministrazione.

In quarto luogo, viene meno anche il caratterettbade perché tutti i
partecipanti vengono ammessi alla p.a. (gli esdosb stati poche unita); si
smarrisce anche la caratteristica di corso-concpesghé la graduatoria
prescinde dal corso ed e fondata su pex/@oc

Il corso dirigenziale, invece, nel periodo consader non fu mai
attivato. Il concorso, infatti, € stato rinviatoveise volte in via legislativa.
Restando, dunque, largamente nelle mani dell’aligethza la formazione e
la selezione dei propri collaboratori, aumenta ariohsquilibrio tra interni e
esterni gia previsto nell’impianto normativo congsizo.

Infine, il corso formativo di sei mesi per funziohaon riesce a
raggiungere le finalita che la norma prevedevaareninistrazioni inviano i
propri dipendenti o quando non sanno dove collocallatto
dell'assunzione, o quando sono necessari i pochii @ssegnati dal corso
per una progressione in carriera. In questo ultoaso, pero, i dipendenti
sono da parecchi anni nellamministrazione e NBBPNO assentarsi per sei
mesi, per cui la norma viene aggirata prevedendtempo da trascorrere
presso la Scuola molto breve, mentre poi la “foore@’ viene affinata
nell’lamministrazione di apparteneriza

Il secondo modello della Scuola, dunque, & estresnégmambizioso,
ma non riesce a decollare. | corsi si allunganmgeeo parametrati alla
platea di riferimento, si estendono a disciplin@ hegalistiche, sono tenuti
anche da docenti esterni alle amministrazioni nua,gssendo forniti nelle
norme di importanti meccanismi di implementazionselézione e
reclutamento), non raggiungono i risultati spenag¢r le resistenze dei
ministeri e/o un’insufficiente volonta politica dambiamento.

didattico della Sspa ed un colloquio su tutte kEcigiline insegnate. Sulle risultanze di tali
prove, e della conseguente graduatoria, gli allievano ammessi ad optare per
I'amministrazione preferita. Nella seconda parteivano impartiti insegnamenti specifici e
periodi di applicazione presso I'amministrazioneequelta dai singoli allievi. 1l corso
veniva concluso con un esame e con la redaziorseessdione di una tesi.

314 3. Cassesd,a formazione dei funzionari amministrativi. Un émmto internazionale
cit., p. 683.
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Pur in presenza di una regolamentazione avanzatay presenti
alcuni difetti che poi si riscontreranno — in foripi& o meno accentuate -
anche nelle normative e prassi successive: smussandei meccanismi
selettivo-competitivi all’interno dei corsi; squdtio tra interni ed esterni per
il raggiungimento dei vertici del’amministrazione.

6. Il corso concorso per “interni” e la formazionesenza incentivi
(1984-93)

Il parziale fallimento della normativa del 1972 guce i correttivi, al
ribasso, del 1984 (I. n. 301/198%) si ha un notevole ridimensionamento e
stravolgimento del corso-concorso e il ripristin® doncorsi indetti dalle
singole amministrazioni, in funzione di accessa ditigenza.

Per quest'ultimi & prevista una biforcazione: parwerso, si ha un
concorso con qualche spiraglio agli esterni quetfi (liberi professionisti
laureati iscritti all'albo da almeno cinque annirigenti delle imprese
pubbliche e private in possesso di laurea e corerancinque anni di
servizio nelle funzioni), oltre che rivolto a digkmti pubblici (appartenenti
a qualifiche dell'area direttiva e professionalen @almeno cinque anni di
servizio nella qualifica e docenti universitari)erpl’altro, un canale é
riservato ai dipendenti delle amministrazioni coraggiore anzianita
(impiegati della carriera direttiva della stessamamistrazione, inquadrati
nelle qualifiche settima e superiori con almenoenamni di servizio). Per i
vincitori di tali concorsi — “speciale” (art. 2) ‘®ubblico” (art. 8) — &
contemplata solamente la partecipazione ad un dickeminari tenuti dalla
Sspa (almeno quattro per anno), con oggetto teemichrganizzaziorié®.

Il corso concorso, invece, viene sostanzialmentvalo: e previsto
per il quaranta per cento dei pd&ti ha breve durata ed & scarsamente
selettivo; concerne la formazione dirigenziale mraveélto solo agli interni.
Ad esso, infatti, sono ammessi, su loro domangsemdienti amministrativi
in possesso dei medesimi requisiti previsti pgydeecipazione al concorso
speciale (impiegati direttivi delle amministraziorstatali, anche ad

%15 Pill in generale, sulla disciplina del 1984, sifv.Grosso,La dirigenza statalgin M.
D’Alberti, La dirigenza pubblicaBologna, 1990, 38 ss.; P. Capoross, selezione dei
migliori per la pubblica amministrazione. La Scuolauperiore della pubblica
amministrazione e il reclutamento del personalettivo dello Stato in Italiain Riv. trim.
scien. amm 1995, fasc. 2.

%16 Vengono abrogate tutte le norme di carattere qudaie che disciplinano in modo
difforme dalla legge del 1984 l'accesso alla qicalifdi primo dirigente per talune
amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamenttoreomo (artt. 22 e 23, d.P.R. 30
giugno 1972, n. 748).

37 Inoltre, per l'accesso ai posti di primo dirigemtelle amministrazioni dello Stato,
vacanti alla data del 31 dicembre 1983, & previstoegime transitorio, secondo il quale le
percentuali riservate al corso concorso di formaeidirigenziale e al concorso pubblico
sono estremamente ridotte (10% per ciascuna dedlertbdalita di accesso).
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ordinamento autonomo, appartenenti alle qualifisedima e superiori e

con almeno nove anni di servizio effettivo nellariema). L'ammissione al

corso avviene, per i posti disponibili in ciascamaministrazione, mediante
valutazione dei titoli, anche di servit§ secondo I'ordine di graduatoria,
mentre non € previsto alcun esame.

Alla Sspa, non piu competente per la selezione, ntmane che il
corso di formazione, che riprende le modalita diegnamento gia previste
dalla riforma del 1972. Il corso, infatti, & didigpiccatamente professionale
e verte essenzialmente sulle tecniche dirette siduaare una piu razionale
organizzazione dell'amministrazione e I'economiatére che l'efficienza e
I'efficacia, della sua azione, in un quadro di afgmdimento della cultura
giuridico-amministrativa, socio-economica e tecrscgentifica. |
programma didattico viene diviso in 5 aree: giwddistituzionale,
economico-finanziaria, internazionale-comunitaaganizzativa-strumenti
e supporti decisionali, politiche pubbliche. La ahardel corso € di sei mesi
ed e previsto un periodo di applicazione di tre inpessso grandi imprese
pubbliche o private, per compiere studi comparadivii'organizzazione e
gestione aziendale. Le relazioni finali sono saiip a giudizio,
funzionalmente al’ammissione all'esame di finestt’.

L’attivita dei corsi della legge 301 — partita nED85, in seguito
al’emanazione del decreto del marzo dello stessw &d.P.C.M. 27 marzo
1985), che stabiliva e modalita e programmi desicerfu intensa e svolta
presso la sezione autonoma per i corsi dirigenziai sede a Roma (dal
1993 al 1995, vi furono 538 partecipanti, per ualedi 19 edizioni), e poi
spostata a Caserta per permettere di concluderdtighi corsi banditi con
la formula dettata dalla legge 301/1984 (dal 1995989, per un totale di
ulteriori 11 edizioni, con 226 partecipanitf

%8 | a valutazione dei titoli di servizio & effettuatia una commissione nominata con
decreto del ministro competente e composta da uigedie generale dello Stato
appartenente all'amministrazione interessata, ahgrdsiede, e da due dirigenti superiori
dello Stato.

319 Similmente a quanto previsto nel periodo precegleal termine del periodo di
applicazione il candidato deve redigere una refeziritta illustrativa degli aspetti critico-
analitici sul sistema organizzativo cui € stato l@pp, ponendo in risalto I'esame
comparato tra sistema pubblico e sistema privatisgettive conduzioni gestionali, e
avanzando osservazioni e proposte in ordine alidiong organizzazione dei servizi della
pubblica amministrazione ed al miglioramento deidae amministrativa al servizio dei
cittadini. Le relazioni sono oggetto di dibattito appositi seminari distinti per gruppi di
candidati, secondo criteri di omogeneita o affintandotti da due docenti della Scuola
superiore e da un dirigente generale che presikagascuna relazione, a conclusione del
seminario, viene attribuito un punteggio, sullaeodel quale € prevista 'ammissione (o
meno) a sostenere I'esame finale del corso di fdona. L’esame finale consiste in due
prove scritte e in un colloquio, vertenti sulle eré&d che hanno formato oggetto
dellinsegnamento teorico-pratico.

32035, Sepel.a scuola superiore della pubblica amministrazioQearant’anni di attivita al
servizio dello Statccit., pp. 70 e 84.
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Nonostante la maggiore riuscita pratica, anchepianto normativo
configurato con la normativa del 1984 fini, perer pradire le finalita di
fondo. Per un verso, le aperture all'esterno furamglla sostanza, molto
limitate. Per I'altro, la Scuola, sempre piu inditao perse anche il carattere
“generalista”.

In primo luogo, il concorso, formalmente pubbliagaranti poche
aperture all’esterno e servi a chi gia era funzionger accedere a livelli piu
elevati. | concorsi speciali - indetti dalle sing@mministrazioni e riservati
ai dipendenti delle stesse — hanno amplificato,, pei divisioni tra
amministrazioni. | requisiti di partecipazione tiiesti dalle normative
favorivano, in tutti i casi, i dipendenti ammingtivi, che non di rado
concorrevano a piu delle modalita descritte.

In secondo luogo, nel corso concorso gli allievioho selezionati
dalle singole amministrazioni, mentre alla Sspaasenlo svolgimento di
corsi molto brevi (di 9 mesi, rispetto ai 14 prévial d.P.R. n. 748/1972),
per personale in etd avanzata. Inoltre, mentree nedirme del 1972 era
prevista una maggiorazione del 50% dei posti ddecwa (per rendere |l
corso piu impegnativo e selettivo), nelle norme #8684 mancava tale
possibilita, perdendo la selettivita dell’acceslso.strumento, quindi, nato
come meccanismo di reclutamento e di formazionesterni meritevoli,
perde definitavemente le caratterizzazioni inizigtier diventare un
compromesso tra amministrazioni e Scuola, doverilagpdecidono quali
loro dipendenti accederanno ai vertici e la secosidhmita al ruolo di
formatore non selettivo.

In terzo luogo, visto lo squilibrio tra interni edterni — anche in linea
di fatto - nelle modalita di accesso, anche la imne ne risente. Si pensi,
ad esempio, alla propensione delle amministrazahindirizzare i propri
dipendenti presso la Scuola ad individuare un lupgo I'applicazione
professionale funzionale a non perdere completamientisponibilita del
dipendente.

In tale modello, di conseguenza, I'attivita formvati oltre a rimanere
prevalentementen job ha scarsa propensione al rinnovamento, in quanto
strumentalmente concepita, anche quando impasditand Scuola “debole”,
come mero ostacolo da superare per 'avanzamerdariiera. Il monopolio
del reclutamento in capo alle amministrazioni saudi incentivi i corsi
della Sspa (dotata di scarso potenziale selettoh@ — al piu — costituiscono
un’occasione di arricchimento culturale e profesale per gli alunni piu
volenterosi e orgogliosi di fare sfoggio di un bupuadizio di fine corso una
volta rientrati nellamministrazione. La selezioméa formazione di giovani
talentuosi, pero, e resa ardua dagli stretti catiaccesso dall’esterno e dai
forti squilibri tra quest’ultimi e chi e gia dipeadte del’amministrazione.
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7. Le tre edizioni del corso-concorso a cavallo deluovo secolo
(1993-2002)

Nel 1993 si apre una nuova stagione per il pergopabblico e per la
relativa formazione. In primo luogo, la dirigenzaen la separazione dei
compiti di gestione e indirizzo e controllo, spatta solo questi ultimi alla
politica — assume un ruolo piu importante rispedtopassato. Il corso
concorso, in secondo luogo, riacquista la valenza aveva in origine:
selezione e formazione centralizzata di soggeté hgliono accedere,
anche dall’esterno, ai vertici amministrativi. Lantessione tra riforma
della Sspa e revisione dei criteri di selezionéaddirigenza pubblica €, poi,
uno dei punti qualificanti della riformi@. Anche in tal caso, tuttavia, i
tentativi di riforma si scontrano con resistenzaramstrative. Tale fase si
protrae sino ai giorni nostri.

In realta, il periodo in osservazione, dal puntoviita normativo,
potrebbe essere scomposto in due fasi. Infatti,trada riforme nel 1993
ripristinano il corso-concorso, pur se per una gubimnitata, “vecchia
maniera” (concorso di accesso, svolto dalla Scuafeche per soggetti
esterni alla p.a. e formazione selettiva), le gigte emanate nel 1998-
2000, invece, separano formazione e selezione ¢esmadi accesso alla
p.a., gestito dal Dipartimento della funzione pudd®l e formazione non
selettiva). L'applicazione amministrativa, tuttavieel periodo considerato,
appare piu omogenea. Per un verso, sono stati éintamacorsi-concorsi
sulla base delle norme del 1993 e un corso concdrsdo” (bandito nel
1998, con la disciplina del 1993, ma svolto sudgassente con parziali
modifiche al bando, maggiormente compatibili conmledifiche normative
successive). Di conseguenza, tutte e tre le seliegano state gestite dalla
Scuola superiore, che ha tentato — una volta @at@i il momento
dell'accesso alla p.a. - quantomeno di rafforzarsdlettivita del concorso
“iniziale” (le prove risultano aumentate) per irze corso-concorso. Per
I'altro, la principale differenza tra corso-conamrs concorso-corso sfuma
nella realta: pur se per il primo, in ottica seél@tt & previsto che il numero
dei posti per 'ammissione deve essere maggioreushero dei posti
dirigenziali effettivamente messi a concorso, itranbe le selezioni svolte
con la disciplina del 1993 il numero degli allieMinmessi a partecipare €
risultato inferiore al numero di posti dirigenziaiconcorso. In sostanza,
una reale competitivita € assente in tutte e texllzioni del corso concorso.
Le tre selezioni, dunque, possono essere assimilate

E opportuno, anche in questo caso, esaminare cipain disposti
normativi’? e poi ritornare sulla concreta attuazione amnratist.

%21E Cardi e S. Sepea scuola superiore della pubblica amministrazipcie, p. 556.
322 |n generale, su tali aspetti, E. Cardi, S. Sdpaccesso alla dirigenza e la scuola
superiore della p.a.Commento agli artt. 28 e 29 d.lgs. 29/1993, i€&tinci (a cura di)ll
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Con il d.lg. 29/1993 viene riordinata la Sspa eisdgblinata la
modalita di accesso alla dirigenza. L'art. 29 detréto (subito modificato
dall'art. 9 del d.lg. n. 470/1993) € interamentalidato all’attivita della
Scuola. L’istituzione, organo della Presidenza@ghsiglio dei ministri, ma
sottoposta alle direttive del Dipartimento dellanZione pubblica, svolge
attivita di accesso, di formazione e di ricercareohd esprimere parere suli
piani formativi delle amministrazioni statali e diegnti pubblici non
economici.

L’art. 28 (anch’esso modificato con il d.lg. 4708B9 e poi dal d.lg.
546/1993, dal d.lg. n. 387/1998 e dalla |. n. 1862), regola I'accesso alla
dirigenza: il settanta per cento dei posti dispiiniengono assegnati
mediante concorsi indetti dalle singole amministaz ma riservati a
dipendenti con almeno cinque anni di servizio, vanche in
amministrazioni diverse da quella che ha indettooitcorsé®®, o dirigenti
di strutture pubbliche o private laureati; il redt&atrenta per cento degli
aspiranti dirigenti va reclutato mediante un untoeso-concorso, presso la
Sspa, aperto a giovani laureati con meno di tremjae anni di eta (per i
dipendenti di ruolo il limite di eta & elevato aagantacinque anni}*

Piu in particolare, il corso-concorso ha una duiitdue anni, piu
sei mesi distagé®. Ai sensi delle norme, il numero dei posti messi a
concorso, in ottica selettiva, € superiore ai pdstgenziali effettivamente
messi a concorso (una percentuale tra il 25 e %)5QAi partecipanti al
corso viene corrisposta una borsa di studio, &cakella Sspa. Alla fine del
biennio di studio €& previsto un esame intermediareésame finale dopo lo

lavoro alle dipendenze delle amministrazioni puttidi. Commentario. Dal d.lgs. 29/1993
alla finanziarig Milano, 1995.

323 Al concorso per esami possono essere ammessendimti amministrativi di ruolo,
provenienti dall'ex carriera direttiva, ovvero iagsesso, a seguito di concorso per esami o
per titoli ed esami, di qualifiche funzionali capondenti, che abbiano compiuto almeno
cinque anni di servizio effettivo nella qualifida. ambedue i casi & necessario il possesso
del diploma di laurea.

324 E prevista, perod , nell'art. 28, co. 11, del decréed 1993, una disciplina transitoria,
secondo la quale «nella prima applicazione delgmtesdecreto, e, comungue, non oltre tre
anni dalla data della sua entrata in vigore, laanti posti della qualifica di dirigente
conferibili mediante il concorso per esami di clicemma 2 € attribuita attraverso
concorso per titoli di servizio professionali ecditura integrato da colloquio. Al concorso
sono ammessi a partecipare i dipendenti in possigdiploma di laurea, provenienti dalla
ex carriera direttiva della stessa amministraziodeente, ovvero assunti tramite concorso
per esami in qualifiche corrispondenti, e che albimaturato una anzianita di nove anni di
effettivo servizio nella predetta carriera o quedif il decreto di cui al comma 7 definisce i
criteri per la composizione delle commissioni egatrici e per la valutazione dei titoli,
prevedendo una valutazione preferenziale dei titiotiervizio del personale che appartenga
alle qualifiche ad esaurimento di cui agli articeéll e 61 del decreto del presidente della
repubblica 30 giugno 1972, n. 748, e 15 della leygearzo 1989, n. 88».

32> Nella versione originaria del d.lg. n. 29/1993 lemper lostageerano previsti due anni,
disposizione subito modificata nel novembre del3199
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stage (al periodo di applicazione vanno ammessi candigathumero
maggiorato, rispetto ai posti messi a concorsandi percentuale pari alla
meta di quella stabilita per I'accesso inizialeaitso concorso), superato il
guale si accede alla qualifica di dirigente di auol

Per laltra modalita di concorso il d.lg. 29/1993nn prevede
espressamente alcuna attivita formativa preceddhdecesso o successiva
allo stesso, mentre il decreto correttivo del 19%egna alla Scuola
I'attivita di formazione preliminare all'accessdeabualifiche VIII e IX,
oltre che di reclutamento dei dirigenti. Il d.P1R.324/2000, poi, sancisce
I'obbligatorieta dei corsi della Scuola prima deinterimento del primo
incarico dirigenziale; inoltre, i vincitori dei coarsi sono tenuti a
frequentare cicli di attivita formative (art.’8}

Le novita, quindi, sono di due tipi. Da un lat@ancorsi — urmix tra
“pubblico” e “speciale” del precedente periodo —amm a dipendenti
pubblici meno anziani, non necessariamente apparten
allamministrazione cha ha bandito la selezionell'&to, la seconda
modalita di accesso e sottoposta a innovazionitesizzate da tendenziale
strabismo: per un verso, prosegue — rispetto alaipdina del 1972 - la
riduzione del peso della Scuola nella formaziongangomeno in termini
percentuali, da impartire nel corso concorso; patrd, quest'ultimo —
come delineato nel 1993, a differenza del 1984rende alcune importanti
caratteristiche che aveva in passato e le migliBsso, infatti, non solo
diviene piu lungo (biennale, piu sei mesistiagg, ma permette I'accesso
alla dirigenza, centralmente, per giovani laureation piu, solamente, ai
dipendenti amministrativi. In tal modo, la dirigenaon costituisce piu un
punto di arrivo, al termine di una carriera condotallinterno

% | a formazione-integrazione e aggiornamento, cosiecil controllo della Sspa sugli
altri istituti formativi, mantengono le caratteiitte gia assunte nei periodi precedenti. |
corsi di integrazione, per la nomina nella carridirettiva degli impiegati della carriera di
concetto, hanno la durata di sei mesi e si conclodmn un esame finale per il giudizio di
idoneita. Sono organizzati dalla Scuola e svolthenpresso le singole amministrazioni.
L'ammissione ai corsi avviene secondo l'ordine wblo, previo parere favorevole dei
rispettivi consigli di amministrazione, in relazemranche alle esigenze dei servizi ed a
quelle organizzative dei corsi.

