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LE MOLTE IMPLICAZIONI DEL RAPPORTO FRA POLITICA
E AMMINISTRAZIONE"

di Giuseppe Verde

L. La pubblicazione del volume di Cristiano Celone su La response-
bilitd dirigenziale tra Stato ed Enti locals (Napoli, 2018) offre |'occasione
per riflettere insieme su un tema che si colloca al crocevia dei complessi
rapporti fra Cittadino € Pubblica Amministrazione.

L’Autore con la ricerca sulla responsabilith dirigenziale ci consegna
un contributo chiaro ed esaustivo. La ricostruzione muove dalle riforme
amministrative dei primi anni 90 (del passato secolo} ed abbraccia le
problematiche che dottrina e giurisprudenza hanno evidenziato in rife-
rimento al ruole, alle funzioni & alla conseguente responsabilita della di-
rigenza pubblica. In questo senso la tramazione monografica assicura
oggi un approdo urile e convincente che si apprezza favorevolmente per
la completezza delle informazioni e per le tesi sostenute,

1l punto nodale dal quale I'Autore muove & certamente quello della
distinzione fra Politica € Amministrazione, La scelta del dirigente ¢ la
sua responsabilita non possono prescindere dalla circostanza che il ver-
tice politico di una istituzione riceve dai cittadini un mandato che — in
linen teorica - dovrebbe far riferimento ad un programma da realizzare
entro un arco temporale frascorse il quale st procedera ad una nuova
competizione eletrorale, In questo aircuito la responsabiliti politica do-
vrebbe assicurare al cittadino elettore la possibilita di sanzionare il
mancato raggiungimento degli obiettivi per come un tempo esposti nel
programma di governa.

Si tratta di un profilo che prende campo per prima in riferimento
all'ordinamento degli Enti locali nvitalizzato dall'elerione diretra del
Sindaco e dell'allors Presidente della Provincia. Nel 1993 con il d.lgs. n.
29 la separazione fra Politica ¢ Amministrazione assume un ruolo cen-

* Riffessioni a margine del volume di Costiano Celone su La responabilid dingen-
yiale tra Stato ed Entd lpeals, Napoli, 2018,
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trale in riferimento ad una riforma strutturale posta in essere nella logi-
ci di avvicinare l'esperienza italiana alle esigenze imposte da un incal-
zante processo di integrazione europea. Anche gli ordinamenti regionali
hanno poi recepito i principi di cui al d.lgs. n, 29 del 1993, dovendosi
qui rammentare una distinzione fra la delega legislativa € il successivo
d.lgs: n. 29, anche ai fini dell'implementazione della riforma in questio-
ne negli ordinament delle regioni ordinarie e nei territori dotan di
un‘autonomia differenziata,

Sulla “matrice” normativa del 1993 si sono innestate riforme volure
dallo Stato e dalle Regioni che hanno provato ad adeguare la dirigenza
pubblica a nuove esigenze e a nuovi obiettvi.

La dirigenza diviene in questo contesto lo strumento operativo di
cui la Politica si serve per provare a rispettare gli impegni assunt con gli
elettori. E chiaro quindi che il dirigente dovra contribuire alla realizza-
zione del programma politico ricevendo un'indicazione precisa di obiet-
tivi da raggiungere entro un arco temporale definito con contestuale as-
segnazione delle rsorse necessarie.

2. La relazione di Fabrizio Fracchia e Pasquale Pantalone si colloca
lungo il solco di quanto appena esposto e, sviluppando gli spunti pre-
senti nel volume di Cristiano Celone, condivide I'impostazione di fondo
che mira a ricondurre il tema della responsabilita dinigenziale alla re-
sponsabilita contrattuale, non mancando di sottolineare le implicazioni
che scaturiscono da tale condivisibile impostazione. Fra le osservaziont
critiche contenute nella prima relazione mentano un richiamo i passaggi
in cui gl autori si soffermano sul delicato ruolo dei cittadini — controllo-
ri che, sbbandonato il campo dell responsabilita politica generale lega-
ta al circuito della rappresentanza politica, ora attiene alla valutazione in
concreto delle attivita poste in essere dal dirigente. E questo il campo
nel quale le prassi denotano un certo allontenamento dalle previsioni
onigmarie delle ctate nforme amministrative, la cul effettive incidenza
passa dal reale rspetto dei ruoli di Politica ¢ Amministrazione. Generi-
cita degli obiettivi, evanescenza dei eriteri di valutazione, difficolta di
misurazione della performance in termini sostanziali, lasciano intendere
che la strada da percorre & ancora lunga e confermano la bonta
dell'intuizione di Cristiano Celone di voler concentrare i sui studisu un
tema di costante attualita.
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3. Il contributo di Marcella Gola ha il pregio di offrire al lettore una
ricostruzione che evidenzia le modalith attraverso le quali il tema della
responsabilitd dirigenzisle si & imposto all'attenzione degli studiosi. Me-
ritano un richiamo alcune “parcle” intorno alle quali la Gola sviluppas le
sue considerazioni: legalita, trasparenza e performarnce.

