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PARTE PRIMA 

CONTRIBUTI AL DIRITTO 
E ALLA SCIENZA DELL'AMMINISTRAZIONE 

ENRICO BONELLI 

POLITICA E AMMINISTRAZIONE: 
UNA COMMISTIONE INCOSTITUZIONALE 

NEI PICCOLI COMUNI? 

Sommario: 1: L'emersione nell'ordinamento del principio della separazione tra politica 
e amministraz.ione. - 2. I meccanismi di raccordo tra i due ambiti: nOI11.ina e 
revoca dei dirigenti ed il cd. spoils system all'italiana. - 3. La speciale disciplina 
(derogatoria) introdotta dal legislatore per i piccoli Comuni: la previsione della 
Figura dell'«assessorc-dirigentc» nel quadro del nuovo sistema autonomistico at­
tualo dalla legge «La Loggia». - 4. Segue: i regolamenti comunali attuativi.e la 
(possibile) doppia" tutela giurisdizionale alla luce della distinzione tra atti di 
«macrorganizzazionc» e di «microrganizzazionc». - 5.1 dubbi d'incostituziona­
lità che investono la disciplina in esame: il contrasto con gli artt. 3 e 97 Costo - 6. 
Qualche conclusione: l'ossimoro dell'eflìcienza senza managerialità. 

l. L'emersione nell'ordinamento del principio della separazione tra politi­
ca e anlministrazione 

Una recente decisione del giudice amministrativo (I) offye lo spunto 
per rimeditare la questione della separazione tra politica ed amministra­
zione negli enti locali, ed in particolare nei cd. «ConlLlni-polvere», ossia in 
quei Comuni di dimensione particolarmente ridotta, aventi una popolazio­
ne inferiore ai 5000 abitanti, stando almeno all'ultima formulazione legi­
slativa contenuta nell'art. 29, quarto comma, l. 28 dicembre 2001 n. 448, 
che ha modificato l'art. 5, ventiduesimo comma, della l. n. 388 del 2000. 

Indubbiamente, la disposizione, di cui la giurisprudenza ha fatto 
puntuale applicazione ritenendo legittimo l'affidamento della funzione 
dirigenziale (nella specie di responsabile dell'area tecnica) al competen­
te assessore, costituisce il risultato di un'evoluzione o per meglio dire di 
un'involuzione che parte da lontano ed involge un criterio che oramai 
regge tutto l'impianto costruito dal legislatore per rimodellare gli appa-

(1) Si tratta della sentenza del TAR. Campania, Napoli, sez. V, 22 ottobre 
2003 n. 13054, che si può leggere per esteso, in www.LexItalia.it. 
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rati burocratici, sia statali che locali, ossia quello della separazione tra 
politica ed amministrazione (2). 

Il detto principio venne introdotto dal legislatore per la prima volta, 
proprio con riferimento agli enti locali, in virtù della norma di cui al 
terzo comma dell'art. 5 1  della 1. n. 142/90 (oggi art. 107 del T.U.O.E.LL. 
approvato con d.lgs. n. 267/00), che attribuiva alla competenza dirigen­
ziale, «lUtti i compiti, compresa l'adozione di atti che impegnano l'Ammi­
nistrazione verso l'esterno! che la legge o lo statuto espressarnente non ri­
servino agli organi di governo dell'ente». Al medesimo criterio si  uni formò 
poi l'organica disciplina del rapporto di lavoro alle dipendenze di tutte 
le pubbliche amministrazioni, contenuta nel decreto legislativo n. 29 
del 3 febbraio 1993. Più precisamente, l'articolo 3 del decreto in parola 
tracciava la linea di demarcazione fra gli atti di indirizzo politico-an1mi­
nistrativo - di competenza del Ministro (3) - e quelli relativi alla gestio-

(2) La tematica è divenuta di grande attualità, a partire dall'inizio dell'ulti­
mo decennio del secolo scorso, in ispecie clopo le inchieste di «7hngentopoli». 
Come primi rinvii, cfr. G. FALCON, Riforma della pubblica amministrazione e re­
sponsabilità della dirigenza, in Le Regioni, 1 998, 1 203 ss,; C. D'ORTA, Politica e 
amministrazione, in AA.W., Il/avoro alle dipendel1ze delle amministrazioni pubbli­
che. Commentario (diretto da F. Carinci e M. D'Antona), Milano, 2000, 371 ss.; F. 
BATIINI, Il personale, in AA.VV., Trattato di dirillo ammirlistrativo. Diritto alnm.ini­
strativo generale (a cura di S. Cassese), Milano, 2000, LI, 335 ss. Restano, inol­
tre, sempre attuali le considerazioni di G. PASTORI, La burocrazia, Padova, 1 967. 
Tra i riferimenti più recenti si possono consultare S. CASSESE, Il rapporto tra 
politica e amministrazione l1ella disciplina della dirigenz.a, in L.p.a., 2003, 231 5S.; 
M. CAMMELLI, Politica e amministrazione: modelli costituzionali, realiz.zazione e 
problemi aperti, ibidem, 257 5S.; G. ARENA, L'amministrazione autonOfna e respon­
sabile, ibidem, 263 ss. Con parli colare riferimento alle ricadute del principio 
nell'ambito dell'ordinamento degli enti locali, sia consentito rinviare a E. BONEl.Ll, 
Govenw locale, sLlssicliarietà e federalismo fìscale, Tor�no, 200 1 ,  83 ss. 