All'aggiornamento permanente dei funzionari deliriera direttiva la Scuola provvede
mediante corsi o seminari. Durante la frequenzacdesi gli impiegati civili dello Stato
sono considerati in servizio a tutti gli effetti dipendono gerarchicamente e
disciplinarmente dal direttore della Scuola.

Inoltre, come segnalato, alla Sspa é attribuitsolaintendenza degli istituti e scuole per il
personale istituiti presso le amministrazioni dedtimto, anche ad ordinamento autonomo.
La Scuola puo, altresi, organizzare e tenere chrEirmazione e di aggiornamento per il
personale dipendente dalle regioni, dalle provira®, comuni e dagli enti pubblici a
carattere nazionale, d'intesa con le amministraditeressate. La frequenza dei corsi e
I'esito favorevole espresso con giudizio di idoadiiel colloquio sostenuto a conclusione
del corso, costituiscono requisito di valutaziorelo scrutinio per la promozione alla
qualifica di direttore di sezione o equiparata.

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 170



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

dell’lamministrazione, ma attraverso la formaziongekezione della Scuola
si puo accedere sin da giovani, anche in assenpaededenti esperienze
lavorative. Per cui, tale concorso mira a porssoncorrenza con le carriere
piu appetibili del settore pubblico (MagistratuBanca d’ltalia, ecc.) e con
il settore privato.

Similmente alla regolamentazione del 1972, ancleetarmativa ha
avuto applicazione diversi anni dopo la riforma d€193: la Sspa ha
realizzato due edizioni di corso-concorso, la primiziata nel 1999, la
seconda nel 2000. Piu che in passato, i corsi iscrd@one hanno
concentrato l'attenzione su discipline anche extradgjche e su prove di
gruppd?’ e hanno contemplato applicazioni pratiche diffeiate a seconda
della precedente esperienza professionale dediaift®

Nellanno 2002, poi, si & svolta un’ulteriore prdoea concorsuale,
ma sulla base di un bando dell’aprile del 1998, ificado successivamente
con decreto direttoriale della Scuola del 18 gemr2001. Quest'ultima
edizione, come si vedra, assume elementi da entliscomplessi normativi
(del 1993 e del 1998-2000). Inoltre, come osservag paragrafo
precedente, sino al 1999 vengono banditi gli ultocorsi di formazione
dirigenziale della legge 301/1984.

E opportuno descrivere le normative introdotte 1898-2000, per poi
analizzare la prassi della tornata concorsuale itrargliccessivamente
all'emanazione di tale regolamentazione e, piu ampnte, le risultanze
delle tre edizioni del corso concorso a cavallomlelvo secolo.

Con il d.lg. n. 387/1998 e il d.P.R. 8 settembrée@m. 324 — oltre che
con il d.Ig. 30 luglio 1999, n. 287, recante «riomdella Scuola superiore

%27|| corso, nelle prime due edizioni, dopo una parigiale volta ad amalgamare gli allievi
provenienti da differenti esperienze formative (ansitarie e/o professionali), ha tentato di
sviluppare le capacita manageriali dei futuri ding. Tra le materie impartite, infatti, vi
sono analisi delle politiche pubbliche, pianificaz strategica e modelli organizzativi. A
conclusione di ciascun modulo sono state svoltie gebve — sia individuali, che di gruppo
- le cui valutazioni poi sono confluite nel «giudizrofessionale», il cui esito positivo &
condizione per 'ammissione all’esame intermedio.

328 Al corso segue un periodo di applicazione prat@aest’ultimo & piti 0 meno ampio, a
seconda che si sia 0 meno in presenza di una petEedsperienza amministrativa (in tale
ultimo caso, ai sensi del dPCM 324 del 2000stkgedeve essere almeno pari al 60% del
ciclo formativo). Per le prime due edizioni del smiconcorso si € giunti ad una percentuale
del 20% dell’'esperienza pratica sull'insegnameatwito.

Spesso la pratica svolta non si coniuga con ilr@awsuccessivamente svolto: I'allievo non
solo va a lavorare in un’amministrazione diverspetto a quella in cui ha svolto $tage
ma anche in un ambito diverso (relativamente ahprconcorso, solo nel 29% dei casi vi &
stata continuita tra I'ufficio in cui si € svolto ktagee la successiva attivita lavorativa e
solo il 12,5% ha continuato a lavorare nelllambitella stessa amministrazione dello
stagg. Tutto cid presenta un vantaggio e uno svantagigoun lato, vengono acquisite
conoscenze piu ampie, anche in funzione di mobiliéa amministrazioni; dall’altro, il
giovane dirigente puo avere difficolta nella prifaae lavorativa, scontando la carenza di
un periodo di prova nella struttura che deve, ddtsudirigere.
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della pubblica amministrazione e riqualificazionel dpoersonale delle
amministrazioni pubbliche» - vengono sostituitentgme precedentemente
descritte. Il decreto del 1998, infatti, modificart. 28 della legge sul

personale pubblico e con il d.P.R. 8 settembre 2000324 vengono

delineate le modalita di espletamento delle promedancorsuali. In sintesi,
alla Scuola viene sottratta la funzione di selezion sia iniziale col

concorso, sia attraverso gli esami intermedi elifidarante il corso di

formazione (del corso concorso) - e non rimaneilauwlo di preparatore di

coloro che superano il concorso per l'accesso ditigenza, espletato dal
Dipartimento della funzione pubblica.

Tali provvedimenti, dunque, pur mantenendo la edatrazione del
sistema di reclutamento, eliminano la formula detso-concorso, cosi
separando la selezione dei dirigenti dalla loronfazione.

Piu in dettaglio, il sistema introdotto dalla notiwma del 1998
prevede, in primo luogo, che, in sede di programamezdel fabbisogno di
personale, venga stabilito il numero complessivgalti di dirigente da
coprire mediante concorso. Le singole amministrazisi limitano a
comunicare i fabbisogni di personale alla Presideted Consiglio.

In secondo luogo, tale fabbisogno viene riparti® due alternative
procedure concorsuali (senza predeterminazionesléiyia, rispetto al
passato, del rapporto percentuale dei posti dagasss), bandite dal
Dipartimento della funzione pubblica per tutte temainistrazioni statali (e
dai singoli enti pubblici non economici, per i podisponibili nei ruoli
organici di questi ultimi). In tale procediment@ Bcuola non ha che
funzioni consultive (viene sentita, come le altmnainistrazioni, per
individuare le materie concorsu&f).

La prima modalita di accesso e riservata ai dipeticsi ruolo con
almeno cinque anni di servizio in posizioni profesali per le quali é
previsto il possesso del diploma di laurea.

La seconda, invece, non riservata a dipendeningiarvizio, e volta a
consentire il reclutamento di dirigenti, senza lirdi eta, ma altri requisiti
di partecipazione vengono resi piu vincolanti. Bancorrere, infatti, non é
piu sufficiente la laurea, ma & necessario un ditao di studio post
universitario (come il diploma di specializzazionejottorato di ricerca, o
altro titolo analogo rilasciato da istituti univéesi o istituzioni formative).

Di converso, la funzione di formazione della Scuel@erseguita in
maniera piu decisa (art. 9, d.P.R. del 2000). Amterente al conferimento
del primo incarico dirigenziale, i vincitori dei woorsi sono tenuti a
frequentare cicli di attivita formative organizzdalla Scuola. Quest’ultimi
comprendono un periodo di attivita didattica e dhapplicazione pratica. |
corsi si svolgono secondo il programma predispagétla Scuola in
relazione alle due distinte procedure concorsuéingono conto, anche ai

$9gjv. gli artt. 5 e 6, d.P.R. 8 settembre 200®24.
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fini della durata complessiva e della loro artietdme, delle specifiche
metodologie formative di volta in volta previste nelazione ai fabbisogni
professionali da soddisfare e di eventuali perthdntegrazione tra i diversi
cicli formativi.

Piu in dettaglio, per i vincitori dei concorsi p&nterni” il ciclo
formativo ha una durata massima non superiore gido@si e si articola in
un periodo di attivita didattica non inferiore alssanta per cento dellintera
durata e in una fase di applicazione non inferadr&renta per cento. Per i
vincitori dei concorsi per (anche) esterni conlaitpost laureamil ciclo
formativo ha una durata massima non superiore #@ttticmesi e si
scompone — ribaltando la ripartizione previstaipancitori interni - in un
periodo di attivitd didattica non inferiore al ttenper cento e in uno di
applicazione non inferiore al sessanta per ceritoilri8ente alla normativa
del 1993, dunque, si presta attenzione alla modwlazdei periodi di
pratica rispetto alle parte teorica e all’attivitalavoro individuale rispetto
alle lezioni frontaff*°.

In definitiva, con le discipline del 1998-2000,psissa — nelle norme -
dal corso-concorso al concorso-corso: la Scuola mrpiu funzioni di
selezione, che comunque rimangono accentrate; lamafone é
obbligatoria e riguarda tutti i neo-dirigenti, stuelli provenienti dalla
carriera, sia quelli esterni, selezionati con lee ddistinte categorie
concorsuali citate. La Scuola, dunque, diviene ppa#atore di formazione
(e non piu di concorsi) per il Dipartimento dellankzione pubblica, anziché
per le singole amministrazioni. Per la prima vokla, una riduzione del
potere della Scuola (almeno per il reclutament@n morrisponde una
riespansione delle amministrazioni all'interno delguali deve essere
assunto il personale dirigenziale. Si tratta di umgura interessante, in
guanto suscettibile di rompere le chiusure tra amstrazioni,
tendenzialmente propense a favorire dinamichenpteel reclutamento del
personale. Ma come per altre misure di rotturdtu&zione amministrativa

330 | periodi di applicazione possono svolgersi preasoninistrazioni italiane o straniere,
enti o organismi internazionali, aziende pubblicheprivate, secondo modalita che
assicurino l'acquisizione di un ampio spettro giezenze professionali. Il programma di
ciascun ciclo formativo deve, comunque, prevedemapt e modalita di valutazione sia
delle attivita didattiche, sia di quelle svoltellaehbito dei periodi di applicazione, con la
verifica del livello di professionalita acquisitbtarmine del ciclo. Per ciascun partecipante
la Scuola annota su un'apposita scheda curriculaseltati della valutazione continua e
della verifica finale.

Sulla base degli indirizzi formulati dalla Scuolella “Relazione sulla programmazione di
massima delle attivita della Sspa per I'anno 2081'hrevede che il ciclo formativo non
deve essere superiore ad un anno per coloro cleegiardipendenti pubblici, mentre pud
essere pil lungo per coloro che non sono dipendéfig lezioni frontali si affianca
un’estesa attivita di tutoraggio, in modo da petaretagli allievi di lavorare per proprio
conto e discutere in aula i risultati del lavorolsy.
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si rivela complessa e il legislatore intervieneidamente ad assecondare i
mal di pancia delle amministrazioni.

Tali normative, relativamente al corso-concorson 80N0 mai state
integralmente applicate. Il Dipartimento della fiome pubblica, inoltre,
non ha assunto il ruolo di forte centralizzazionee cle norme gli
assegnavano attraverso il conferimento del monomt#l reclutamento dei
dirigenti. Soltanto nel maggio del 2002, poi, éatativata presso la Sspa la
prima sezione del ciclo di attivita formative perigenti pubblici vincitori
di concorsé®’, della durata di 12 mesi (di cui 3 mesi di applioae
pratica).

E opportuno soffermarsi sull’applicazione della mativa sul corso
concorso. Come osservato, nel 2002 si e svoltgpumeedura concorsuale,
ma sulla base di un bando dell'aprile del 199&l.lg. 29 ottobre 1998, n.
387 prevede che le disposizioni in esso contenué@icano ai concorsi
banditi successivamente alla data di entrata inoreigdel decreto).
Pubblicato, dunque, sulla G.U. del 29 maggio 199&ncorso, per giovani
laureati, prevedeva l'assegnazione di 174 borsstutlio da assegnare ad
altrettanti candidati per seguire un tirocinio & thesi, a conclusione del
quale, previo esame finale, sarebbero stati scdlB84 vincitori primi in
graduatoria. Da allora il diario della prima prog@&same, mai fissato, &
rimbalzato di gazzetta in gazzetta fino al 30 gemdal 2002, sulla quale e
apparso il decreto direttoriale della Scuola (d@lgknnaio 2001), che ha
integrato il bando di concorso e riaperto i terndinipresentazione della
domanda®.

La selezione svolta ha applicato in maniera ibkéddiverse discipline.
Per un verso, per partecipare alla selezione, tgestalla Scuola, é
sufficiente la laurea e non sono necessari, qutitdii post laureamcome
previsto dalle norme del 1998-2000). Per laltigngicativamente, il corso
viene posposto all’assunzione, al contrario di caneadeva prima (solo
nelle norme): pertanto i vincitori vanno subitowagse soltanto dopo istruiti
a dovere. Infatti, nominati i vincitori, questi sotenuti alla frequenza di un
ciclo di attivita formative organizzato dalla Scacduperiore (cosi come
disciplinato dal d.P.R. n. 324/2000). A loro speattasubito il trattamento
economico previsto per i dirigenti della pubblicarainistrazione e non gia
il 70% dello stesso, cosi come regolato dalle mtect normative.

%1 Destinata a: 12 dirigenti del Ministero dellerstrutture e dei Trasporti; un dirigente
dell’Ente Teatrale Italiano; un dirigente dell’ AdEmia Nazionale dei Lincei.

332 || concorso ripartisce i centotrentaquattro pdstiirigente di ruolo in centododici nelle
amministrazioni dello Stato, anche a ordinamentoraamo, rientranti nella disciplina del
ruolo unico della dirigenza e ventidue in altre amistrazioni pubbliche. Questi ultimi
sono cosi ripartiti: Consiglio nazionale delle ridee: uno; I.N.P.D.A.P.: undici; I.N.A.l.L.:
cinque; A.C.1. ltalia: quattro; Universita di Lecaeo.
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Inoltre, non sono previsti limiti di et¥. La conciliazione dei profili
provenienti dai due complessi normativi viene meg¢a rendendo piu
complessa la fase concorsuale iniziale, dove levgoraumentano (sono
previsti due elaborati scritti anziché uno e unlegyrae integrate (la
preselezione non prevede, come in precedenza,nsoligenerici test
psicoattitudinali, ma soprattutto quesiti a rispostultipla riguardanti le
materie previste dal bando di concoréb)

La concreta pratica amministrativa, poi, rivela eorh numero dei
vincitori del concorso (93) sia significativamentderiore al numero dei
posti messi a concorso (134).

Tali elementi, dunque, permettono di assimilareré edizioni del
corso concorso svolte tra il 1999 e il 2003. Suedse possono essere
formulate alcune considerazioni, sulla base di te@ente indagine per
interviste svolta sugli ex allievi di tali edizidfi. Rispetto al passato, gli
obiettivi di rinnovamento amministrativo, attraverg reclutamento e la
formazione della dirigenza, vengono perseguiti aniara piu decisa, pur se
taluni difetti continuano a caratterizzare legiglae e attivita
amministrativa.

Le tre edizioni del corso concorso descritte pradaceffetti positivi
sul ringiovanimento della classe dirigente (seconid@ampione degli
intervistati quasi I'80% € nato tra il 1966 e il 749 con una forte

333 per tale ragione vengono riaperti i termini perpl@sentazione delle domande di
ammissione al concorso, ma soltanto per coloroatlaescadenza del termine dal bando
originario (29 giugno 1998) avevano superato i tiindi eta poi soppressi ed erano,
comungue, in possesso degli altri requisiti préscri

334 Le materie sulle quali si fondano scritti e odino le seguenti: diritto costituzionale;
diritto amministrativo; diritto civile; diritto commitario; diritto del lavoro; economia
politica; politica economica; scienza delle finanadementi di statistica descrittiva;
economia e gestione delle aziende; scienza e tecdél'organizzazione; sociologia
dell’lamministrazione pubblica; storia contemporadeh1870 con particolare riguardo alla
storia delle istituzioni italiane ed europee; limemti generali di sistemi informativi
automatizzati; lingua inglese o lingua francesedue prove scritte sono volte ad accertare
la preparazione del candidato sia sotto il profégorico, sia sotto quello applicativo-
operativo. La prima prova scritta - che consistdonsvolgimento di un elaborato su
tematiche di ambito giuridico-economico e/o storsomiale - mira a verificare I'attitudine
del candidato all’'analisi di fatti e di avvenimemnionché alla riflessione critica. Il secondo
scritto accerta l'attitudine del candidato all’arié alla soluzione di problemi inerenti alle
funzioni dirigenziali, e consiste nella risoluziordi un caso in ambito giuridico
amministrativo e/o gestionale organizzativo. La vproorale mira a verificare la
preparazione del candidato, nonché la sua attiudifiespletamento delle funzioni
dirigenziali e consiste in un colloquio interdidaiare sulle materie indicate nel bando.
L’'accertamento della conoscenza della lingua strarscelta dal candidato e la conoscenza
delle problematiche e delle potenzialita organizeaiconnesse all'uso degli strumenti
informatici, nonché la capacita di utilizzare, amamediante una verifica applicativa, le
apparecchiature e le applicazioni informatiche, gletano liter concorsuale.

335 A tale rilevamento campionario, svolto alla finel 2008, hanno partecipato 129
dirigenti.
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immissione di trentenfii® e, cementificando le relazioni tra allievi,
muovono nella direzione della creazione di unoitgpdi corpo (per piu del
90% degli intervistati i corsi della Sspa permetiai creare buoni rapporti
tra gli allievi, anche se non sempre — a fine cergopossibile conservare la
relazione instaurata). L'omogeneita tra i corsistijtre, € anche esterna alla
Scuola, sia dal punto di vista territoriale (quiE&r% proviene dal centro
sud) e territoriale-culturale (poco meno del 50%shadiato in Universita
romane e quasi un altro 10% a Napoli; la formazigneidica di base
continua ad essere dominante ma non schiacciari2;2% ha conseguito
la laurea in giurisprudenza, mentre il 25% ha unada in economia e il
20,4% in scienze politiche). Vi e, quindi, un meusao di socializzazione
precedente alla Scuola, reso piu stabile nei dbfsirmazione.

Gli allievi selezionati, poi, hanno una buona prep@ne: conoscono
almeno una lingua straniera e la maggior partesdi ba un titolopost
lauream pur se il peso dei titoli € molto diverso (solo5i5% ha un
dottorato di ricerca e il 2% ha svolto un mastdenmazionale), e una
significativa percentuale (35,6%) si € fermato Hllarea.

| corsi, poi, hanno definitivamente acquisito un pr@gcio
interdisciplinare e glstagestendono a separarsi nettamente dal tradizionale
tirocinio. La Scuola, infatti - attraverso un protio d’intesa firmato tra il
Dipartimento della funzione pubblica e Confindustri tende a privilegiare
le applicazioni pratiche presso strutture privedenendo un valore aggiunto
con esperienze difficilmente ripetibili per i futlourocrati.

Infine, anche gli interni che vogliono accedere airigenza — prima
in maniera piu timida, poi piu decisamente dal 260Gsono tenuti a
frequentare corsi non brevi presso la Scuola (2IXxdrso per esterni), che
vanno parametrati in relazione ai fabbisogni praifasali da soddisfare. Cio
e suscettibile di limitare il divario — in termidi costi e benefici — tra chi e
dentro e chi e fuori dallamministrazione nell’adeee alla dirigenza.

Le tre edizioni del corso concorso in esame, dungoetribuiscono a
muovere in direzione di una sensibile rinnovameartoministrativo e non
soltanto a reclutare e formare personale in graddad (meramente)
funzionare la macchina pubblica. | corsi sono lundgleconomia non é
meno importante del diritto negli insegnamenti; lselezioni,
prevalentemente preliminarmente all’accesso ai icotendono ad
individuare giovani preparati; quest’ultimi accedoralla dirigenza e,
rispetto al passato, acquistano maggiori respolitsabi blasone e vedono
aumentare I'importo della borsa di studio; la patpresso imprese private

3% Nelle prime due edizioni del corso concorso l'etdedia dei selezionati,

complessivamente, € risultata inferiore ai 30 anmgntre in precedenza solo 1'8% dei
dirigenti statali aveva un eta inferiore ai 45 anfi Sepela scuola superiore della
pubblica amministrazione. Quarant’anni di attivahservizio dello Statccit.
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introduce logiche di mercato nelle pubbliche amstmazioni, oltre a
rappresentare un primo passo verso il fenomenpatebuflage

Tutto cio, tuttavia, non basta a crearedlite amministrativa. Anche
in questo caso il problema ¢ sialalv in books che dilaw in action La
turbolenza normativa produce ambigue prassi amiratige, a causa di
norme che si sovrappongono e, spesso, rimangonaialpaente o
largamente inapplicate. Simili riforme, per alcwairsi, piu che innovare,
finiscono — quantomeno nel breve e medio periogeer- disorientare le
amministrazioni, o agevolare vecchie prassi.