Non va dimenticato che mentre I'indirizzo politico dei governanti ¢
libero nel definire gli obiertivi da perseguire nel rispetio di quanto di-
sposto dalls Costituzione, la dirigenza svolge le sue attivith in osservanza
di quanto previsto dalla legge, In questo contesto la tipicita dei provve-
‘dimenti amministrativi, la regolamentazione dello svolgimento dell’azio-
ne amministrativa a quanto disposto dal legislatore rappresentano ele-
menti che caratterizzano profondamente la responsabilita dirigenziale.

Sullo sfondo della responsabilita dirigenziale si colloca il rema della
trasparenza che al momento non incide sulla valurazione dell’azione del
dirigente, che resta esclusa dal contrallo diffuso affidato ai cittadini,

In questo contesto diviene decisivo il sistema di misurazione delle
performances dei dirigenti al quale dovrebbe essere ancorata la respon-
sabilita dirigenziale, Gli interventi normanvi che hanno inteso valorizza-
re la valutazione attraverso la previsione di Organismi interni di valuta-
zione attenti al ciclo della performance denotano un approcdo azienda-
listico che mal si adarra alla strurrura della nostra PA e concorre a defi-
nire un'smministrazione “difensiva” che teme di sbagliare.

I punti che restano pero sotto i riflettori dells dottring e della giuri-
sprudenza sono quelli della definizione precisa degli obiettivi e il neces-
sario agginstamento degli strumenti di valutazione.

4. 1l tema della valutazione della dirigenza coinvolge la responsabi-
lita del dirigente e 'eventualita che lo stesso sia privato dell’incarico
un tempo assegnatogli. Il binomio valutazione/responsabilita ha uno
shocco nell'istituto dello spoils systems che Stefano Battini nella sua re-
lazione trattegein muovendo dall'esperienza nord americana fino ai
pil recenti approdi cui & pervenuta la giurisprudenza costituzionale,
Tra i tants spunti del contributo ora in esame ve ne sono alcuni che
meritano un cenno. L'Autore ci fdcorda che il tema dello spods system
rinviene la sua ragion d'essere in diverse disposizioni costituzionali
che costituiscono la cornice entro la quale si giustifica la rimozione di
un funzionario di carriera, reclutato sttraverso un concorso pubblico,
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dall'incarico fiduciario ricevuto lartr. 94, 95, 97, 28 ¢ 3 della Costitu-
zione),

Da qui il rapporto fra incarico fiduciario e responsabilita dirigenzia-
le (accountability) che pud assumere due prospettive diverse; quella del-
la complementarieta e quella della contraddittorieta. La giurisprudenza
costituzionale ha preso posizione sulle due prospetrive e nella ricostru-
zione dell'Autore si sottolinea la prevalenza della logica della comple-
mentarieta avvalorata da sleune sentenze dells Corte costmzionale del
2019 (nn. 20 e 23). In questa dialettica sembra consolidarsi il rapporto
fra incarico fiduciario e accountability cosi da ammettere il ricorso allo
spotls system per tattd gli incarichi apicali affidsd dal vertice politco, Gli
mcarichi non apicali rappresentano, cosi, un'eccezione e la responsabili-
th dirigenziale, fortemente caratterizeata dall'incarico fiduciario, “puni-

sce ghi errori o le colpe, non premia per i risultati conseguiti”.

5. La relazione di Roberto Cavallo Perin riporta il discorso fin qui
svolto ad una dimensione di maggiore concretezza in ragione della ne-
cessitii di definire in termini tendensialmente certi Pambito di compe-
tenza riservaio alla gestone amministrativa. La dirigenza degli enti loca-
li prima e la riforma definita con il d.lgs. n. 29 del 1993 impongono di
accertare quali atti nel concreto possano essere ricondotti alla sfera ge-
stionale e quali invece restano assorbiti dalle scelte politiche. In questo
senso riaffiora con tutto il suo fascino concettuale la categoria degli atti
di poverno la cui definizione dovrebbe consentire di pervenire con
maggiore precisione alla definizione di tutte le attivita amministrative
connesse con la dimensione gesdonale.