In primo luogo, gli squilibri tra interni ed estes riducono, ma non
vengono eliminati completamente. Il vincitore detso concorso continua a
rimanere sullo stesso piano di chi ha superatmmcorso ordinario, che
occupa la percentuale piu ampia dei posti dispbrebdove si svolgono
corsi pili brevi e si hanno retribuzioni, di reggla) elevate.

Inoltre, anche i lunghi tempi di svolgimento dencorsi favoriscono
chi é gia dipendente di una pubblica amministrazi@®i pensi, ad esempio,
all’estrema lunghezza delle procedure del Il cazsncorsd®’ che ha, di
fatto, avvantaggiato chi gia era inserito nella lgida amministrazione e
che rimaneva, col passare degli anni, ancora sgate al concorso. Non a
caso, considerando le tre procedure, sulla base id&drviste svolte, il 63%
dei corsisti lavorava gia in un ufficio pubblicoirpa dellimmissione nei
ruoli dirigenziali.

L’'assenza di benefici rilevanti, poi, e presenta sn fase di
reclutamento - dove gli interni continuano a rim@navvantaggiati (pur se
piu limitatamente che in passato), anche perchégmasusufruire dei canali
d’accesso per gli esterni - che successivamenteessb. Infatti, se
tendenzialmente la formazione svolta permette dedere ad incarichi di
maggior rilievo (per il 64,8% degli intervistatiupse il 77,7% non ha avuto
incarichi dirigenziali), il superamento del cors@ncorso non incide
sufficientemente sulla rapidita della carriera (jile66% non incide “per
nulla”), né sulla stabilitd degli incarichi (53,9%}%ulla mobilita tra
amministrazioni (48,8%), sulle tornategiioils systen(b5,1%).

In secondo luogo, quasi a compensaredale il corso non acquisisce
il carattere selettivo indicato dalle norme: si gieohe nei tre concorsi
espletati il numero degli allievi ammessi e riswgtanferiore al numero di
posti dirigenziali a concorso. Nell'ultima edizignpoi, € stato rimosso

%7 La lentezza di tale procedura & legata, probabileyeanche al mutevole quadro
normativo, mentre il concorso vero e proprio svelt® in tempi relativamente brevi (circa
un anno), considerato anche l'elevato numero diatwa di partecipazione (18.708). La
prova preselettiva del concorso si &€ svolta agii idel 2002 e ad essa hanno partecipato
2.319 candidati. Alle prove scritte hanno partetpa51 candidati e si sono svolte nel
maggio del 2002. Gli orali, ai quali hanno partetip 93 candidati, si sono svolti tra
novembre e dicembre 2002. Con decreto del Diretletia SSPA del 20 dicembre 2002 é
stata approvata la graduatoria di merito del casmocon dPCM del 30 dicembre 2002 &
stata approvata la graduatoria dei vincitori.
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anche in via normativa il meccanismo iniziale defso concorso. Di
conseguenza, una volta superati i concorsi, ghewll (ormai quasi
dipendenti) hanno scarsi stimoli ad una partecgrazimpegnata all’attivita
formativa, in quanto questa non premia con inceatieguati. Un possibile
vantaggio di cio, nel momento formativo sfrondatelémenti competitivi
reali, va probabilmente a favore del momento aggrey L’elemento
negativo e che la dura selezione iniziale fa siighgliori siano individuati
sulla base di prove concorsuali e non attraversocdaoscenza piu
approfondita che puo aversi durante un lungo cfdseoe, in ogni caso, i
giudizi continuano a formarsi prevalentemente shlae di prove di tipo
concorsuale).

In terzo luogo, il reclutamento decentrato dellagenza, effettuato
dai singoli ministeri, non muove in direzione deare significative aperture
tra le amministrazioni. Le divisioni tra uffici pbhici e tra interni ed esterni,
dunque, ostacolano la realizzazione di una efeéive amministrativa.

In quarto luogo, le retribuzioni dei dirigenti contano ad essere erose
dall'inflazione, e cio rende ancora meno appetjhilsgpetto agli impieghi
privati, il lungoiter del corso-concorso, o la partecipazione al comcpes
interni.

In quinto luogo, manca un sostegno succesp&t Scuola, anche in
funzione di orientamento delle carriere (sceltal'a®ministrazione,
mobilita, ecc.).

In sesto luogo, i nuovi dirigenti — formati in consterdisciplinari, che
ambiscono a formare oltre che informare — entraneni apparato pubblico
tendenzialmente impermeabile al cambiamento e cfmis per perdere
I'entusiasmo rinnovatore iniziale.

Infine, di conseguenza, l'inerzia al rinnovamentananistrativo si
riflette anche sull’approccio didattico della SaoQuest’ultimo, infatti, a
volte e sganciato dai reali fabbisogni dellamniir@gione italiana
(tendenzialmente immobile), o ondeggia tra un éaalccademismo —
pressoché ripetitivo per allievi che hanno dovutostsnere prove
concorsuali sulle materie giuridiche ed economiohgartite all’universita -
e approcci strettamente pratici che, pur se maggiote graditi dagli
allievi, non fanno che simulare lutine amministrativa (e reintrodurre
tipologie di stage oramai superate). Tale considerazione evidenzidean
pregi e limiti di una maggiore cooperazione alki®aduola nella
formulazione dei programfiif e spinge ad interrogarsi sul difficile

338 Cid & confermato anche da interviste svolte sigetiti, ormai ex allievi della Sspa, i
quali, da un lato ritengono utile ricevere un’inf@zione costante; dall'altro, mentre la
formazione tecnica € considerata dai dirigentilfiaente reperibile, la formazione culturale
(tesa a fornire nuovi strumenti per interpretareglinecontesti e processi di lavoro) &
considerata dai piu come difficile da reperire,ibimante alla formazione relazionale (tesa a
fornire la conoscenza delle complesse dinamicheaggiorti organizzativi tra gli individui

e i diversi contesti di lavoro), ancora piu compéesla impartire. C.C. Santarsiefmalisi
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equilibrio di una formazione che deve percorrergisg inesplorati ma, allo
stesso tempo, far si che i nuovi assunti abbiamosubito, gli strumenti
adeguati per dirigere gli uffici pubblici nei quakngono preposti.

8. La Sspa oggi tra continuita e innovazione

La turbolenza normativa continua ad avvolgereiVaét di formazione
(e selezione) della Sspa. Lattuale discipliia trae origine da
regolamentazioni prodotte dal 2002 in poi ed é stite da parziali processi
di modifica, a seguito del’emanazione della leggmarzo 2009, n. 15, che
prevede — tra le altre cose - delega per «favdrimgerito e la premialita»
nelle pubbliche amministrazioni, coinvolgendo inetg@ercorso anche la
Scuola (artt. 5 e 6).

Con la disciplina vigente vengono riadottati — jger con inevitabili
compromessi — alcuni meccanismi abbandonati daltmative piu recenti.
Infatti, l'art. 3, co. 5, . n. 145/2002 (che sdgisce l'art. 28, d.lg. n.
165/2001) e il d.P.R. 24 settembre 2004, n3%7#pristinano sia i concorsi
indetti, separatamente, da ciascuna amministrazgadl meccanismo del
corso-concorso selettivo di formazione, banditdad&tuola. Le percentuali
da ripartire tra le due forme di reclutamento setabilite con regolamento
governativo (da adottarsi su proposta del Minigieo la funzione pubblica
e, per la parte relativa al corso-concorso, selgitacuola). In ogni caso, al
COrso-concorso va attribuita una percentuale nfamiore al trenta per cento
dei posti disponibili nella dotazione organica idiscuna amministrazione (e
il d.P.R. n. 272/2004 recepisce tale limite minimBal punto di vista
organizzativo, la Scuola viene riordinata e postd’ambito e sotto la
vigilanza della Presidenza del Consiglio dei mmigterdendo i riferimenti
al Dipartimento della funzione pubblica (d.lgs381/2003§*

dei percorsi dei “dirigenti di successg’in E. Sgroi (a cura dil,a nuova dirigenza e il
cambiamento della pubblica amministrazione in #akdizioni SSPA, 2005, p. 232.

%39 Su tali aspetti, nel’ambito della medesima rieesu «L'impatto della Scuola sulla
dirigenza dello Stato», si v. anche B. Cimitlaquovo ruolo della dirigenza pubblica e il
nodo della selezione V. Milani, L'impatto della Scuola superiore della pubblica
amministrazione sulla dirigenza dello Stato.

%0 Dalla data di entrata in vigore del presente mmgeinto & abrogato il decreto del
Presidente della Repubblica 8 settembre 2000,4y.s2lva I'applicazione al ciclo di attivita
formative per i dirigenti vincitori del concorso lglico per esami per centotrentaquattro
posti di dirigente.

*11 d.lg. 29 dicembre 2003, n. 381, apporta, infatModifiche al decreto legislativo 30
luglio 1999, n. 287, concernenti il riordino del@cuola superiore della pubblica
amministrazione, a norma dell'articolo 1 della kedyluglio 2002, n. 137». Tra le altre
cose, € prevista la soppressione del Comitatotidive¢ del Comitato scientifico, mentre
viene istituito il Comitato di indirizzo, che fostde — appunto — indirizzi generali alla
Scuola e ne approva il programma annuale. Tale tatoné presieduto dal Presidente del
Consiglio dei ministri e ne fanno parte il diredtatella Scuola, il Presidente del Consiglio
di Stato, il Presidente della Corte dei Conti, R&vyeato generale dello Stato, il Presidente
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In primo luogo, dunque, alle amministrazioni torte selezione
operata con i concorsi. A sostenere gli esami pestultimi (almeno due
scritti @ un orale) possono essere ammessi soggatfiacenti parte della
pubblica amministrazione, o italiani che abbianotureto esperienze
professionali qualificate presso enti od organisimiernazionafi*’. |
vincitori dei concorsi, prima del conferimento d@rimo incarico
dirigenziale, seguono un ciclo di attivita formatigrganizzato dalla Scuola,
di durata non superiore a dodici mesi, con eveatupkriodo di
applicazione. Per superare alcune problematicheeptatisi in passato,
legate alla partecipaziomart timedi alcuni alunni, il regolamento del 2004
prevede che «la frequenza al ciclo formativo € ighbbria e a tempo
pieno» (art. 6, co. 2, ult. periodo). Inoltre, @gente un momento valutativo
anche in tali corsi di formazione, sia in fase nmtedia che finale, in
funzione del conferimento dell'incarico dirigensal da parte
dell’lamministrazion&?

In secondo luogo, la Scuola si riappropria del @otencorso. Al
concorso di ammissione al corso concorso sono asireeggetti di vario
tipo: non soltanto laureati in possesso di alttoldi post universitario
(diploma di specializzazione, dottorato di ricenea persino, singolarmente,
laurea specialistica), ma anche dipendenti prigatiposizioni funzionali
equivalenti a quelle previste per i dipendenti pidbbai fini della
partecipazione ai concorsi per esami, che sianatndimliploma di laurea e
abbiano maturato almeno cinque anni di servizio tali posizioni
professionali), oltre cha ai “soliti” dipendentilglici (muniti di laurea, con
cinque anni di servizio in posizioni professionadir 'accesso alle quali e
richiesto il possesso del diploma di laurea). &ité, a ben vedere, di

della Conferenza dei rettori delle universita, ie§idente dell’Accademia dei Lincei e il
Presidente del Consiglio nazionale delle ricerche.tali modifiche, si v. C. Meolill
riordino della Scuola superiore della pubblica amistrazione in Giorn. dir. amm, n.
6/2004, p. 585 ss.

%2 pjl in dettaglio, possono partecipare al concpesoesami: a) dipendenti di ruolo delle
pubbliche amministrazioni, muniti di laurea, chéialmo compiuto almeno cinque anni di
servizio, svolti in posizioni funzionali per I'aceso alle quali € richiesto il possesso del
diploma di laurea; b) soggetti in possesso dellalifica di dirigente in enti e strutture
pubbliche non ricomprese nell'ambito di applicazatella I. lav. p.a., che abbiano svolto
per almeno due anni funzioni dirigenziali; c) sotjgemuniti di laurea, che abbiano
ricoperto incarichi dirigenziali in amministraziopubbliche per un periodo non inferiore a
cinque anni; d) cittadini italiani che abbiano nmato, presso enti od organismi
internazionali, con servizio continuativo per almeguattro anni, esperienze professionali
in posizioni apicali per I'accesso alle quali éhiesto il possesso del diploma di laurea.

33 'art. 6, co. 3, d.P.R. n. 272/2004 prevede ch@rigramma di ciascun ciclo formativo
deve comunque prevedere tempi e modalita di vatrazsia delle attivita didattiche sia di
quelle svolte nelllambito dei periodi di applicame con la verifica del livello di
professionalita acquisito al termine del ciclo. Bscun partecipante la Scuola annota su
un'apposita scheda curriculare i risultati dellfutzzione continua e della verifica finale.
La scheda € inserita nel fascicolo personale digathite e valutata dall'’Amministrazione ai
fini del conferimento del primo incarico dirigeniga.
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classificazioni cosmetiche: per partecipare al oosw, infatti, € sufficiente
essere in possesso di laurea (vecchio ordinarfféuatspecialistica).

Rispetto all’'ultima edizione del corso concorsopteve scritte — per
'ammissione al corso concorso - diventano trec(diuna volta a verificare
la conoscenza della lingua inglese). Il corso ha durata di dodici mesi ed
€ sequito, previo superamento di un esame, dameste di applicazione
presso amministrazioni pubbliche e private (art.d&® 1, regolamento del
2004). Agli allievi é corrisposta una borsa di stuelquivalente al 70% dello
stipendio dei dirigenti di seconda fascia delle anistrazioni stataff'.

Le norme danno uno spazio importante alla sel&tivAl corso-
concorso sono ammessi, infatti, i candidati utilteerinseriti nella
graduatoria del concorso di ammissione entro iiténdel numero dei posti
disponibili maggiorato del 30%. Di conseguenza,adte la formazione e
prevista una valutazione continua e un esame iewion(art. 13%9), oltre
che un esame finale a seguito del periodo di aggiboe (art. 1%, in
funzione di una maggiore scrematura meritocraticaancato superamento
di una prova impedisce la partecipazione alla fagEessiva e le risultanze
delle diverse selezioni confluiscono nella graddatdinale, che non é

344 Dipartimento della Funzione pubblica, Circolared®embre 2005, n. 04/2005.

345 Agli allievi non dipendenti di amministrazioni poliche & la Sspa ad assegnare la borsa
di studio, mentre ai dipendenti pubblici ammessfrequentare il corso (collocati a
disposizione della Scuola per la durata del corsoreil riconoscimento dell'anzianita di
servizio a tutti gli effetti di legge) & corrispostda parte dell'amministrazione di
appartenenza, il trattamento economico in godimententre la Scuola superiore della
pubblica amministrazione integra sino al trattamantgodimento stabilito per gli allievi
non dipendenti.

36 «Art. 13. Valutazione continua ed esame-conconserinedio. 1. Durante il corso gli
allievi sono soggetti a valutazione continua, selcoincriteri fissati dalla Scuola. La media
delle valutazioni sulle singole discipline, noneribre a settanta centesimi, da accesso
all'esame concorso intermedio. 2. L'esame-concarsmedio consiste in una prova
scritta, composta da tre elaborati in forma siogesulle discipline oggetto del corso, da
svolgersi secondo le regole dei concorsi pubblicic@nunque assicurando la non
identificabilita del candidato, e da una prova eli temi concernenti le discipline oggetto
del corso. 3. Ciascuna prova € valutata in centessishintende superata con un punteggio
non inferiore a settanta centesimi. La graduatdirimerito dell'esame concorso intermedio
e predisposta dalla commissione esaminatrice ie bagunteggio finale conseguito dai
candidati, costituito dalla somma dei voti dellaya scritta e della prova orale. A parita di
merito trovano applicazione le vigenti disposiziemimateria di titoli di preferenza. La
graduatoria di merito & approvata con decreto dettl@re della Scuola superiore della
pubblica amministrazione».

7 «Art. 14. Semestre di applicazione ed esame-csncdinale. 1. Al periodo di
applicazione della durata di sei mesi di cui dltato 12, comma 1, sono ammessi i
candidati utilmente collocati in graduatoria nehile del numero dei posti dirigenziali
messi a concorso. Al termine del semestre i catididdao sottoposti a un esame finale, che
consiste nella discussione di un rapporto scrititividuale, a carattere interdisciplinare
applicativo o operativo, sulle tematiche affrontditeante il periodo di applicazione pratica.
2. La valutazione dell'esame finale € espressantesimi».
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con3518essa, pero, alla scelta della futura amminzistng di destinazione (art.
15)*48

Per cui, la Scuola, con le ultime modificazioni appte, ha
nuovamente acquisito una delle piu importanti fangi di cui era stata
espropriata dalle normative del 1998-2000, valealtttivita di selezione,
collegata alla formazione, della dirigenza. Il midmledunque, finisce per
non essere difforme da quello delineato dalle dis@ emanate dal 1993 in
poi, sulla base delle quali sono state espletateettizioni del corso
concorso. La maggior parte delle considerazioniltevael precedente
paragrafo — sia relative ai vantaggi, sia coniniento ai limiti del modello
— possono essere estese anche alla regolamentazigeste. Tale
affermazione, d'altronde, appare confermata dallagp amministrativa piu
recente.

Tale normativa ha avuto, per il momento, relativateeal corso
concorso di formazione dirigenziale, un’unica agpgatione (IV edizione).
La fase formativa e attualmente in fase di svolgitogper cui non vi sono
ancora complessivi dati di riferimento. Alcune prehari considerazioni di
raffronto con le precedenti edizioni del corso @rso, pero, possono essere
formulate.

Anche nel corso in fase di svolgimento, conformetmetie tendenze
registrate negli ultimi quindici anni, 'impegno ddittico della Scuola é
articolato e sempre piu attento alle scienze delfénistrazione. Gli
argomenti sono affrontati con un approccio interiginare, privilegiando
I'analisi per problemi piuttosto che le materiecdirso-concorso si sviluppa
in cicli di lezionii cui contenuti didattici sono raggruppati in dieviee
tematiche: organizzazione e management pubbistiuzioni e politiche
pubbliche;economia; decisione; tecniche normative e analizoléiche di
impatto; capitale umano; regolazione e contrattlazioni comunitarie e
internazionali; comunicazione; storia politica dleléstituzioni. In parallelo
con lattivitd didattica, si svolge un ciclo di lemi volte a favorire il
miglioramento della conoscenza professionale dieitaia inglese parlata e
scritta. Rispetto alle precedenti edizioni del oezencorso, merita di essere
sottolineata la maggiore attenzione alle tendenzZerdio delle pubbliche
amministrazioni (grazie anche ad un ciclo di coerfee, affidate a
personalita insigni del mondo accademico e istito@ie) e agli strumenti
per il “controllo della conflittualita”, utili pergestire le problematiche

38 «Art. 15. Graduatoria finale. 1. La graduatoriaafe & predisposta dalla Commissione

esaminatrice in base alla somma del punteggio gaoiitsenell'esame intermedio e di quello
conseguito nell'esame finale. A parita di meritovémo applicazione le vigenti disposizioni
in materia di titoli di preferenza. La graduatdiizale & approvata con decreto del Direttore
della Scuola superiore della pubblica amministnagio2. La graduatoria dei vincitori,
approvata con decreto del Presidente del CongiglicMinistri, & pubblicata nel bollettino
ufficiale della Presidenza del Consiglio dei Minigt della pubblicazione viene dato avviso
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana»
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interpersonali nellambito dei complessi conteatidrativi in cui il dirigente
andra a calarsi.

Tuttavia, anche in questo caso puo sottolinearspdaizione di
vantaggio — di fatto, oltre che nkaw in books— per gli aspiranti dirigenti
che gia fanno parte della pubblica amministraziospetto agli esterni,
sopratutto per via dell'indefinito quadro temporathe continua ad
avvolgere il corso concorso.

Per un verso, tra la precedente edizione del aayaoorso (lIl) e tale
ultima tornata concorsuale (IV) passano diversi @ay@ad oggi, non e stata
avviata nessun’altra selezione (ai sensi del d.”€t.2004, invece, la
Scuola dovrebbe bandire il concorso entro il 3®mhiore di ogni anno). Per
I'altro, anche l'ultima procedura concorsuale éatt@rizzata da estrema
lunghezza: il bando viene pubblicato a fine 20@5pHieselezione si svolge
nel 2006, le prove scritte nel 2007 e gli orali r#08 (I'avviso di
pubblicazione della graduatoria di fine concorsaatiesso alla Scuola e del
maggio 2008). Tutto cio significa che i candidaiti fpravi e fortunati —
dopo aver superato un percorso irto di difficoleadomande per il concorso
sono state 24.000, alla prova preselettiva hanmegpato 6.000 persone,
agli scritti sono stati ammessi 500 candidati, eegotranno finalmente
diventare dirigenti nel 2010, dopo aver superat@sgmi intermedi e finali
del lungo corso di formazione.

Tutto cio, poi, non pud non essere messo a rafffadmeno sotto il
profilo temporale, con l'altra modalita di accesaa dirigenza, quella
riservata agli interni. Il corso di formazione dinziale, infatti, € ormai
arrivato alla 9° edizione (in fase di svolgimen&)dal 2002-2003, e stato
bandito ogni anno (nel 2004 sono stati svolti digé)cper un totale di piu
di 300 unita reclutate.

Si é fatto riferimento alla principale differenzgrbdotta, rispetto alle
discipline del 1998-2000, con le normative piu récela Scuola si
riappropria della selettivita durante i c3f8i In realtd, anche in questo caso,
la concreta pratica amministrativa, rimodula iltd&t normativo. Il bando,
in ossequio alle norme, metteva a disposizione d&i dirigenziaf®®, a

%9 Inoltre, rispetto al passato, il corso-concorsespnta tre differenze minori: non & pit
riservato agli esterni con titgfiost laurean(in realta, come osservato, € sufficiente essere
in possesso del diploma di laurea vecchio ordinamgenon € previsto un limite massimo
di eta per I'accesso; il corso risulta piu breve ah passato e retribuito meno rispetto alla
Il edizione.

%0 | centoventi posti nella qualifica di dirigentensocosi ripartiti: Ministero degli affari
esteri: due posti; Ministero attivita produttivee tposti; Ministero della difesa: due posti;
Ministero degli interni: sei posti; Ministero deiMoro e delle politiche sociali: cinque posti;
Ministero dell'economia e delle finanze — Dipartitwe dell'’ Amministrazione generale del
personale e dei servizi del tesoro: dodici posthistero delle politiche agricole e forestali:
tre posti; Ministero della giustizia: tre posti; hktero istruzione, universita e ricerca: trenta
posti; Ministero della salute: tre posti; Agenzialld entrate: diciassette posti; Agenzia
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fronte di 155 ammissioni ai corsi; a seguito dgifana fase concorsuale
sono stati selezionati 114 allievi: un numero ife, dunque, ai posti
dirigenziali richiesti dalle amministrazioit. Di conseguenza, anche in
guest'ultima edizione del corso concorso il ruoddettivo della Scuola —
nella fase formativa - si presenta depotenziatguento solo in casi limite e
pensabile che qualche allievo non diventera ditige@Gertamente non tutte
le richieste delle amministrazioni verranno soditisf ancora una volta, col
meccanismo del corso concorso (si pensi anchdisitdogica rinuncia di
qualche allievo durante i corsi, a causa, ad esgndpsuperamento di altro
concorso sprovvisto di ulteriori selezioni da saper o di assunzione in
impiego maggiormente retribuito).

Complessivamente, dunque, I'assetto normativo veyénsuscettibile
di proseguire nell'opera di reclutamento di dirigegiovani e capaci, con
una buona preparazione di base e adeguatamentatifadten una Scuola
autorevole. Tuttavia, le risultanze generali deBetto descritto,
caratterizzato ancora da spirito compromissorio, suno del tutto positive:
da un lato, nel concorso la spinta generalista éotata a favore del
particolarismd% dall’altro, le normative sul corso concorso préweo
alcuni disincentivi per il reclutamento dei migiiom quanto gli interni
risultano favoriti agli esterfii® e il merito non & sufficientemente premiato,
neé verso i giovani specializzati (titoli con peswedso vengono valutati allo
stesso modo), né con riferimento ai lavoratori skttore privato (meglio
retribuiti rispetto al settore pubblico).

L'obiettivo della creazione di uaélite amministrativa, dunque, non
risulta ancora completamente raggiunto. La rifopoaa alla creazione di
dirigenti che difficilmente potranno spostarsi twa’amministrazione e
I'altra, in quanto e favorita la settorializzazioh@ senioritye altre variabili
extra merito, poi, continuano a costituire impotitastrozzature nella
selezione dei migliori.

Da ultimo, é partito un processo di delega sudmlettidi produrre
alcune modificazioni sia nell’attivita di reclutame, che di formazione

delle dogane: cinque posti; INPDAP: cinque po®PS8: quindici posti; INAIL: sette posti;
ENPALS: due posti.

1| 114 alunni sono stati distribuiti, per lo svatgnto dell'attivita didattica, tra le sedi di
Caserta, Roma e Bologna (38 allievi ciascuna), mdatfase iniziale del corso si € svolta
(dal 9 al 13 giugno 2008) a Roma per tutti gliealii

%2 Nel concorso pubblico & prevista una riserva distipoper i dipendenti
del’lamministrazione che bandisce la proceduraltiepin sede di prima applicazione, e
ulteriormente riconosciuta una riserva del 30% ipgrersonale appartenente da almeno
quindici anni alla qualifica apicale della carrigligettiva. Si delega, poi, al regolamento di
attuazione il compito individuare le modalita ateso cui opportunamente “valutare le
esperienze professionali maturate” dai singoli @datd Infine, altre scuole speciali
effettuano, a loro volta, corsi concorsi.

%3 |n tal senso anche E. Gragndliaccesso alla dirigenzan Lav. pub. amm 2002, 1000-

1
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della Sspa. In generale, la legge 4 marzo 20095 mira ad una maggiore
affermazione del principio di selettivita e di congualita nelle progressioni
di carriera, oltre che nel riconoscimento deglieimtivi all'interno delle
pubbliche amministrazioni.

In primo luogo, la norma prevede la definizione utia riserva di
accesso dall'esterno, alle posizioni economicheaéipinell'ambito delle
rispettive aree funzionali, «anche tramite un carsocorso bandito dalla
Scuola superiore della pubblica amministrazione. @& co. 2, lett. e).

In secondo luogo, la Scuola, dintesa con [I'amstmazione
interessata e il Dipartimento della funzione putdlistabilisce le modalita
di svolgimento del corso di formazione - non inbeei a sei mesi, presso
uffici amministrativi di uno Stato dell’'Unione ep®a o di un organismo
comunitario o internazionale — preliminare al comfento dell'incarico
dirigenziale generale, rivolto alla quota di vicitdelle procedure selettive
per l'accesso alla prima fascia dirigenziale @rto. 2).

Da tale delega, dunque, emergono alcuni aspettiiilspecificazioni
non potranno che aversi con i decreti delegati. UPererso, la norma si
concentra sul reclutamento (e formazione): anche lge posizioni
(economiche) piu elevate € prevista la possibditaccedere dall’esterno;
uno dei possibili canali sara costituito dal coteacorso; quest’ultimo sara
bandito e svolto dalla Sspa. Per l'altro, I'att@ma € posta sulla formazione
(in funzione di perfezionamento): essa e rivoltaeatici (dirigenti di prima
fascia), che andranno a ricoprire un incarico éimigjale generale; non deve
essere inferiore a sei mesi; €& prevalentementeicarak mira
all'internazionalizzazione (va svolta presso amstnazioni estere); |
dettagli vanno concordati tra Scuola, amministragionazionale di
riferimento e Dipartimento della funzione pubblica.

Si tratta di misure interessanti, sopratutto peraperture laterali
nell'accesso dei vertici piu elevati, oltre che pemdeciso tentativo di
sprovincializzazione dell’amministrazione italia(@eriodi di applicazione
all'estero, in precedenza, non erano obbligatdrgli innovazioni, infatti,
sono suscettibili di incidere su una delle costdnsistema, che contempla
che il passaggio di fascia non costituisce nuoaifige, ma si matura dopo
aver ricoperto per un certo numero di anni incargihrango generale,
secondo una logica dell'apprendimento sul campgatéea meccanismi di
cooptazione politicg*. In tale dimensione, anche per l'accesso alle
posizioni apicali 'amministrazione si dovra apraalinamicioutsiders che
potranno dimostrare la loro bravura — oltre che icttoli e le esperienze
che verranno richieste — all'interno di un corso@mso e, in ogni caso, lo
svolgimento di incarichi dirigenziali contemtagesall’estero.

%4 Su tali aspetti, nel’ambito della medesima rieesu «L'impatto della Scuola sulla
dirigenza dello Stato», si v. lo studio condottoBda&Cimino, Il nuovo ruolo della dirigenza
pubblica e il nodo della selezione.
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Si potra avere, di conseguenza, un’ulteriore enesidel potere delle
amministrazioni nella formazione in corrisponde@zgi svolgimenti della
carriera, pur se la generale dicotomia interniresteon viene intaccata e
rimangono da chiarire numerosi aspetti in faseaéitta (dettagli dei corsi,
requisiti per accedervi, iterazioni con le altrévat svolte dalla Scuola,
ecc.).

9. Tendenze evolutive dei modelli di reclutamento ®rmazione
della Sspa

Le regolamentazioni sulla Scuola, sin dalle origihanno avuto
ambizioni di cambiamento della pubblica amministrae, attraverso la
formazione di un’alta burocrazia capace di far feoall'inerzia di apparati
pubblici divisi e autoreferenziali. Tali intenti, e@, hanno avuto
realizzazioni differenziate e, spesso, contradiditon 'attuale assetto
normativo, pur presentando significativi vantaggsuscettibile di correttivi
e non pare aver assunto — anche nel prossimo futiefnitiva stabilita.

Precedentemente alla creazione della Sspa, la wma
professionale e basata sull’apprendimento sul campaffidata a diverse
scuole tecniche — incapaci di incidere in profagdith quanto sprovviste di
funzioni di reclutamento e incardinate in  singoli etteri
dellamministrazione — dove si ha quasi una comamone della formazione
sul posto di lavoro. Di conseguenza, l'apprendimeat volto solo al
funzionamento ordinario dellamministrazione e no&d un Suo
rinnovamento o miglioramento.

La prima Scuola superiore (1957-72) e “generdlist@ollocata al
centro ma debole, poiché guarda solo allinternon(rha funzioni di
reclutamento) e non si rivolge ai vertici (ma, assimo, ai quadri direttivi).
Per via di incentivi limitati e per 'assenza dngeni (I'esito sfavorevole
degli esami non ha alcuna conseguenza sulle evefttiae promozioni),
la Scuola e sostanzialmente trascurata dalle aretramioni, che rimangono
I principali formatori in funzione della carrieraldpersonale. | corsi, in ogni
caso, hon sono ancora particolarmente lungimiraititratta di percorsi
brevi, prevalentemente giuridici e rivolti ad unatpa troppo ampia (senza
particolari differenziazioni tra i cicli formativi)Anche in tale fase, dunque,
la formazione rimane prevalentemeatejobe la nuova Scuola, nella realta,
non é che una variante delle scuole settoriali.

Il secondo modello di Scuola (1972-84), sempreocalla al centro e
con propensione generalista, segna una rotturattispl passato: i corsi -
piu lunghi e non solo a carattere giuridico - sdomiti di importanti
meccanismi di implementazione (selezione e reclatda). Cio significa
che i vertici amministrativi ricevono una formazeodi tipo nuovo da parte
della Scuola, dopo e contestualmente la dimostmazitella propria bravura
in prove riservate ai dipendenti amministrativiam, un livello piu basso,
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aperte anche agli esterni. Nella pratica, per@rsico non vengono attivati
(selezione per dirigenti), o vengono avviati corenole ritardo e via via

shaturati (corso concorso). Oltre ad una non gaffte volonta

amministrativa di rinnovamento, pur in presenzaud regolamentazione
avanzata, sono presenti alcuni significativi difdtutto del compromesso
tra merito e seniority, quali: squilibrio tra interni ed esterni per |l
raggiungimento dei vertici dellamministrazione I(schi e gia dipendente
pubblico puo accedere alla dirigenza); squilibri@ teclutamento operato
ordinariamente dalle amministrazioni e corso coswodella Sspa (chi
supera il concorso per direttivi riservato aglemm non deve seguire lunghi
corsi ed effettuare ulteriori selezioni); quasi @mpensare i precedenti
limiti, smussamento dei meccanismi competitivi iatérno dei corsi per

esterni e riduzione dei tempi della formazione (@na causa della
riappropriazione delle amministrazioni - che ot@mg corsi concorsi

appositi - di parte del corso). Anche in tale fak&que, le amministrazioni
continuano ad avere un ruolo fondamentale sullan&aione dei vertici,

mentre il corso concorso della Scuola — lungi dahettere la creazione di
un’élite amministrativa — apre timidamente la carrierattire agli esterni,

che ricevono una preparazione piu ampia che inapaggqualitativamente e
guantitativamente) e non soltanto all’interno detiministrazione.

Il terzo modello di Scuola (1984-93), quasi ad essdare i limiti
applicativi della precedente disciplina, segnaitormo al passato, in quanto
prevalentemente rivolto all’interno e, di conseg#&n incontra
maggiormente il favore delle amministrazioni. | giodella Scuola (che
continuano a chiamarsi corsi concorsi) si rivolgoesclusivamente ai
dipendenti amministrativi, che per accedere aiiciepossono utilizzare il
meccanismo in questione (per il quaranta per cdaigosti disponibili in
ciascuna amministrazione) o sostenere un tradilear@corso (“speciale”
0 “pubblico”, a seconda che sia 0 meno limitatcoggetti gia dipendenti
pubblici), a seguito del quale e prevista solamdatgartecipazione ad
alcuni seminari tenuti dalla Sspa. Tale normatidynque, lascia
completamente la funzione di reclutamento nelle imadelle
amministrazioni, mentre la Scuola appare indehofit@lge corsi brevi (o
seminari), settoriali, che distribuiscono incentimiitati (non & piu prevista,
neanche nelaw in books la maggiorazione dei posti da conferire, per
rendere il corso piu impegnativo e selettivo) e m@amantiscono aperture
all'esterno dell’amministrazione. Di conseguenzattivita formativa, oltre
a rimanere prevalentemerda joh ha scarsa propensione al rinnovamento,
in quanto strumentalmente concepita come mero astgtemporale) da
superare per 'avanzamento in carriera.

Le riforme avviate negli anni Novanta segnano &afiazione di un
nuovo modello di Sspa, grazie al quale accedono vartici
dell’lamministrazione giovani preparati, previa f@zone in corsi mirati
alla comprensione delle trasformazioni sociali {tb.aSono previsti corsi
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concorsi, gestiti dalla Scuola, che permettonocksso alla dirigenza
(anche) agli esterni, in concorrenza ad altri miethdreclutamento — di
regola governati dalle amministrazioni - risenaitidipendenti degli uffici
pubblici; anche gli interni, in ogni caso, sonougra seguire una adeguata
formazione impartita dalla Scuola. La preparaziaed’'alta burocrazia,
dunque, esce dalle amministrazioni, per esserdasvobbbligatoriamente
prima della nomina, in corsi non brevi, interdidicipri e che prevedono
periodi di applicazione spesso in aziende privaa-parte della Scuola.
Anche tale normativa, pero, similmente alla riforded 1972, non € esente
da difficolta applicative. La tendenza segnalatéatti, inizia ad emergere
dalla fine degli anni Novanta, quando - dal 199%9ogdi, in quattro corsi
concorsi (di cui uno in fase di svolgimento) e, 8@02, in nove edizioni di
corsi di reclutamento per dirigenti (I'ultima ugoente in fase di
svolgimento) — la Scuola si & incaricata di formgtalche centinaio di
nuovi dirigenti. La prassi amministrativa, poi, @esenta sostanzialmente
omogenea, nonostante nelle norme venga prima oiteodh fase selettiva
durante i corsi concorsi (1993), poi rimossa (12980) e poi ancora
reintrodotta (disciplina vigente). Cio fa si chei ghcentivi maggiori
vengano anticipati alla fase concorsuale inizigdeealentemente gestita
dalle amministrazioni), in quanto, una volta sufgerguest’'ultima, le armi
della selezione si presentano spuntate.

In sintesi, da questo rapidexcursuspu0 notarsi come il principale
strumento volto a perseguire il rinnovamento amstiativo, ponendo
I'attenzione sul personale professionale piu elevatna volta sottratta e via
via arrichita parte dell’attivita formativa alle ammistrazioni - e stato |l
corso concorso; la connessione di quest’ultimaealutamento dall’esterno
e il rapporto con gli altri canali di accesso aitig — nelle norme e nella
realta — hanno qualificato i diversi modelli forivate, in definitiva,
decretato successi e insuccessi del paradigmaudil&gcin relazione alle
finalita piu ambiziose che ad essa venivano assegna

| primi modelli, infatti, riproducono o non intaaua, tendenzialmente,
la formazioneon joh Anche la breve parentesi aperta con la normateta
1972, nonostante la previsione del doppio accessoprendente aperture
laterali dell’amministrazione a giovani esterninifiper non produrre
modificazioni sostanziali. Gli ultimi dieci annigistrano significativi passi
in avanti — anche per la stabilita acquisita e papproccio (anche)
problematico della didattica - in direzione deltanhazione di corpi con
capacita di riforma amministrativa, ma si € andordani dalla creazione di
un’amministrazione di vertice con ruolo trainante funzione di motore
dello sviluppo economico e sociale. Relativamenila &ormazioné™,

Y

l'assetto complessivo, infatti, e tuttora cara#eato da spirito

5| a formazione, come osservato in precedenza, radre @ino degli aspetti per rilanciare
il ruolo della dirigenza nel nostro Paese. Su aafpetti, si rinvia a B. Cimind] nuovo
ruolo della dirigenza pubblica e il nodo della satme
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compromissorio, a causa della tendenziale sepamzidra le
amministrazioni e della dominanza dedleniority e di altre variabiliextra
merito.

E su tali aspetti, dunque, che ci si dovrebbe cunaee per produrre
un paradigma di Scuola maggiormente coerente apmpbiziosi obiettivi
di riforma degli apparati pubbl@&®. Le norme pitl recenti, pur permettendo
aperture laterali nell'accesso dei vertici piu elev e rendendo
tendenzialmente permanente la formazione per Italtacrazia, non paiono
sufficienti a muovere nella direzione segnalata.

% |n tal senso, il modello dovrebbe acquisire, itotw in parte, ulteriori caratterizzazioni,
quali: monopolio del reclutamento centralizzatod@revitare pressioni settoriali delle
singole amministrazioni e reale unificazione delgriere (rompendo, quindi, le divisioni
tra amministrazioni); maggiore competizione traint e esterni in funzione di apertura a
quest'ultimi, eventualmente rendendo piu selettivriteri di partecipazione alle prove
concorsuali (ad esempio, prevedendo un voto miniintaurea) e parificando i titoli e
esperienzepost lauream pit formanti all'anzianita all'interno dell’lammisirazione;
selezione fondate sui corsi e non sulla base di@sniniziali, permettendo inoltre la scelta
dell’lamministrazione sulla base della graduatoiidirte corso; retribuzioni adeguate al
settore privato, anche durante la frequenza dei;cespletamento a cadenza annuale del
corso concorso, onde evitare lo scoramento deiidati@sterni in attesa.
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L'impatto della Scuola superiore della pubblica
amministrazione sulla dirigenza dello Stato

Valentina Milani

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. |l profilo della dirigenza delbtato: dimensioni,
composizione, caratteri. — 3. L'impatto della SS§tMa costituzione dei rapporti di lavoro
dirigenziali. Lo strumento del corso-concorso camezzo di reclutamento dei dirigenti e i
suoi limiti. — 3.1. (Segue): | suoi vantaggi: I'e@nagrafica media, la provenienza
geografica, i titoli di studio e la formazione péstiream dei dirigenti. — 4. L'impatto della
SSPA sullo svolgimento dei rapporti di lavoro démgiali. L'attivita formativa della SSPA
e il suo riflesso sul conferimento degli incariehsugli sviluppi di carriera. — 5. Problemi
aperti e soluzioni possibili.