6. Pud un dirigente pubblico ritenersi responsabile se la politica non
gli ha assegnato le risorse economiche necessarie per raggiungere gli
obiettivi prefissati? Questa mi sembra la domanda di fondo che alimen-
ta le considerazioni svolte da Salvatore Cimini. Le modifiche costituzio-
nali del 2012, che hanno nguardato gli articoli 81 e 97 della Costtuzione,
vincolano primariamente il legislatore che dovra ad essi prestare ossequio
nel rispetto poi dei vincoli europei e delle regole del Frvcal Compact,

L Autore sottolinea la correttezza delle conclusioni cui perviene Cri-
stiano Celone nel suo volume, allorquando sostiene che non possa farsi
valere I responsabilita dirigenziale in assenza di provvedimenti con i
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quali sono assegnati ai dirigenti le risorse necessarie per raggiungere gli
obiettivi prefissati.

La novella costituzionale ha cosi definito “un nuovo staruto costitu-
zionale dells pubblict amministrazione”, in guanto si sostiene che oggi
sarebbe stato costituzionalizzato il principio di “economicita” di cui alla
legge n. 241 del 1990, principio che, perd, non pud essere inteso come
fonte legittimante un'amministrazione che agisce solo per ridurre i costi,

Al contrario, 'economicita deve essere richiamata solo ai fini della
valutazione della performance del dirigente. In guesto senso appare con-
vincente il richiamo ad altri principi costituzionali che impongone il ri-
spetto dei diritti sociali previsti dalla Cestituzione.

Nel futuro si vedra se I'economicita (per come sopra intesa) avra
uno sboceo concreto nella giurisprudenza dells Corte dei Conti nella
quale gia si colgono pitl spunt volt ad evidenziare il nesso tra la dimen-
sione del danno erariale ¢ la corretta gestione economica delle msorse
pubbliche,

7. La prospettiva del pareggio di bilancio pane il problema di defi-
nire il rapporto fra risorse pubbliche ¢ tutela dei diritti dei cittadini. E
noto che i diritti hanne un costo e le politiche di bilande possono inci-
dere sulla determinazione delle prestazioni che la PA & tenuta ad assol-
vere nei confronti dei cittadini. Muovendo da tali premesse Alberto Zito
affronta il ruolo della nuova dirigenza e delle conseguenti responsabilita
rammentando a noi tutt che esiste una sfera incomprimibile di aspira-
ziomi che anima i diritti costituzionalmente garantiti e le politiche di ri-
forma, se orientate al solo contenimento dei costi, corrone il rischio di
incidere su di essa. Nel contributo ora in esame & critica la dcostruzio-
ne di chi ritiene che i diritti sociali sarebbero da considerare come diritti
“costitutivamente” condizionati dai vincoli di bilancio e quindi dalle ri-
sorse che la decisione di bilancio ad essi assegna. In questa prospettiva
I'equilibrio o il pareggio di bilancio sono principi in grado di ridurre gl
ambiti di tutela coperti dai diritti sociali fino a vanificare la portata
normativa delle dispesizioni costituzionali. Muovendo dalla giurispru-
denza amministrativa e costituzionale Alberto Zito propone una tesi
convincente: i dirittd sociali condizionane la decisione politica sul bilan-
cio e impongono al Parlamento e al Governo di apprestare le risorse ne-
cessaric per assicurare picna tutela alla dignira della persona,
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8. Conclusivamente, il libro di Cristisno Celone ha cerramente il
pregio di aver sollecitato noi tutti u prendere posizione sul tema della
dirigenza pubblica che nel futuro sara il fulcro intorno al quale ruorera
la PA. La cura dell’Autore nel ricostruire gli orientamenti dottrinali e gli
approdi giurisprudenziali, sorregge metodologicamente un contributo
nel quale via via maturano tesi convincenti,

Non ¢ dato conoscere al momento quale fisionomia & destnsta ad
assumere I'Amministrazione pubblica dopo le vicende che hanno tra-
volto nel corse di quest'snno il nostro Paese. Indipendentemente da
cid, chi si cimentera sugli effetti prodotti dal susseguirsi di diversi decre-
ti — legge (“Rilancio”, “Shlocca Italia”, ecc.), potra fare affidamento su
una ricostruzione scientifica utile e interessante. Per questo siamo grati
# Cristiano Celone,