1. Premessa

La dirigenza € un fenomeno complesso, frutto di enase ed
eterogenee dinamiche che concorrono a definirs&ligtura e i caratteri.

Tra queste dinamiche assume senza dubbio riliesaniributo fornito
dalla Scuola Superiore della Pubblica Amministragimella selezione e
nella formazione demanagerspubblici. In particolare, aspetti come le
condizioni e le modalita di accesso alla procedlighcorso-concorso e la
formazione professionale che ne consegue sembepeasentare fattori
capaci di caratterizzare la dirigenza.

La presente ricerca si propone di approfondire gadfili sul piano
della prassi amministrativa.

In questa prospettiva, dopo aver fotografato irtadgib la dirigenza
delle amministrazioni centrali sulla base delleevdzioni statistiche
disponibili, si cerchera dapprima di esaminaraciidenza delle attivita
selettive approntate dalla Scuola Superiore dellabfca Amministrazione
sulla fase di costituzione dei rapporti di lavoroggnziali, per poi passare a
verificare il riflesso delle attivita formative edlve al corso-concorso sulla
fase di svolgimento dei rapporti dirigenziali. &ntera, infine, di fare il
punto sul ruolo effettivo giocato dalla Scuola gsigre della pubblica
amministrazione nella selezione e nella formazid@ienanagersstatali, sui
relativi punti di forza e di debolezza, sui ristilaa concreto raggiunti da
tale modello, sui problemi aperti e sulle soluzipossibili.
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2. 1l profilo della dirigenza dello Stato: dimensioni, composizione,
caratteri

Secondo i dati forniti dal Ministero dell’econoneadelle finanze, al
2007, i dirigenti delle amministrazioni centrali mmntano a 3.450 unitd;
462 inquadrati nella prima fascia dei ruoli e 2.9@8a seconda fascfi.

Circa il 15 per cento dei titolari degli uffici dlirezione dovrebbe,
quindi, concorrere con gli organi di governo albenfiazione dell'indirizzo
politico-amministrativo dell’esecutivo, mentre iestante 85 per cento
dovrebbe occuparsi in via esclusiva di gestidag to day>°.

Nell'insieme, la dirigenza rappresenta il 2 pertoettel personale alle
dipendenze delle amministrazioni centrali, con apporto medio di 1
dirigente ogni 53 funzionari e di 1 dirigente apécagni 6 dirigenti di
basé®. In termini assoluti, tuttavia, la distribuzioneslié risorse con
qualifica apicale tra i vari apparati amministratiaria sensibilmente in
relazione agli assetti organizzativi e alle funzi@volte dalle singole
strutturé®’. Ad esempio, il Ministero del’economia e dellednze, con i
suoi 826 dirigenti, corrispondenti alla dotaziore gmpia a livello centrale,
ha una pianta organica 18 volte piu grande del $tno degli affari esteri,
che con appena 47 dirigenti vanta la dotazioneigaita.

%7 | 'espressione “amministrazioni centrali” individiinsieme Ministeri-Presidenza del
Consiglio dei ministri.

%8 Sj veda MNISTERO DELUECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7su
www.contoannuale.tesorq.iton specifico riferimento ai dati relativi ai nsteri e alla
Presidenza del Consiglio dei ministri. Si preciba ¢ dati di sintesi esposti sono frutto di
elaborazioni effettuate dall’A., non essendo dispilinsul Conto annuale dati relativi
allintero comparto ministeri e al comparto Presirke del Consiglio dei ministri.

%9 gyl punto, cfr. gli artt. 14, 15 e 16 del d.Igé5Xdel 2001.

30| personale non dirigenziale nelle amministrarzioentrali ammonta, nel complesso, a
181.342 unita, in MUISTERO DELLECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7
tabellaOccupazione e struttura del personatigvolaPersonale a tempo indeterminato per
qualifica, cit.

%1 n dettaglio, i dirigenti risultano 826 nel Minisb dell’economia e delle finanze: 108 di
prima fascia e 718 di seconda; 183 nel Ministeroipgeni e le attivita culturali; 30 di
prima fascia e 153 di seconda; 47 nel Ministerdiddtari esteri: 10 di prima fascia e 37 di
seconda; 308 nel Ministero della giustizia: 6 dinar fascia e 301 di seconda; 389 nel
Ministero del lavoro, della salute e delle poligcBociali: 52 di prima fascia e 337 di
seconda; 155 nel Ministero dell'interno: 2 di prifescia e 153 di seconda; 85 nel
Ministero delle politiche agricole, alimentari edstali: 10 di prima fascia e 75 di seconda;
48 nel Ministero dell’ambiente, della tutela defiterio e del mare: 8 di prima fascia e 40
di seconda; 154 nel Ministero della difesa: 10 ding fascia e 144 di seconda; 205 nel
Ministero dello sviluppo economico: 29 di primadase 176 di seconda; 271 nel Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti: 53 di pringsdia e 218 di seconda; 443 nel Ministero
dell'istruzione, dell’'universita e della ricerce 8i prima fascia e 407 di seconda; 336 nella
Presidenza del Consiglio dei ministri: 108 di prifzescia e 228 di seconda. Cosi, in
MINISTERO DELL ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q#abellaOccupazione e
struttura del personaldavolaPersonale a tempo indeterminato per qualifici
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Passando a considerare la struttura del rappoitavdio dirigenziale,
poi, si evince che 9 dirigenti su 10 sono di caaridbanno vinto un concorso
pubblico per accedere agli uffici di vertice e samguadrati stabilmente nei
ruoli amministrativi. La componente dirigenzialsidiia, che conta in tutto
365 unitd®, risulta al contrario sprowvista di qualifica dienziale, &
cooptata nell’lamministrazione su base fiduciariger nomina politica — ed
& assunta con contratti a tempo determiiato

Il rapporto di lavoro dei dirigenti di ruolo duraegiamente 22 anni e 8
mest> mentre quello dei dirigenti a contratto raggiurigé anni e 3
mesF°>, con una progressiva convergenza delle anziahgardizio, dovuta
in parte alla graduale contrazione delle carrier @arte alla continua
espansione temporale dei contrattiLa durata delle carriere varia, poi, in
modo sensibile a seconda della fascia dei ruoéipfiartenenza. | dirigenti
piu elevati in grado hanno, infatti, di regola, ureriera piu lunga, con
un’anzianita di servizio di 24 anni e 7 mesi, sedizéinzione tra i due sessi.
| dirigenti di base mostrano, invece, una permaaete ruoli piu breve, di
20 %Q7ni e 9 mesi, con una forbice temporale trainioendonne di circa 3
anni™’.

%2 Nello specifico, i dirigenti a contratto sono: 1hél Ministero del’economia e delle
finanze, 54 di prima fascia e 60 di seconda; nessh Ministero per i beni e le attivita
culturali; nessuno nel Ministero degli affari egt@rnel Ministero della giustizia, entrambi
di prima fascia; 52 nel Ministero del lavoro, de#lalute e delle politiche sociali, 13 di
prima fascia e 39 di seconda; nessuno nel Ministiedbinterno; 14 nel Ministero delle
politiche agricole, alimentari e forestali, 3 dimpa fascia e 11 di seconda; 5 nel Ministero
dell'ambiente, della tutela del territorio e delmmatutti di seconda fascia; 3 nel Ministero
della difesa, tutti di seconda fascia; 18 nel Mams dello sviluppo economico, 2 di prima
fascia e 16 di seconda; 7 nel Ministero delle stft@ture e dei trasporti, 4 di prima fascia e
3 di seconda; 89 nel Ministero dell'istruzione, ldeliversita e della ricerca, 4 di prima
fascia e 85 di seconda; 61 nella Presidenza desi@iandei ministri, 22 di prima fascia e
39 di seconda; MISTERO DELL' ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q#abella
Occupazione e struttura del personalavola Personale a tempo indeterminato per
compartq cit.

33 Cfr. I'art. 19, comma 6, del d.Igs. n. 165 del 20Per il concetto di nomina fiduciaria e
per la diversa incidenza della stessa in ordina eapporto di lavoro dirigenziale a tempo
indeterminato e a un rapporto di lavoro dirigereial termine, si rinvia a @RTE COST,
sentt. n. 233/2006 e n. 161/2008.

%4 La durata del rapporto di lavoro va riferita estlamente alla permanenza dei dirigenti
nella qualifica di vertice, non rilevando in alcamodo I'eventuale pregressa esperienza
professionale maturata dal lavoratore in altre &weeionali dei ruoli amministrativi.

%% Si veda MNISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7tabella
Anzianita di servizio ed etdavola Personale a tempo indeterminato per anzianita di
servizio per qualificacit.

%0 Cfr. i dati dei Conti annuali elaborati dal 1992807, in MNISTERO DELL' ECONOMIA E
DELLE FINANZE, Conto annuale 1999-200disponibili suwww.contoannuale.tesora.it

37 e carriere degli uomini durano in media 22 anBimesi, quelle delle donne 19 anni e
5 mesi.
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Poco omogenei risultano anche i dati sull'eta aafega, che si attesta
in media sui 54 anni e 9 m&& Ancora una volta, le differenze pit
rilevanti appaiono legate alla fascia dei ruolriterimento. L’eta media dei
dirigenti di prima fascia, infatti, pari a 56 arenb mesi — 57 anni e 5 mesi
per gli uomini e 55 anni e 6 mesi per le donneupesa di quasi 3 anni
guella dei dirigenti di seconda fascia, pari a B8i& 3 mesi dei dirigenti di
base — 54 anni e 6 mesi per gli uomini e 52 arinireese per le donne.

Estremamente variabile, in base allamministrazidnprovenienza, e
ancora la presenza femminile nella qualifica ditiger Le rilevazioni
dimostrano che i dirigenti donna continuano a rap@ntare una minoranza
tra i managergubblici. Con una dotazione complessiva di 1.24i&auy esse
coprono appena il 35,3 per cento degli uffici dielio dirigenziale delle
amministrazioni centraff® percentuale che scende al 24,9 per cento se si
prendono in considerazione i soli uffici di livelldirigenziale generale e
quelli di coordinamento di strutture di primo lileel In tal caso, il rapporto e
di 115 dirigenti donne su 462 unita dirigenzialpdima fascia’®.

Le indicazioni piu univoche derivano dai dati suleolarizzazione,
sulla provenienza geografica e sui livelli retributlei dirigenti.

Sotto il primo profilo, va detto che il 97,2 pernte dei dirigenti
risulta laureato; prevalentemente in materie giane. Al diploma di laurea,
inoltre, il 15,3 per cento dei dirigenti aggiungeauspecializzazione post-
universitaria. | dirigenti piu titolati sono 529rigienti, tutti concentrati in
quattro ministeri: il Ministero del lavoro, dellaalate e delle politiche
sociali, il Ministero dell’economia e delle finanaeMinistero dell'interno e

%8 Sj veda MNISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7tabella
Anzianita di servizio ed etdavolaPersonale a tempo indeterminato per eta anagrgfiea
qualifica, cit.

39 piu precisamente, le dirigenti donna sono: 265 Melistero dell’economia e delle
finanze, 23 di prima fascia e 242 di seconda; 8BMiaistero per i beni e le attivita
culturali, 8 di prima fascia e 80 di seconda; 20Mmistero degli affari esteri, 5 di prima
fascia e 15 di seconda; 108 nel Ministero dellatigia, 2 di prima fascia e 106 di seconda;
156 nel Ministero del lavoro, della salute e deltditiche sociali, 16 di prima fascia e 140
di seconda; 54 nel Ministero dell'interno, tuttesdiconda; 21 nel Ministero delle politiche
agricole, alimentari e forestali, tutte di secontianel Ministero dell’'ambiente, della tutela
del territorio e del mare, tutte di seconda; 57Miilistero della difesa, tutte di seconda; 84
nel Ministero dello sviluppo economico, 10 di prirfescia e 74 di seconda; 55 nel
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, bima fascia e 49 di seconda; 153 nel
Ministero dell'istruzione, dell’'universita e deltacerca, 7 di prima fascia e 146 di seconda;
140 nella Presidenza del Consiglio dei ministri, @8prima fascia e 102 di seconda:
MINISTERO DELL ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q#abellaOccupazione e
struttura del personalgavolaPersonale a tempo indeterminato per qualificé.

370 Sj veda MNISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7tabella
Occupazione e struttura del personalavola Personale a tempo indeterminato per
qualifica, cit.
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il Ministero degli affari estefi’. Residua infine un 2,8 per cento, pari a 96
dirigenti, che possiede solo il diploma di licenmaedia superiore.
Quest’'ultimo dato appare particolarmente intereggsam quanto riferito non
solo ai dirigenti di ruolo, entrati nellamminisiaiane in forza di normative
ormai superate che consentivano l'accesso ai amahe in assenza di una
laurea, ma altresi ai dirigenti a contratto, chejemo secondo la legge,
dovrebbero distinguersi per la loro elevata quadifione professionale.

Sotto il profilo della provenienza geografica, 6 er cento dei
dirigenti impiegati nelle amministrazioni dello &taisulta nato nel Centro
ltalia®"2 In particolare, oltre il 61,5 per cento proviatela regione Lazio.
Solo il 19 per cento e originario di regioni sett@mali e il 15 per cento di
regioni meridionali e delle isole.

Infine, la retribuzione dirigenziale risulta notéwente superiore
rispetto alla retribuzione media del personale alipendenze delle
amministrazioni, con varie distinzioni, in concreitorelazione alla fascia di
inquadramento del dirigente, all’incarico tempo@nente ricoperto e alla
struttura di appartenenZa | dirigenti di prima fascia hanno una
retribuzione media complessiva pari a 171.156 éondi all’anno, quasi il
doppio di quella dei dirigenti di seconda fasciari pnvece a 80.634 euro.
Molto minore, in confronto, la retribuzione medial goersonale delle aree
funzionali non dirigenziali, pari a 28.643 eurodbfanno.

3. L'impatto della SSPA sulla costituzione dei rapprti di lavoro
dirigenziali. Lo strumento del corso-concorso comenezzo di
reclutamento dei dirigenti e i suoi limiti

Dal 1995 ad oggi la Scuola superiore della pubbdicaninistrazione
ha indetto quattro corsi-concorsi, tre espletatip tancora in corso di
svolgimento.

Ad oggi, i dirigenti reclutati, che hanno gia presarvizio nel settore
pubblico, sono 537* Di questi 378 hanno fatto ingresso in

31 Nello specifico, si tratta di 191 dirigenti del htero del lavoro, della salute e delle
politiche sociali; 45 dirigenti del Ministero dedtonomia e delle finanze; 9 dirigenti del
Ministero degli affari esteri e 3 del Ministero Ltiaterno.

372 5j veda MNISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7tabella
Distribuzione geograficatavolaPersonale in servizio al 31/12 distribuito per rege per
qualifica, cit.

%73 Si veda MNISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE, Conto annuale 20Q7tabella
Retribuzione media pro-capjteavolaRetribuzioni medigcit.

374 i vedano il bando di concorso pubblicato in GL8.giugno 1995; il bando di concorso
pubblicato in G.U. il 18 marzo 1997; il bando dncorso pubblicato in G.U. il 29 maggio
1998; il bando di concorso pubblicato in G.U. ild@@embre 2005.
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amministrazioni statali, 153 sono stati inquadreti ruoli di enti pubblici
non economici e 6 nei ruoli di universita

In altri termini, oltre il 70,4 per cento dei diegti risultati vincitori
della procedura selettiva indetta dalla Scuola Bapeé confluito nei ruoli
delle amministrazioni centrali. In particolare, ghpparati che hanno
beneficiato di tale sistema di reclutamento sonati:sti Ministero
dell’economia e delle finanze con 179 dirigentiegednati, il Ministero
dell'istruzione, dell'universita e della ricercarc60 dirigenti, il Ministero
della giustizia con 51 dirigenti, la Presidenza @ehsiglio dei ministri con
29 dirigenti, il Ministero dello sviluppo economiacmon 14 dirigenti, il
Ministero del lavoro, della salute e delle poligckociali con 10 dirigenti, i
Ministeri degli affari esteri, dell’interno, deli@frastrutture e dei trasporti
con 6 dirigenti ciascuno, il Ministero della difesmn 5 dirigenti, il
Ministero delle politiche agricole, alimentari erdstali con 4 dirigenti e |l
Ministero per i beni e le attivita culturali con drigenti. Sono due i
ministeri che, stando alle rilevazioni ufficialiom hanno mai inquadrato nei
ruoli dirigenti selezionati attraverso la procedutel corso-concorso: il
Ministero dell’ambiente, della tutela del territme del mare e il Ministero
della difesa.

| dati esposti individuano chiaramente alcuni puhtidebolezza dei
sistemi selettivi governati dalla Scuola Superiodella Pubblica
Amministrazione.

In primo luogo, il corso-concorso sembra risultanadeguato a
rispondere fino in fondo alle generali esigenzeselezione delleélite di
vertice. Non tutte le amministrazioni centrali harfatto ricorso al sistema
di reclutamento approntato dalla Scuola superiae rpperire le proprie
risorse dirigenziali.

In secondo luogo, confrontando i dati sull'accesdla dirigenza
attraverso corso-concorso con quelli relativi at@sso mediante i concorsi
banditi dalle singole amministrazioni, si rilevaeglanche nei ministeri che
hanno usufruito dei meccanismi selettivi della Sawuperiore, i dirigenti
reclutati dalla Scuola rappresentano una quotalidastente minoritaria.
Nel complesso, appena I'11 per cento dei titolatiadqualifica di vertice
nei ministeri e nella Presidenza del Consiglio m@listri & stato assunto a
seguito di corso-concor¥d.

Il terzo punto di debolezza riguarda [I'estrazionei dlirigenti
selezionati dalla Scuola. Oltre il 63 per cento diagenti risultati vincitori
di corso-concorso proviene da aree funzionali nangehziali di

37 Sj rinvia alla nota n. 17.

378 dato & il risultato del rapporto in termini asigti tra il numero dei dirigenti dello Stato
inquadrati nei ruoli amministrativi e il numero dancitori di corso-concorso inseriti in

pianta stabile nelle amministrazioni centrali. Esso tiene conto di eventuali variazioni a
ribasso determinatesi da rinunce ai posti vintidgione di passaggi a seguito di ulteriori
concorsi ad altri ruoli (es. magistratura, orgaystituzionali, ecc.).
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amministrazioni pubblicHé’, mentre appena I'8 per cento & privo di una
pregressa esperienza lavorativa. Questo dato ewalemna certa
inadeguatezza dello strumento del corso-concoissi,apme congegnato a
livello normativo, a garantire una reale apertuifeesierno della carriera
dirigenziale. Anche il corso-concorso, in altre g}y analogamente ai
concorsi banditi dalle singole amministrazioni g@o riservati a coloro
che hanno maturato una significativa esperienzéamehinistrazioné’®,
risulta piu congeniale ad incentivare la prograssiai vertici burocratici del
personale gia dipendente dalllamministrazione clo@ @ promuovere
linserimento stabile negli uffici di direzione diovani laureafi’.

37 || dato emerge da una rilevazione a campione tefita a mezzo di questionari
predisposti dal gruppo di ricerca diretto dal Pssfe Bernardo Mattarella, docente della
Scuola superiore della pubblica amministrazionepmpilati dagli ex allievi della Scuola
superiore della pubblica amministrazione risultatncitori di corso-concorso. V. il
contributo di F.Di1 CRISTINA, Gli ex allievi della Scuola Superiore della Pubhlic
Amministrazione nel panorama della dirigenza putmbliitaliana: alcune evidenze
empiriche

378 Cfr. l'art. 28 del d.Igs. n. 165 del 2001, comeiato dall’art. 3 del d.P.R. 24 settembre
2004, n. 272, recantBegolamento di disciplina in materia di accessa ajualifica di
dirigente ai sensi dell’art. 28, comma 5, del d.I§6 marzo 2001, n. 168he ripartisce le
quote di accesso attraverso procedure concorslieldaigenza, riservando la copertura
delle posizioni vacanti, per il 70 per cento, ai@arsi banditi dalle singole amministrazioni
a favore di dipendenti pubblici in possesso deuist] di cui all'art. 28, comma 2, e, per il
30 per cento, al corso-concorso indetto dalla Scuslperiore della pubblica
amministrazione e aperto a tutti i cittadini in pesso di qualificata formazione
universitaria. Su quest'ultimo profilo, si vedareffi il d.P.C.M. 29 settembre 2004, n. 295,
recante Regolamento recante modalita di riconoscimento tiili post-universitari
considerati utili ai fini dell'accesso al corso-coorso selettivo di formazione dirigenziale,
ai sensi dell'articolo 28, comma 3, del d.Igs. 3@rro 2001, n. 165

379 |In senso critico, sul punto, si veda@RAGNOLI, L'accesso alla dirigenzan F.CARINCI

E L. ZoppoLl(a cura di) |l lavoro nelle pubbliche amministrazignforino, 2004, p. 1043
ss., che rileva con decisione come per i soggefarola si apra, chiaramente, un doppio
canale di accesso alla dirigenza. Interessantienérdi discussione si rinvengono anche in,
A. GROssQ La dirigenza statalein M. D’ALBERTI (a cura di),La dirigenza pubblica
Bologna, 1990, p. 38 ss.; MAEDI e S. &PE, L'accesso alla dirigenzain F.CARINCI (a
cura di),ll lavoro alle dipendenze delle amministrazioni plithe. CommentarioMilano,
1995, p. 593 ss; M. ®&NA, Commento all'art.28, in A. CORPACL M. RUSCIANO, L.
ZoppoLl (a cura di)La riforma dell'organizzazione, dei rapporti di lexo e del processo
nelle amministrazioni pubblichein N. leggi civ. comm.1999, p. 1227 ss.; SEPE
L’'accesso alla dirigenzain F. CARINCI E M. D’ANTONA (a cura di), Il lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministrazioni. ComarentMilano, 2000, p. 911 ss.; M.
CLARICH e D. lkRriA, La riforma del pubblico impiegdRimini, 2000, p. 280 ss; BENTE,
Verso una dirigenza pubblica responsabile: il natldla riforma organizzativain Lav.
pubbl. amm. 2001, p. 88; B. @RUSO, La storia interna della riforma del P.l.:
dall'illuminismo del progetto alla contaminazionelth prassj in Lav. pubbl. amm.2001,

p. 973 ss..G. D’ALESSIO La legge di riordino della dirigenza: nostalgie, tdogie e
amnesiein Lav. pubbl. amm.2002, p. 213 ss.; GILVESTRO, |l riordino della dirigenza
statale Napoli, 2003, p. 123-124; DVIGEzzi, Commento all'art. 28 in AA.VV.,
L’'impiego pubblice Milano, 2003, p. 590; FCARINCI € S. MAINARDI, La dirigenza nelle
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3.1. (Segue) | suoi vantaggi: I'eta anagrafica mgeldi provenienza
geografica, i titoli di studio e la formazione pt¢estiream dei dirigenti
reclutati attraverso corso-concorso

Nonostante i limiti sin qui riscontrati, il sistendi reclutamento
dirigenziale approntato dalla Scuola Superiore adellPubblica
Amministrazione presenta molteplici profili positiv

Innanzitutto, I'etd anagrafica dei dirigenti virasit di corso-concorso
risulta mediamente piu bassa rispetto all’eta meldida dirigenza statale
complessivamente intesa, che, come detto, & dinB#ea9 mesi. Il dato
rilevato si attesta sui 41 anni e 2 mesi ed é tegaimodo significativo al
dato sull’eta di ingresso dei dirigenti seleziortitila Scuola superiore nelle
amministrazioni dello Stato che e di 28 anni e &Gimeotevolmente al di
sotto della media generale.

In secondo luogo, la provenienza geografica degeliti reclutati
attraverso il corso-concorso risulta meglio distith sul territorio
nazionale. In particolare, se il centro Italia enferma la prima area del
Paese, per provenienza, con il 44 per cento ciecaidgenti — contro il 66
per cento riscontrato a livello generale —, il sedue a poca distanza, con il
42,6 per cento dei dirigenti - in controtendenzpetto al dato generale che
vede le regioni meridionali fanalino di coda cod 4 per cento -, mentre |l
nord chiude la classifica, con il 13,4 per centodilegenti — poco al di sotto
della media generale pari al 19 per cento —.

In terzo luogo, i dirigenti vincitori di corso-comkso possiedono di
regola un livello di formazione piu elevato rispetigli altri dirigenti. In
conformita con le previsioni di legge, tutti i djenti reclutati dalla Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione sono ceetate laureati — contro
il 97,2 per cento generale —. 1l 52,2 per centodilggenti risulta possedere
un diploma di laurea in materie giuridiche, il 2Brpcento in materie
economiche, il 20,4 per cento in scienze politidie5 per cento in scienze
statistiche e lo 0,7 per cento in psicologia. Ia, mltre il 64 per cento dei
dirigenti, quasi il quadruplo rispetto alla tendamenerale — pari al 15,3 per
cento —, possiede un titolo di stugiost-lauream Molti hanno conseguito
un master universitario o hanno frequentato unalaadi specializzazione
in ltalia, un numero piu ridotto ha vinto un dot#tr di ricerca, pochi
possiedono un titolo di studost-laureanconseguito all’estero in materie
internazionali. Tutti i dirigenti padroneggianopitre, almeno una lingua
straniera, con una spiccata preferenza per quetlertvazione comunitaria:
oltre la meta dei dirigenti parla correttamentendlese; un’ampia

Pubbliche Amministrazioni. Dal modello unico miaisale ai modelli caratterizzanti le
diverse amministrazionMilano, 2005, p. 118.
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percentuale conosce bene il francese; un numeribaionha studiato lo
spagnolo o il tedesco; pochissimi hanno acquisibaiani di russo, di
romeno e di arabo.

4. L'impatto della SSPA sullo svolgimento dei rappui di lavoro
dirigenziali. L’attivita formativa fornita e i rifl essi sul
conferimento degli incarichi e sugli sviluppi di cariera

Ai limiti del corso-concorso come strumento di tgamento delle
risorse dirigenziali, si aggiungono le criticitaeclkemergono dal relativo
sistema formativo approntato dalla Scuola superidedla pubblica
amministrazione. Infatti, se I'attivita selettivelth Scuola sembra avere un
impatto minimo sugli accessi alla dirigenza, ancella formativa non
appare idonea a differenziare in modo cosi sigatifio i vincitori dei corsi-
concorsi rispetto agli altri dirigenti da condizeoe positivamente lo
svolgimento del rapporto di lavoro.

Esaminando le posizioni attualmente occupate dwaitari di corso-
concorso, si evince che oltre il 90 per cento lidiaigenti, dal momento di
ingresso nella qualifica di vertice ad oggi, norpreégredito in carriera,
mantenendo il suo inquadramento nella seconda afadei ruoli. Per
converso, appena il 7 per cento dei titolari diicufidi direzione ha
conseguito una promozione, passando in piantalestalba prima fascia dei
ruoli amministrativi.

Tale stato di cose trova un netto riscontro neflaldgia di incarico
conferito a tali dirigenti. Il 78 per cento deianagerseclutati dalla Scuola
risulta, infatti, titolare di funzioni di livello idgenziale non generale;
mentre solo il 4 per cento & preposto all’eseraiiiiana funzione di livello
generale e il 5 per cento di una funzione di livelpicale. Poco numerosi
anche gli incarichi presso gli uffici di direttallaorazione degli organi di
indirizzo politico-amministrativo, gli incarichi &ni assegnati ai sensi
dell'art. 19, comma 5-bis del d.lgs. n. 165 del P8®e gli incarichi di
consulenza e studio, attribuiti ai sensi dell'd®, comma 10, dello stesso
decreto legislativs™,

30 A sensi dell'art. 19, comma 5-bis, del d.lgs.165 del 2001, gli incarichi di cui ai

commi da 1 a 5 possono essere conferiti, da ciasgomministrazione, entro il limite del 10
per cento della dotazione organica dei dirigenfiaafenenti alla prima fascia dei ruoli di
cui all'articolo 23 e del 5 per cento della dotaeicorganica di quelli appartenenti alla
seconda fascia, anche a dirigenti non apparteaéentioli di cui al medesimo articolo 23,

purché dipendenti delle amministrazioni di cuiaaticolo 1, comma 2, ovvero di organi
costituzionali, previo collocamento fuori ruolo, mando o analogo provvedimento
secondo i rispettivi ordinamenti.

31 Aj sensi dell’art. 19, comma 10, del d.Igs. n. 1% 2001, gli incarichi di cui ai commi

da 1 a 5 possono essere conferiti, da ciascuna rastrazione, entro il limite del 10 per
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| risultati illustrati denotano, invero, una cedigtanza della dirigenza
formatasi presso la Scuola dalla politica. | viogitdi corso-concorso
risultano prevalentemente relegati a ruolit court gestionali, che da un
lato non implicano il coinvolgimento nei proces&cdsionali pubblici e
dall’altro non favoriscono la progressione in canai

Tale dato é suscettibile di dispiegare effetti anstl grado di mobilita
dei dirigenti tra le varie amministrazioni centr&otto questo profilo, rileva
considerare che la maggioranza dei dirigenti assatitaverso corso-
concorso ha ricoperto i propri incarichi sempre spee la stessa
amministrazione. In poche ipotesi eccezionali igainti hanno cambiato
amministrazione almeno una volta nella loro casriesenza tuttavia
spostarsi territorialmente, e in pochissime songsag& ad altra sede
territoriale di lavoro. Su tale indicazione va inwvgrecisato che pesa anche
la circostanza che i vincitori del corso-concorsng in genere, preposti ad
uffici centrali di Ministeri importanti gia in faséi primo incarico, cosi che
il passaggio tra amministrazioni risulta poco irtceante.

Scarsamente rilevante risulta altresi la mobilga dirigenti a livello
comunitario o internazionale: oltre il 60 per cemksi vincitori di corso-
concorso, dopo l'inserimento nei ruoli, non ha wffeto alcuna esperienza
professionale, né formativa né lavorativa, all'esteSolo un terzo dei
dirigenti ha svolto temporaneamente incarichi @ingjali presso istituzioni
europee, amministrazioni di altri Stati o organzmai internazionali. Per il
resto, le esperienze all’estero riguardano soptattudirigenti titolari della
funzione di alta amministrazione nelle struttureiaaali preposte alla cura
di interessi a rilevanza comunitaria o internaziendn questo caso,
I'attivita posta in essere da tali dirigenti comsign misura preponderante
nella partecipazione working groups a comitati di studio nonché a tavoli
congiunti per la realizzazione di programmi di sogp e cooperazione.
Sono, in ogni caso, previste anche attivita di fIximne avanzata all’estero
attraverso tirocini e seminari.

In coerenza con le indicazioni rilevate in ordifka aipologia degli
incarichi attribuiti ai vincitori di corso-concorsoappare rilevante
sottolineare un ulteriore dato: tali dirigenti lisuno tendenzialmente stabili
nell’esercizio delle specifiche funzioni conferit€irca i due terzi dei
dirigenti reclutati dalla Scuola risulta confermatel proprio incarico, a
seguito delle tornate dpoils systendegli ultimi dieci anni. Un dirigente su
10 appare persino promosso ad un incarico superimientre risulta
irrilevante, rispetto al dato generale, il numero difigenti destinati a

cento della dotazione organica dei dirigenti apgahti alla prima fascia dei ruoli di cui
all'articolo 23 e del 5 per cento della dotaziongaaica di quelli appartenenti alla seconda
fascia, anche a dirigenti non appartenenti ai rdbkui al medesimo articolo 23, purché
dipendenti delle amministrazioni di cui all'artiooll, comma 2, ovvero di organi
costituzionali, previo collocamento fuori ruolo,;esando o analogo provvedimento secondo
i rispettivi ordinamenti.
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incarichi inferiori o a incarichi di consulenza tudio. Anche la durata
media dei singoli incarichi, di circa 30 mesi, afgpmfine apprezzabile.

5. Problemi aperti e soluzioni possibili

Dai dati illustrati e dalle considerazioni svolteerge con chiarezza
che la Scuola superiore della pubblica amministrazigioca ancora un
ruolo limitato nelle dinamiche di selezione e fomame della dirigenza
pubblica.

Alcuni limiti importanti connessi al reclutamentoeidmanagers
pubblici derivano, senza dubbio, dalle scelte dgidlatore che, nel mediare
le aspettative del personale gia dipendente deibblpa amministrazione
con le istante di apertura del sistema di acceaauaalifica di vertice, ha
privilegiato, probabilmente in misura eccessiva, ggme. La quota
percentuale di posti da coprire attraverso il camsicorso — il 30 per cento
del totale, ossia nemmeno un terzo — e troppo bespatto a quella
destinata ai concorsi indetti dalle singole amntia=oni.

Altri limiti sono collegati alla prassi amministiad. Alla maggiore
neutralitd e tecnicita delle procedure del corseeooso rispetto agli altri
concorsi previsti dalla legge, non corrisponde lora efficace e diffusa
applicazione. | dirigenti reclutati dalla Scuola pstiore, pur se
professionalmente molto qualificati, sono troppochpp in proporzione,
rispetto alla dirigenza totale. Cio dipende, olale dai limiti di legge
appena chiariti, dalla circostanza che non tutteateministrazioni, nel
tempo, hanno fatto ricorso allo strumento del ca@acorso per reclutare i
propri dirigenti e dai tempi notevolmente piu lunghe la Scuola superiore
incontra per bandire i posti a sé riservati rigpetdlle singole
amministrazioni. Queste ultime, infatti, una vahaividuate le carenze in
organico e ottenuta l'autorizzazione ad assumerssgno procedere,
ciascuna autonomamente, a bandire i due terziaiti pacanti. La Scuola
superiore deve attendere la programmazione di tettamministrazioni
statali, per poter bandire il corso-concorso. \&aontrata, peraltro, anche
una certa lentezza della Scuola superiore a coacydltre che ad avviare,
le procedure selettive di sua competenza. Al rigoiasi noti che 'ultimo
corso-concorso bandito nel 2005, a distanza diiguesttro anni non si
ancora concluso.

Limiti altrettanto rilevanti concernono, infine, fimenza che la
formazione approntata dalla Scuola, attesa laléete vigente, € in grado
di dispiegare sulle carriere dirigenziali. Probaidghte, proprio I'estrazione
tecnica ed imparziale dei dirigenti reclutati atéeso corso-concorso non
facilita I'inserimento degli stessi nei circuiti dficiari della politica,
frenandone Iehancedi carriera. E questo nonostante la presenzatdrifa
di bilanciamento, invero deboli, che potrebberccahtrario agevolare gli
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sviluppi di carriera, come ad esempio lo spiritocdrpo che il percorso
formativo della Scuola & capace di promuovere.&eohdivisione di un
lungo periodo di formazione facilita in concreto deeazione di legami
personali tra ex allievi della Scuola che, nel meédi lungo periodo,
potrebbero trasformarsi in collaborazioni profesaioqualificate, i numeri
ridotti dei dirigenti reclutati per corso-concorgmarginano di fatto le
potenzialita di tale fattore.

Nella stessa ottica, inoltre, anche I'approccioattido prettamente
teorico e accademico della Scuola rischia di rekegadirigenti a ruoli
tecnici che non implicano il concorso alla formamgo dell'indirizzo
politico-amministrativo. Nonostante i tempi, pewsimoppo lunghi, previsti
per la formazione dei vincitori del corso-concorsisultano totalmente
carenti nel meccanismo selettivo sia di un perididaffiancamento, in
Italia, in vari uffici dirigenziali depositari diuhzioni di diverso livello
organizzativo, sia un semestre obbligatorio di fazrone all’estero. Tali
periodi formativi sembrano, invece, importanti p@ri motivi. In primo
luogo, il corso-concorso e aperto anche a soggedtranei ai ruoli
amministrativi che spesso non conoscono la reatasettore pubblico. In
secondo luogo, anche quando a vincere il corsoersace un funzionario
amministrativo, non & detto che I'esperienza dastijueaturata sul campo
sia sufficiente a garantire [l'efficiente svolgimentdi funzioni
qualitativamente diverse e superiori. In terzo ol legge consente ai
dirigenti appena entrati nella qualifica di ottemeéncarichi di funzione di
livello dirigenziale generale, difficiimente eseéabili senza una pregressa
esperienza. Infine, in una amministrazione, comellguitaliana, in cui
scarseggiano competenze di respiro internazionaieperiodo formativo
all'estero consentirebbe ai vincitori del corso-@mso di differenziarsi per
qualificazione dagli altri dirigenti.

A ben vedere, quindi, per poter esercitare un raolalogo a quello
giocato da omologhe istituzioni di altri Stati, $cuola superiore della
pubblica amministrazione ha ancora molta straddade, sia sul piano
legislativo, sia sul piano culturale del’ammingtrone. Qualche apertura,
in tal senso, potrebbe derivare dalla legge digiele 15 del 2009, che ha
ricondotto al centro del dibattito politico e sdiéno il tema della
dirigenz&®® e dalla legge delega n. 69 del 2009 che eviddiezimenza di
una coerente riorganizzazione della Scuola Superidella Pubblica
Amministrazione e dei relativi modelli formatftr.

382 Cfr. legge 4 marzo 2009, n. 15, recabtdega al Governo finalizzata all’ottimizzazione
della produttivita del lavoro pubblico e alla efftmza e trasparenza delle pubbliche
amministrazioni nonché disposizioni integrative lelefunzioni attribuite al Consiglio
nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corts donti e bozza di decreto legislativo
deliberato in via preliminare dal Consiglio dei isini in data 21 maggio 2009.

33 Cfr. art. 24 legge 18 giugno 2009, n. 69, rec&isposizioni per lo sviluppo economico,
la semplificazione , la competitivita, nonché léomma del processo civilee bozza di
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Gli ex allievi della Scuola Superiore della Pubblia
Amministrazione nel panorama della dirigenza pubblca
italiana: alcune evidenze empiriche.

Fabio Di Cristina

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Eta, origine e formaziore3. Attivita lavorativa prima

dellimmissione nei ruoli dirigenziali. — 4. Graddi sindacalizzazione. — 5. Fascia di
appartenenza e incarichi, mobilita e sedi. — 6. iISpesystem. — 7. Grado di
internazionalizzazione dell'attivita lavorativa eelld formazione. — 8. Incidenza della
formazione ricevuta presso la Sspa sulla carrigigethziale. — 9. Conclusioni

1. Introduzione

Cosa differenzia gli allievi della Scuola Superiadella Pubblica
Amministrazione dagli altri dirigenti pubblici itahi? Quali sono, secondo
la loro opinione, i punti di forza e quali quelii debolezza della formazione
ricevuta presso la Sspa? Quale giudizio esprimolncexy allievi sulla
formazione complessiva ricevuta? Queste sono alcdetie domande alla
base di un rilevamento campiondfib effettuato tramite un questionario
strutturato che é stato sottoposto agli ex all@eila Sspa. | rilevamenti
campionari effettuati sui dirigenti che hanno svalh periodo di formazione
nell’ambito dei cicli formativi organizzati dalldessa Sspa, sebbene parziali,
confermano le linee tendenziali generali in rifezimto agli aspetti che
verranno analizzati. Pertanto, i risultati riguarilagli ex allievi possono
essere, seppur con beneficio di inventario, estegie a quanti hanno svolto
un cicli formativo presso la Scudfa

decreto legislativo deliberato in via preliminar@ €onsiglio dei ministri in data 24 luglio
20009.

34 vale, come per tutte le informazioni rilevate noggettivamente e non direttamente
verificabili, la condizione per cui tutto cid che stato dichiarato viene considerato
attendibile e veritiero. Il questionario che & stabttoposto agli ex allievi & riportato in
appendice.

355 Sono stati organizzati nove cicli formativi dal020al 2008. Il primo & stato effettuato
nel periodo compreso fra maggio 2002 ed aprile 200Btimo (8-bis) nel periodo
compreso fra maggio ed ottobre 2008. | corsi mirab aggiornare le competenze
“trasversali” dei dirigenti pubblici indipendentenie dalla loro amministrazione di
appartenenza. Sull'impatto della formazione delpeSsulla posizione “soggettiva” del
pubblico dirigente, si veda Lubrano, Problemi della Scuola superiore della pubblica
amministrazionein Studi parlamentari e di politica costituzionale132-33, 2001, p. 96.
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La finalita principale perseguita dalla ricerca @ata quella di
conoscere, investigare e descrivere le peculiaiegli allievi della Sspa a
quelle dei dirigenti della pubblica amministrazidtediana. Le informazioni
raccolte hanno riguardato, in particolare, carriaraversitaria e carriera
lavorativa precedente al corso-concorso, gradondesalizzazione, incarichi
svolti, incidenza delle tornate dipoils systefi®, attivita formative e
lavorative in ambito comunitario ed estero suceessente allimmissione
nei ruoli dirigenziali, distribuzione nelle struttuamministrative, percezione
dell’esperienza presso la Sspa in merito alla soi@énza sulla carriera e sui
suoi sviluppi. Il rilevamento effettuato ha cercdiccomprendere, in sintesi,
se la formazione presso la Sspa ha conferito ule realore aggiunto”,
secondo i parametri sopra elencati, ai loro pgsteti e in quale misura tale
valore ha inciso sulla carriera dirigenziale degliallievi.

Si cerchera, nelle pagine che seguono, di tracciargtratto degli ex
allievi dei corsi-concorso riportando i principaisultati del rilevamento
effettuato tra il mese di dicembre 2008 ed il mdsanarzo 200&". Il
confronto sara operato, laddove possibile, congtatistici riguardanti I'alta
funzione pubbilica italiana e, in qualche caso,raste

2. Eta, origine e formazione

La prima peculiarita degli ex allievi della ScudBuperiore della
Pubblica Amministrazione nel panorama della pulablaamministrazione
italiana la si rinviene nell’eta media, 41 anngpetto a quella del totaledei
pubblici dipendenti che si attesta al di 1a dei®2@l termine di paragone che
sicuramente interessa maggiormente € quello relail’eta media della
dirigenza italiana, che € di 53 anni.

L’etd di ingresso nella pubblica amministrazioteliana si attesta

intorno ai 28 anrif™: il dato relativo agli ex allievi della Sspa & guigentico

3D .p.r. 150/1999Regolamento recante disciplina delle modalita dstituzione e tenuta
del ruolo unico della dirigenza delle amministraziostatali, anche ad ordinamento
autonomo, e della banca dati informatica della giimza, nonché delle modalita di elezione
del componente del Comitato di garané’l. 145/2002'Disposizioni per il riordino della
dirigenza statale e per favorire lo scambio di egggeze e l'interazione tra pubblico e
privato”.

8711 campione rappresenta il 40% di tutti gli exiali dei corsi-concorso. Hanno risposto
al questionario il 46% degli ex allievi del | corsoncorso, il 35% degli ex allievi del Il
corso-concorso, il 40% degli ex allievi del 11l sorconcorso.

%8 Si vedano Ragioneria generale dello Stafonto annuale 2003-2004-2005.
Presentazione in www.contoannuale.tesorq.itp. 4; Istituto nazionale di statistica,
Statistiche delle amministrazione pubbliche. AnB032Roma, 2006, p. 40. Si precisa che i
dati non tengono conto del personale degli entibpcib economici e delle societa

pubbliche.
%89 sj vedano National Statistic€jvil Service Statistics 200@.ondon, 13 July 2007, p.
59, reperibile sul sito

http://www.statistics.gov.uk/downloads/theme_laliQB6CivilServiceStatistics.pdf;
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a questo. L'allineamento dei due dati dipende, assima parte, dal fatto che
pit del 63% degli ex allievi intervistati era unhtlico dipendent&® gia
prima dell'immissione nei ruoli dirigenziali trareitorso-concorso.

La composizione del campione di dirigenti dal purdo vista
dell'origine geografica € nettamente inclinata edesprovenienza dal centro
e dal sud dell'ltali&* (la somma dei due dati raggiunge quasi I'87%), won
terzo del totale degli ex allievi nati a Roma.

Area geografica di provenienza

Estero HO,?
Sud |42,6
Centro |44,1

Nord 12,4

Il dato sulla formazione ha indagato la tipologé titoli universitari e
di quelli post-lauream,nonché la sede universitaria nella quale sono stati
condotti gli studi universitari

Organisation for economic Co-operation and devekmmPublic Sector Pay and
Employment Data Employment ratio by Age Group in the Central (ord€el)
Governmentin www.oecd.org

39 gj registra la maggioranza degli ingressi nel hierl996-1997 e nel triennio 2000-
2002.

%91 | a meridionalizzazione del pubblico impiego & teadenza costante che appartiene al
sistema italiano fino dall’eta giolittiana. Si veua tra gli altri, Cassese, 3l sistema
amministrativo italianoBologna, Il Mulino, p. 96 e Melis, GLa burocrazia,Bologna, Il
Mulino, 2003, pp. 23-24.
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Formazione universitaria
Atro | ]2,2
Politologicai | 20,4
Economicai | 25
Giuridica | |52,2
\

by

Dal rilevamento e emersa la preponderanza dellandpione
giuridica®® dei dirigenti ex allievi e la totale assenza diigdinti con
formazione tecnico-scientifica in senso strettotaAla percentuale dei
dirigenti con un titolgpost-lauream(oltre il 64%), tra cui spiccano quelli in
possesso di master universitario e quelli che hdmeguentato scuole di
specializzazione. La conoscenza delle lingue appgmtesa su tutto il
campioné® (oltre il 97% conosce l'inglese, quasi il 69%riricese).

La formazione, almeno per cio che concerne la sedeersitaria, si
concentra a Roma: i laureati, ordinati secondo émcentuale, a “La
Sapienza”’, alla “LUISS Guido Carli", a “RomaTre” & “Tor Vergata”
rappresentano quasi la meta del campione (48,7%).

3. Attivita lavorativa prima dellimmissione nei ru oli dirigenziali

Le recenti riforme della Sspa hanno, tra gli aftbiettivi, quello di
“svecchiare” la dirigenza pubblica, inserendo atigedell’amministrazione
una leva di giovani dirigenti, vi & certamente cits"". L'etd media dei
dirigenti ex allievi dei corsi-concorso e di 41 anantro i 53 della dirigenza
pubblica italiana ed i 46 della dirigenza pubbliGancese ed inglese. Se essa
ha cercato, parimenti, di inserire ai livelli pilii @el pubblico impiego una
percentuale di individui esterni allamministrazéoncon esperienza
lavorativa nell’lambito del privato, con ekpertise e la mentalita

efficientistica che ne dovrebbero derivire vi & riuscita solo

%92 Suj potenziali difetti di una formazione smaccatare giuridica, si veda Staderini, F.,
Osservazioni in tema di reclutamento e formazioee pubblici dirigenti,in Il diritto
dell'economia, n. 2, 2006, p. 271.

393 | a rilevazione ha considerato la conoscenza diatiee a livello almeno intermedio.

394 D'Alessio, G. (a cura di),’amministrazione come professione. | dirigenti pliti tra
spoils system e servizio ai cittadiiMulino, Bologna, 2008, p. 99.

3% Franco Bassanini, durante il Convegno di inaugarez del IV corso-concorso di
formazione dei dirigenti organizzato dalla Sspautesi a Roma il 9 giugno 2008, ha
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parzialment®® pit del 63% degli ex allievi erano gia dipendegunbbilici al
momento dell'immissione nei ruoli dirigenzi&i.

Attivita lavorativa prima
dellimmissione nei ruoli dirigenziali

Altro 1,7

Nessuna attivita lavorativa B.4

Lavoratore autonomd 12,6

Dipendente privato 1,7

Pubblico impiegato |63,3

Il dato riguardante I'attivita lavorativa precederdl'immissione nei
ruoli dirigenziali indica che la percentuale di gtizerano dipendenti privati
(non autonomi) e di quanti non avevano alcuna espm lavorativa
pregressa e pressoché uguale (circa '8% del Jothl&2,6% del campione
svolgeva attivita lavorativa autonoiia

4. Grado di sindacalizzazione

Il dato di sindacalizzazione e forse uno dei pittingportati nella
rilevazione effettuata: pitu del 61% non e iscréatbun sindacato, oltre il 90%
non vota mai o quasi mai alle elezioni delle rappr¢anze sindacali unitarie
e oltre il 94% non e mai stato un rappresentanteina RSU. Occorre
precisare che questi due dati valgono per quamnp sstati dipendenti

ribadito come sia necessaria una vera e prdpsaluzione” che permetta diacquisire
metodi, competenze ed esperienze manageriali egmaiporiali estranee alla formazione
e non di rado anche alle attitudini di buona padiee dirigenti e dei dipendenti pubblici”.

39% Nel 1983, Cassese ftiesistema amministrativo italianait., p. 65, rilevava coméa
provenienza meridionale dell’alta burocrazia la a#terizza culturalmente e politicamente:
la sua formazione & quasi sempre idealista e gicaidin essa sono assenti le influenze
della cultura industriale”.

397 punto sara sviluppato al par. 9 a propositosittiemi di accesso ai ruoli dirigenziali.
3% Le attivita da “lavoratore autonomo” indicate dagftervistati sono altamente
eterogenee. Pertanto, non é stato ritenuto utfieiadella ricerca distinguerle in tipologie.

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazien@nno 2009 206



La dirigenza dello Stato e il ruolo della Scuolgstiore della pubblica amministrazione
a cura di Bernardo Giorgio Mattarella

pubblici, prima dellimmissione nei ruoli dirigerai, di strutture dove le

RSU sono state costituite visto che i dirigenti f@nno Rappresentanze
sindacali unitarie. Invece, la percentuale degtrii8 ad un sindacato

comprende anche coloro i quali ricoprono, oggiinaarico dirigenziale.

5. Fascia di appartenenza e incarichi, mobilita eesli

La quasi totalita (quasi il 93%) degli intervistaitopre attualmente
incarichi di Il fascia.

Tipologia degli incarichi dirigenziali ricevuti

Esterni ex5 bis| 0,2
Consulenza exco. 1;1] 1
Altro 7:| 3
Generaleizl 4,2
Apicale 7:| 5
ubC 7:| 8,7

Non generale 1 77,7

Y

Una minima parte degli ex allievi € subito transitamei ruoli della
magistratura, contabile o amministrativa, senzaprice alcun incarico
dirigenziale e poco piu del 2% degli ex allievi aspato ai ruoli della
magistratura dopo un periodo nei ruoli dirigenziddltre il 77% degli
incarichi sono stati da dirigente non generaleopoic dell’'8% quelli negli
uffici di diretta collaborazione. Ridotte le pertesli degli incarichi da
dirigente apicale (5%), da dirigente generale (4,8%a consulenzexco.10
(1%) ed esternéx5-bis (0,2%). La ripartizione quantitativa degicamichf®®
appare abbastanza uniforme nel tempo, con picastrati nel triennio
2000-2002 e nel quadriennio 2005-2008, per un @othl 394 incarichi
assegnati dal 2000 al 2009, con una durata media paca 30 mesi.

Il Ministero del’Economia e delle Finar?8 e I'lstituto Nazionale
della Previdenza Sociale coprono la maggioranzd degarichi assegnati,
rispettivamente il 27,6% ed il 18,2% del totaleg&mo la Presidenza del

39| dato si riferisce agli incarichi assegnati agji allievi dei corsi-concorso dal 2000 al
20009.

400 gpjccano gli incarichi ispettivi di finanza pulitdie presso la Ragioneria Generale dello
Stato.
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Consiglio dei Ministri (8,5% degli incarichi asseqi ed il Ministero della
Giustizia (6,2% degli incarichi assegnati). La rtpaone degli incarichi
nella altre amministrazioni appare diffusa e pdizaitd®* ma prevalgono
decisamente (61%) gli incarichi presso le struttameisteriali. Solo lo 0,8%
degli intervistati ricopre incarichi presso entcdti e oltre il 66% ricopre
incarichi presso le amministrazioni centrali codesa Roma.

Strutture di appartenenza

Altro [ 13,1

Entilocali []0,8
Agenzie [ |42

Presidenza del Consigli 8,5

Enti previdenziali 22,4

Ministeri |61
I I I

Il dato sul primo incarico dirigenziale ricevutarena descrivere la
collocazione all'interno della strutture delllamnsitmazione pubblica, la
collocazione territoriale e la tipologia del prinmcarico ricevuto dagli ex
allievi alla fine del corso-concorso, ossia alti della loro carriera. Il 67%
e stato inserito nei ministeri, il 66% negli uffioéntrali, '88,5% ha ricevuto
un primo incarico da dirigente non generale. llodabn si discosta molto
dalla distribuzione “storica” degli incarichi diggziali assegnati che é stata
analizzata sopra.

Il grado di mobilita € stato misurato secondo daemetri distinti: il
primo riguarda la mobilita “orizzontale”, ossia itambiamento di
amministrazione di appartenenza nello stesso lupemgrafico, mentre il
secondo ha preso in considerazione la mobilitaritterale”, ossia |l
cambiamento di amministrazione in una sede in ngduwjeografico diverso
dal precedente. Oltre il 43% dei dirigenti intetats ha ricoperto l'incarico
sempre nella stessa sede. Il 31% ha cambiato sed®rtale almeno una
volta; quasi il 25% ha cambiato amministrazionagpartenenza nello stesso
luogo almeno una volta.

401 A titolo di esempio, il 73% dei dipendenti d@lvil Serviceinglese & concentrato nei
quattro ministeri pit importanti, ovveepartment for Work and Pensions, Ministry of
Defence, HM Revenue & Customs.
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Mobilita

Mobilita orizzontale | 24,7

Mobolita territoriale | 31,7

Nessuna mobilita 43,4

Tra gli intervistati, spicca un unico caso che @aimo classificare

come “pantouflage” mentre il resto dei dirigenti “mobili” & rimasto ad
esercitare le proprie funzioni all'interno dellagtlica amministrazione.

6. Spoils system

Le tornate dispoils systefff* hanno interessato solo il 22% degli
intervistati. Questo e dovuto essenzialmente ardgeni: il 58,5% degli ex
allievi non erano dirigenti nel periodo compresa itr1999 ed il 2002 ed il
19,5% dei dirigenti non ricopriva incarichi destinaa cessar&’.

402 | termine “spoils system”,in ltalia, ha un significato assolutamente diverispetto a
quello che assume negli Stati Uniti. In Italia, tigiitati casi previsti, si procede ad una
rotazione degli incarichi dirigenziali e non allanozione del dirigente dal posto che
occupa. Il sistema, seppur limitatamente ai capaudimento della Presidenza del Consiglio
dei Ministri che decadevano automaticamente daliito allinsediamento del nuovo
governo, era stato introdotto in Italia con la 0041988. In maniera piu radicale, la I.
145/2002 ha introdotto la cessazione degli incardéitigenziali una tantumnonostante
fossero stati introdotti, nel 1998-1999, la tempeita degli incarichi dirigenziali, gli uffici
di diretta collaborazione e la facolta per ogni vmogoverno, entro tre mesi
dall'insediamento, di sostituire i dirigenti apicdi ciascuna amministrazione. Si veda, a tal
proposito, Bassanini, FL,principi costituzionali e il quadro istituzionalalistinzione fra
politica e amministrazione, autonomia e respons@bdella dirigenzap. 33 e pp. 52-53,
in D'Alessio, G. (a cura di)l.’'amministrazione come professione. | dirigenti plidi tra
spoils system e servizio ai cittadiait.

403 Sj tratta degli incarichi dirigenziali di verticghe potevano essere confermati (anche
tacitamente, ovvero senza alcun provvedimento de@fr giorni dall'insediamento del
nuovo esecutivo), revocati (con la |. 145/2002, glicarichi di vertice cessano
automaticamente decorsi 90 giorni dall'insediamead nuovo esecutivo), modificati o
rinnovati entro 90 giorni dal voto di fiducia alawo governo. In piu, le nomine dei vertici
delle agenzie effettuate negli ultimi sei mesi adkgislatura, possono essere revocate,
modificate o confermate entro sei mesi dal votdidlicia al nuovo governo. La norma,
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Spoils system

Assegnazione ad incarico di consulenza o stufip
Assegnazione ad incarico inferio
Assegnazione ad incarico superio}

Assegnazione ad incarico equivaleriig]

Riconferma dellincaricoj

|mD.pr. 150/1999 L. 145/2007

L’assegnazione ad incarico inferiore ha interessatoplessivamente il 16%
degli ex allievi durante le tornate: I'11% dei denti a seguito del d.p.r.
150/1999 ed il 5% a seguito della |. 145/2002. s&ggazione ad incarico
superiore e stata piu rilevante (21%): '11% deigdinti nel primo caso ed il
10% nel secondo. Consistente e stata la riconferell@ stesso incarico:
quasi il 78% dei dirigenti e stato riconfermatoegusto del d.p.r. 150/1999

ed il 75% a seguito della I. 145/2002.

7. Grado di internazionalizzazione dell’attivita lavorativa e della
formazione

Il grado di internazionalizzazione, comprendentesimlgimento di
attivita lavorativa e/o di attivita formativa alStero, si attesta al 40%.
Spicca, al suo interno, lattivita lavorativa in bit®@ comunitario o
internazionale (27%), in particolar modo quella duita presso istituzioni
dellUnione Europea (31,3%) o0 presso istituzioniternazionali o
sovranazionali (25,4%)". Segue quella compiuta nel quadro di programmi o
attivita svolte allestero e promosse da istituzidtaliane'®. L'attivita
compiuta e eterogeneaorking groupse comitati sono i piu rilevanti (50%).

introdotta con l'art. 6 della I. 145/2002, riguardiache i vertici degli enti pubblici e delle
societa pubbliche.

404 Spiccano le attivita presso le Nazioni Unite eG'EE.

40 Ad esempio, programnf@hareo programméeEuropean Senior Civil Servaptomosso
dalla stessa Scuola Superiore della Pubblica Anstnadione. Rilevanti, altresi, i
programmi di supporto giuridico-amministrativo r@nfronti di Paesi dell'est europeo
(Romania, Albania, ...) che rappresentano uno deii pliiforza dell’attivita della Sspa. Sul
punto, si veda Lubrano, F.Prospettive della Scuola superiore della pubblica
amministrazionegit., p. 98.
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8. Incidenza della formazione ricevuta presso la Sspaulla
carriera dirigenziale

E’ stata chiesta agli intervistati un’opinione pmrale circa la
formazione ricevuta durante i corsi alla Sspa inritmea tre parametri:
pertinenza delle materie affrontate durante la &mione, adeguatezza
dell'approccio didattico seguito, preparazione agigcata nei docenti. La
valutazione che ne é derivata & essenzialmenteabumm una decisa
flessione verso un giudizio sufficiente per quawmtincerne I'approccio
didattico, considerato eccessivamente teorico eddmmico. E’ interessante
rilevare come la valutazione degli ex allievi deinp corsi-concors&® sia
complessivamente piu elevata, per almeno i prinei plarametri considerati,
rispetto a quella degli ex allievi dell'ultimo cargoncorso.

E’ stato chiesto, infine, quanto la formazione vigi®a presso la Scuola
Superiore della Pubblica Amministrazione abbiasacsecondo un giudizio
personale, sulla carriera di ciascun dirigente ringéato. Emerge, dalle
valutazioni spontaneamente annesse al questiodariparte dei dirigenti
intervistati, che la formazione ha avuto una nad@vancidenza
sull'autonomia professionale acquisita e sulla fil#s di creare legami e
relazioni con gli altri allievi e si puo rilevarétr@si che la partecipazione ai
corsi-concorso abbia accresciuto i legami perspnatieno quelli
professionaf””.

Viene escluso in maniera netta che la formaziorevuta abbia inciso
sulla stabilita degli incarichi, sulla mobilita t@mministrazioni diverse,
sulla stabilitd durante le tornatespoils systedf®, sulla rapidita di carriera
o sul passaggio di fascia, peraltro avvenuto setdly% del campione.

| dirigenti intervistati sono stati chiamati ad icare, inoltre, le cause
dell'incidenza positiva, se rilevata, dell’ingressei ruoli dirigenziali della
pubblica amministrazione tramite lo strumento delo-concorso selettivo
di formazione. Il corso-concorso €& considerato umzzon tecnico ed
imparziale. A questo proposito, la percezione dedlazione con i vertici
politici & duplice: secondo le opinioni espresse,vertici politici
percepiscono effettivamente i dirigenti entrati neli tramite la Sspa come
tecnici imparziali oppure, al contrario, non ricgnono loro queste
caratteristich®®. Sembra, pertanto, che il mezzo utilizzaab initio

4% | particolar modo, del | corso-concorso.

07| dirigenti intervistati credono che la creaziode uno “spirito di corpo” sia stata
realizzata solo parzialmente attraverso la formeziacevuta presso la Sspa.

% Dato riferito unicamente alla percentuale di diew interessati dalle tornate.

%% Alla domanda‘l'incidenza positiva dellingresso nei ruoli dirignziali tramite corso-
concorso é dovuta al fatto di essere percepitoadpblitica come tecnico imparziale?”
oltre il 34% ha risposto‘molto” ed il 37% ha rispostd'per niente”, a riprova
dell'atteggiamento differenziato ma spesso decisanéestremo” (riconoscimento della
tecnicita ed imparzialita oppure mancato riconostito di tali caratteristiche) da parte dei
vertici politici.
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risponda effettivamente alle esigenze meritocratigér cui € nato ma che,
all'atto dellimmissione in ruolo o durante lo sgohento degli incarichi
assegnati, ai dirigenti cosi assunti non venganpse riconosciute le stesse
prerogative di tecnicita ed imparzialita di cuicibrso-concorso dovrebbe
essere testimofi¥.

9. Conclusioni

Il sotto-gruppo degli ex allievi della Sspa, alténno del panorama
dell’'alta funzione pubblica e di quello ancora @tnpio dei dipendenti
pubblici italiani, ha certamente dei tratti disiit la giovane eta, una
formazione universitaria irrobustita, mobilitd fteoriale. Per cio che
concerne le altre caratteristiche indagate, gli aievi non sembrano
discostarsi molto dal ritratto del dirigente o gabblico impiegato “medio”,
ossia di quel dipendente pubblico che ha le pettdlisipiche del sistema
amministrativo italiano (origine centro-meridional®rmazione giuridica,
centralismo).

Dalle considerazioni spontanee degli intervistafieegono alcune
costanti in relazione alla loro esperienza allaaSsp suoi punti di forza e a
quelli di debolezza.

In particolare, vengono messe in risalto, come efdm che
contribuiscono alla creazione di valore, le podiibdi networking,ovvero
la creazione di legami personali tra i vari pagiaati ai corsi, piuttosto che
professionali, data l'elevata dispersione degli afkevi in strutture
burocratiche differenti e su diversi livelli di gemo e, seppur in minima
parte, le opportunita di compiere esperienze fommat professional
all'estero tramite i programmi attivati direttamendalla Scuola. In piu,
viene spesso evidenziato come il corso-concorspreapnti, in assoluto,
una possibilita di carriera che altrimenti non barestata possibile.

Viene altresi alla luce come la preparazione farmgnga considerata
adeguata ad incrementare le conoscenze e, duneunga vitenuta piu che
valida in senso assoluto ma che, al contempo, guast fornisca utili
strumenti diknow-how,applicabili concretamente al lavoro quotidiano del
dirigente.

Per contro, si lamenta che l'approccio didatticdladé&Scuola sia
eccessivamente accademico e teorico, che la Sooalantrattenga legami
con gli ex allievi (ad esempio, non richiedendo olosupporto
sull’organizzazione dei futuri corsi oppure nonrfendo adeguato supporto
nelle fasi successive all'ingresso nella dirigenzag non prepari a gestire il
personale subordinato, spesso quantitativamentsistente e che abbia
fornito una formazione adeguata per svolgere inbain uffici di diretta

19| corso-concorso pud essere stato inteso darehgi@ dipendente pubblico come un
modo per fare carriera. La maggioranza degli eére\allcome detto al par. 3, lavoravano
gia all'interno della pubblica amministrazione gdarhanno vinto il corso-concorso.
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collaborazione ma non negli uffici periferici don®lti ex allievi si trovano
ad operare. Se davvero la formazione dei dirigambblici € una delle leve
dellinnovazione, ossia uno degli strumenti di c&miento
dell'organizzazione e dell'azione amministrafit’a queste considerazioni
dovrebbero essere tenute in debita considerazidiveeadi comprendere le
debolezze del modello formativo in questione.

Lo strumento del corso-concorso non e l'unico seaota per 'accesso
ai ruoli dirigenziali, come avviene in Francia, eolto spesso le
amministrazioni bandiscono dei concorsi per diriféhi cui posti di
maggior rilievo sono riservati per lo pit al peraten intern®. E’
ragionevole, tuttavia, che le amministrazioni pudii®, mediante lo
strumento del concorso per i dipendenti internipnazino il loro “asset”
principale, riconoscendo e premiando i migliori ie@iu capaci, in una
logica che ancora l'avanzamento di carriera al toerBembra meno
opportuno che piu del 70% degli incarichi dirigaizisia generato dai
concorsi interni (atti a valorizzare I'esperienza “thission” all'interno
del’lamministrazione)e solo il 30% tramite corso-concorso (rivolti a
soggetti di eccellente formazione estettfa)

Infine, viene rilevato che I'assegnazione degliamchi dirigenziali
non permette ai futuri dirigenti una scelta in rteeall’amministrazione che
sarebbe loro piu congeniale e dove riterrebberpotier dare un migliore
contributo in termini di efficacia ed efficienza lideloro azione, come
avveniva nel sistema francese dei concorsi badditiENA fino a poco
tempo fa, nella quale, per altro, i corsi di studiono differenziati,
normalmente di durata quadriennale ed i finanziamein corpost™ In

“1 Mari, A., La pseudo-riforma della Scuola superiore della piggbamministrazionein
Giornale di diritto amministrativo, n. 1, 2000,42.

412 | 'art. 35 del d.lgs. 165/2001 ammette le procedsetettive per immettere personale
dall'esterno e fa sopravvivere lo strumento delcowso per interni. Sul punto, si veda
Gardini, G.,L'imparzialita amministrativa tra indirizzo e gestie. Organizzazione e ruolo
della dirigenza pubblica nellamministrazione comgoraneaGiuffré, Milano, 2003.

“3 D'Alessio, G. (a cura di),.’amministrazione come professione. | dirigenti pliti tra
spoils system e servizio ai cittadimit., p. 96. L'art. 28 del d.lgs. 165/2001, rifaulato
dalla I. 145/2002, precisa che al concorso per ebandito dalle singole amministrazioni
possano accedere i dipendenti di ruolo delle pabklamministrazioni muniti di laurea con
almeno cinque anni di servizio (quattro nel cascediutamento tramite corso-concorso, tre
nel caso di possesso di diploma di specializzaziohequesti si affiancano altri soggetti
quali dirigenti che abbiano ricoperto il ruolo p@meno due anni o laureati che abbiano
compiuto servizio continuativo per almeno quattmniapresso enti o organizzazioni
internazionali. | vincitori del concorso devono sig un periodo di formazione non
superiore ai dodici mesi, inquadrato nei cicli fatimi organizzati dalla Sspa

“4 D'Alessio, G. (a cura di),.’amministrazione come professione. | dirigenti pliti tra
spoils system e servizio ai cittadinit., p. 99; Russo, Sl management amministrativo.
Ruolo unico, controllo e responsabilitajuffré, Milano, 2000, p. 225.

“15 || modello formativo del’lENA si base su un corsaitario suddiviso in due cicli
biennali: il primo comune a tutti i futuri diriganil secondo specialistico. Sui vantaggi di
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piu, la creazione di un fortissimo “spirito di cofp(sulla cui creazione gli
stessi ex allievi della Sspa non danno un giudiedto) tra i dirigenti
formatisi presso I'ENA, nonché le forti motivazioei la dedizion&®
rappresentano uno dei successi del modello frandesestrada della
“carriére ouverte aux talents™’, almeno nella percezione degli ex allievi,
sembra ancora un cammino incompiuto.

tale modello, Staderini, FQsservazioni in tema di reclutamento e formaziogied@igenti
pubblici, cit., pp. 275-6.

“1® Cosi Laporta, S.La formazione della burocrazia. Scuola superiordladg@ubblica
amministrazione ed Ecole Nationale d’Administratidne modelli a confrontan Il diritto
dell’economia, n. 1, 2000, p. 146.

41’ Cassese, Sl ideale di una buona amministrazione. Il princigiel merito e la stabilita
degli incarichi,in Amministrare, n. 3, 2007, p. 476.
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Appendice

Rilevamento campionario effettuato sugli ex allievidella
Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione

1. Campione e suddivisione per corso-concorso

Dirigenti exallievi intervistati
131

Corso-concorso di ingressc %

Primo 33,3
Secondo 37,2
Terzo 29,4

2. Eta e origine geografica

Anno di nascita %

1958 0,7
1959 0,7
1960 15
1961 2,3
1962 3,1
1963 15
1964 5,4
1965 4,6
1966 8,5
1967 16
1968 12
1969 10
1970 9,3
1971 11
1972 5,4
1973 4,6
1974 3,1
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Provincia di origine %

Roma 33,3
Napoli 8,5
Teramo 3,8
Bari 3,1
Messina 3,1
Genova 2,3
Palermo 2,3
Salerno 2,3
Caltanissetta 15
Caserta 1,5
Catanzaro 15
Ferrara 15
Foggia 1,5
Latina 15
Oristano 1,5
Reggio Calabria 1,5
Taranto 15
Agrigento 0,7
Arezzo 0,7
Avellino 0,7
Belluno 0,7
Bologna 0,7
Brindisi 0,7
Cagliari 0,7
Caserta 0,7
Catania 0,7
Catania 0,7
Chieti 0,7
Cosenza 0,7
Cremona 0,7
Crotone 0,7
Cuneo 0,7
Estero 0,7
Firenze 0,7
Frosinone 0,7
Imperia 0,7
L'Aquila 0,7
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Lecce 0,7
Milano 0,7
Padova 0,7
Pescara 0,7

Pisa 0,7
Ragusa 0,7

Rieti 0,7
Sassari 0,7

Siena 0,7

Siracusa 0,7

Terni 0,7
Torino 0,7
Treviso 0,7
Varese 0,7
Vicenza 0,7

Area geografica di origine %

Nord 12,4
Centro 44,1
Sud 42,6
Estero 0,7

3. Titoli universitari e formazione post-lauream

Laurea %
Giurisprudenza |52,2
Economia 25

Scienze Politiche | 20,4
Scienze statistichg 1,5
Psicologia 0,7

Universita %
Roma"La Sapienza" | 35,3
Roma"LUISS" 11,2
Napoli "Federico II" 8,2
Bari 6
Palermo 4,5
Messina 4,5
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Catania 3
Salerno 2,2
Genova 2,2
Napoli 15
RomaTre 15
Perugia 15
Siena 15
Teramo 15
Cagliari 15
Ferrara 15
Milano "Cattolica" 15
Padova 0,7
Bologna 0,7
Milano 0,7
Parma 0,7
Roma"Tor Vergata" 0,7
Firenze 0,7
Venezia"Ca' Foscari" 0,7
Torino 0,7
Cassino 0,7
Pisa 0,7
Reggio Calabria 0,7
Napoli "Orientale" 0,7
Chieti 0,7
Sassari 0,7
Titoli post lauream %
Nessun titolopost lauream| 35,6
Master 20,9
Scuola di specializzaziong 20,9
Altro 14,6
Dottorato di ricerca 5,5
Master internazionale 2
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4. Lingue straniere conosciute

Lingue straniere conosciute %

Inglese 97,6
Francese 68,9
Spagnolo 11,6
Tedesco 10,8

Russo 15
Romeno 0,7

Arabo 0,7

5. Attivita lavorativa prima dell’'immissione nei ruoli dirigenziali

Attivita lavorativa prima della dirigenza %
Pubblico impiegato 63,3
Lavoratore autonomo 12,6

Nessuna esperienza lavorativa pregressg 8,4
Altra attivita 7,7

Dipendente privato a tempo indeterminato| 4,2
Dipendente privato a tempo determinato 3,5

6. Valutazione della formazione ricevuta presso la S$P

Valutazione della formazione ricevuta alla SSPA %

Pertinenza delle materieOTTIMA 18,6
Pertinenza delle materieBUONA 62

Pertinenza delle materieSUFFICIENTE 16,2
Pertinenza delle materieSCARSA 3,1

Adeguatezza dell'approccio didatticAdOTTIMA 54

Adeguatezza dell'approccio didatticABUONA 41,8
Adeguatezza dell'approccio didattic/SUFFICIENTE | 39,5
Adeguatezza dell'approccio didattivoSCARSA 13,1

Preparazione dei docentOTTIMA 13,9

Preparazione dei docentBUONA 59,6
Preparazione dei docentSUFFICIENTE 24

Preparazione dei docentSCARSA 2,3
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7. Anno ed eta di ingresso nella pubblica amministranine

Anno d'ingresso nella pubblica amministrazione %

1983 0,7
1986 0,7
1987 2,3
1988 2,3
1989 1,5
1990 4,6
1991 1,5
1993 4,6
1994 3,9
1995 1,5
1996 13,2
1997 10,1
1998 5,4
1999 6,2
2000 15,6
2001 1,5
2002 20,3
2003 3,1
18 0,7
20 0,7
22 0,7
24 0,7
25 3.9
26 7,8
27 15,7
28 11
29 12,5
30 10,2
31 9,4
32 11
33 7
34 3,1
35 3,1
36 0,7
39 0,7
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8. Attuale fascia di appartenenza

9. Grado di sindacalizzazione

Sindacalizzazione %
E' iscritto ad un sindacato 38,7
Non é iscritto ad un sindacato 61,2

Vota sempre o quasi sempre nelle elezioni delle RY 5,5
Vota mai o quasi mai nelle elezioni delle RSU | 90,7
Vota solo a volte nelle elezioni delle RSU 3,7

E' 0 e stato rappresentante in una RSU 54
Non €& 0 non e stato rappresentante in una RSU | 94,5

10. Incarichi ricevuti e grado di mobilita

Tipologia degli incarichi dirigenziali ricevuti %

Non generale 77,7
Uffici di diretta collaborazione 8,7
Apicale 5
Generale 4,2
Altro 3
Consulenzaex co. 10 1
Esterni ex 5 bis 0,2
Vicariato/supplenza 0,5
Reggenzaad interim 3,2
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Distribuzione quantitativa degli incarichi per anno

2000 11

2001 2,7
2002 18,2
2003 8

2004 4,7
2005 18

2006 11,5
2007 11,5
2008 13,7
2009 0,2

Amministrazione di assegnazione degli incarichi digenziali

Ministero dell'economia e delle finanze 27,6

Istituto Nazionale Previdenza Sociale 18,2
Presidenza del Consiglio dei Ministri 8,5
Ministero della Giustizia 8,2

Ministero del lavoro, della salute e delle politick sociali 6,2
Ministero della difesa 54

Istituto Nazionale Previdenza Dipendenti Amministraione Pubblica| 4,2
Agenzia delle dogane 3,1

Ministero dello sviluppo economico 2,5

Ministero attivita produttive 1,9

Ministero dell'interno 1,7

Ministero delle politiche agricole, alimentari e foestali 1,7
Ministero dell'istruzione 1,7

Ministero degli esteri 1,4

Altro 1,4

Agenzia per le Erogazioni in Agricoltura 1,1
Rappresentanze italiane presso istituzioni interndanali 1,1
Enti locali 0,8

Aziende Sanitarie Locali 0,5

Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 0,5
Ministero delle comunicazioni 0,5

Ministero dei beni e delle attivita culturali 0,5
Ministero della funzione pubblica 0,2
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Ripartizione del primo incarico dirigenziale ricevuto %

Ministeri 67,1

Enti previdenziali 17,5
Presidenza del Consiglio dei Ministri 10,6
Agenzie 3,8

Enti locali 0,7

Uffici centrali 66,4

Uffici periferici 33,5

Non generale 88,5

Uffici di diretta collaborazione 6,1
Apicale 2,2
Consulenzaexco. 10 0,7
Altro 2,2

Durata degli incarichi dirigenziali Mesi
Durata media incarichi 30

Grado di mobilita tra amministrazioni

Dirigenti che hanno sempre ricoperto incarichi neld stessa sede 43,4
Dirigenti che hanno cambiato amministrazione nellstesso luogo una volta 17
Dirigenti che hanno cambiato amministrazione nellstesso luogo piu di una voltg 7,7
Dirigenti che hanno cambiato sede territoriale unavolta 17

Dirigenti che hanno cambiato sede territoriale pitdi una volta 14,7

Sede degli incarichi dirigenziali ricevuti %

Roma 66,2
Cagliari 4,3
Firenze 15
Milano 15
Torino 15
Bologna 1,2
Genova 1,2

Campobasso 1

Grosseto 1
Cuneo 0,7
Estero 0,7
Moncalieri (TO) 0,7
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Napoli 0,7
Napoli 0,7
Trieste 0,7
Verona 0,7
Venezia 0,7
Ancona 0,5
Arezzo 0,5
Ascoli Piceno 0,5
Asti 0,5
Belluno 0,5
Biella 0,5
Como 0,5
Frosinone 0,5
Lecce 0,5
Mestre (VE) 0,5
Padova 0,5
Potenza 0,5
Sestri Levante (GE) 0,5
Treviso 0,5
Vercelli 0,5
Vicenza 0,5
Bari 0,2
Brindisi 0,2
Cassino (FR) 0,2
Catanzaro 0,2
Collegno (TO) 0,2
Crotone 0,2
Foggia 0,2
Gorizia 0,2
Imperia 0,2
La Spezia 0,2
Lecco 0,2
Livorno 0,2
Lodi 0,2
Matera 0,2
Ostia (RM) 0,2
Pescara 0,2
Perugia 0,2
Pisa 0,2
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Pinerolo (TO) 0,2
Pomezia (RM) 0,2
Rieti 0,2
Sondrio 0,2
Terni 0,2
Velletri (RM) 0,2

11. Spoils system

Incidenza delle tornate di poils system
Dirigenti exallievi interessati dalle tornate dispoils systen] 22,4

Provvedimento a seguito del d.p.r. 150/1999 %

E' stato riconfermato nell'incarico 77,7

E' stato assegnato ad altro incarico equivalente | 0
E' stato assegnato ad altro incarico superiore | 11,1
E' stato assegnato ad altro incarico inferiore 11,1

E' stato assegnato ad incarico di consulenza o siog O

Provvedimento a seguito della |. 145/2002 %

E' stato riconfermato nell'incarico 75

E' stato assegnato ad altro incarico equivalente | 5
E' stato assegnato ad altro incarico superiore 10

E' stato assegnato ad altro incarico inferiore 5

E' stato assegnato ad incarico di consulenza o siog 5

12.Grado di internazionalizzazione dell'attivita lavorativa e della

formazione
Internazionalizzazione %
Non ha svolto alcuna attivita formativa o lavoratiwa all'estero | 60,1
Ha svolto attivita lavorative in ambito internazionale 14,5
Ha svolto attivita lavorative in ambito comunitario 12,6
Ha svolto attivita formative in ambito comunitario 8,2
Ha svolto attivita formative in ambito internazionale 4.4
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Tipologia dell'ente %
Istituzioni dell'Unione Europea 31,3
Istituzioni internazionali o sovranazionali 25,4
Istituzioni italiane che hanno svolto attivita all'estero | 19,6
Istituzioni di formazione avanzata 9,8
Amministrazioni di Stati stranieri 7,8
Altro 5,8
Tipologia dell'attivita %
Partecipazione aworking groups comitati di studio e progetti| 50
Corsi di formazione avanzata 15,2
Attivita lavorativa 15,2
Programmi di supporto e cooperazione 10,8
Seminari e tirocini 8,6

13.Incidenza della formazione ricevuta presso la SSPsulla carriera

dirigenziale
L'incidenza positiva dell'ingresso nei ruoli dirigenziali Molto = Abbastanza
tramite corso-concorso ricade su: €X)) (%) Per niente (%)
Possibilita di accedere ad incarichi di maggior rievo | 26,4 38,4 35,2
Stabilita degli incarichi 12,6 33,3 53,9
Mobilita tra amministrazioni 16,5 34,6 48,8
Tornate di spoils system 10,3 34,4 55,1
Passaggio di fascia o rapidita di carriera 12 32 56
Autonomia professionale 46,3 34,7 18,8
Rapporto con gli altri allievi e relazioni intessue 51,2 41,6 7,2
L'incidenza positiva dell'ingresso nei ruoli dirigenziali Abbastanza Per niente
tramite corso-concorso e dovuta: Molto (%) (%) (%)
Alle attivita formative svolte 22,7 61,8 15,4
Alla creazione di un forte spirito di corpo 23,9 52,1 23,9
Alla maggiore tecnicita e neutralita delle procedue di
assunzione 54,9 35,1 9,9
Al fatto di essere percepito dalla politica come taico
imparziale 34,2 28,7 37
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14.Considerazioni conclusive degli ex allievi

Conclusioni aggiuntive

Punti di forza della SSPA Punti di debolezza della SSPA
Approccio didattico eccessivamente accademico e
Networking teorico
Creazione di legami personali con
altri exallievi Mancata formazione nella gestione del personale
Possibilita di compiere esperienze | Interruzione dei rapporti tra SSPA ed ex allievi alla
formative all'estero fine del corso-concorso
Mancata possibilita di scelta della futura

Possibilita di carriera per gli allievi amministrazione di appartenenza
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