L'evoluzione della giurisprudenza in ordine al tema della distinzione tra 
politica ed amministrazione ben si coglie dalla rassegna di massime curata da C. 
D'ORlA, Distinzione fra politica ed amministrazione, in L.p.a., 1999, 903 e ss, che 
richiama, tra le altre, Consiglio di Stato, parere 2 dicembre 1993, n. 640; Corte 
conti, sez. contI'. Stato, det. n. 55 del 2 agosto 1994; det. n. 53 del 5 aprile 1995; 
del. n. 80 del 20 giugno 1995; del. n. 35 del 16 febbraio 1996; sez. riunite, deb. 20 
maggio 1 999, n. 22; Corte Cass., senL 19 febbraio 1999, n. 1392; Consiglio di 
Stato, sez. III, parere del 13 ottobre 1998, n. 1 208; Consiglio di Stato, Adunanza 
generale, parere lO giugno 1999, n. 7. 

(3) Il quale, quindi, nOn è più titolare del potere gerarchico, ma per l'appun­
to de] potere di indirizzo politico-amministrativo e di quello di controllo sul­
l'operato dei dirigenti. Questione ben pitl complessa, poi, è quella della concreta 
individuazione degli atti di indirizzo politico-amministrativo, rispetto a quelli da 
classificarsi come atti più propriamente gestionali. Probabilmente, l'opinione 
che si lascia preferire è quella che fa rientrare nella nozione di indirizzo politico 
lato serzSl-l anche gli atti di indirizzo politico-amministrativo, in quanto tendenti 
a concretare ogni tipo di scelta direttamente o indirettamente attuativa dei fini 
costituzionali. Sul punto, cfr. L. ELIA, Problemi costituzionali dell'am.mil1istrazio­
ne centrale, Milano, 1 965, 3; E. SPAGNA Musso, Corso di diritto regionale, Padova, 
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ne finanziaria tecnica ed amministrativa, «cornpresa l'adozione di tutti 
gli alti che impegnano l'amministrazione verso l'esterno, mediante auto­
nomi poteri di spesa, di organizzazione delle risorse umane e di controllo», 
demandati alla competenza dirigenziale (4). 

Riepilogando, il dirigente pubblico (sia statale che locale) acquisi­
va, per la prima volta, in conseguenza delle ricordate disposizioni legi­
slative, un ruolo propriamente manageriale, poiché gli competeva tanto 
la gestione delle risorse umane (sicché egli diveniva senza dubbio titola-' 
re di un potere di «direzione» nei confronti del personale dipendente, 
che prestava la propria attività nell'unità organizzativa di cui egli era 
capo), quanto la gestione delle risorse economico-finanziarie, mediante 
autonomi poteri di spesa (5). 

Va da sé che siffatta configurazione normativa comportava come 
suo corollado necessario l'introduzione nell'ordinamento di una nuova 
e particolarissima forma di responsabilità, quella cd. «di risultato», ov­
vero manageriale, ovvero ancora «dirigenziale», poiché direttamente ine­
rente alla figura del dirigente pubblico ed immaginabile soltanto per 
tale specifica categoria di soggetti. Pervero, tale forma di responsabilità 
era stata sancita per la prima volta dal già menzionato articolo 5 1  della 
legge n. 142/90 (che al quarto comma qualificava i dirigenti come i sog­
getti direttamente responsabili in relazione agli obiettivi clell'ente, alla 

1987, 9 ss.; A MANNINO, hulirizzo politico e fìducia nei rapporti tra governo e Parla­
rnento, Milano, 1973, 6 1 SS. In tale prospettiva, gli atti gestionali non possono 
che porsi come ulteriori momenti attuativi delle opzioni compiute dai vertici 
politici, sia che ci si voglia ispirare a un modello di amministrazione cosiddetto 
((servente» (in tal senso cfr. S. GALEOTI'I, Brevi considerazioni sulle norme costitu­
zionali proposte in tenlCl di pubblica amministrazione, in AA.VV., L'amministrazio­
ne e la Costituzione, proposte per la costituente, a cura di S. Cassese e A.G. Arabia, 
Bologna, 1993, 67 ss.), sia che si voglia privilegiare un modello di amministra­
zione «decentrata» sulla base dell'art. 5 Cost. (in tal senso, cfr. M. NIGRa, La pub­
blica amministrazione fra Costituz"ione {armale e Costituzione I1wteriale, in Studi 
in onore di V Bachelel, Milano, 1 987, 387 ss.). Sull'argomento si ritornerà più 
avanti nel testo, al par. 4. 

(4) Sull'evoluzione della nostra legislazione, in .'iLlbiecta materia, cfr. G. PA­
STORI, La dirigenza regionale e locale nella legislazione vigente, in Studi in onore di 
C. Vignocchi, Modena, 1992, 960 SS.; lo., La dirige/ila nel D.Lvo n. 29/1993: prime 
considerazioni, in Annali della Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, 
1 992/1993; A. ZOPPOLI, La dirigenza nel pubblico ùnpiego privatizzato, in AA.W., 
L'impiego pubblico nel diritto del lavoro (a cura di M. Rusciano e L. Zoppoli), 
Torino, 1 993; G. D'ALESSIO, La nuova dirigenza pubblica, Roma, 1 999; lo., eli 
incarichi di fimzioni dirigenziali, in AA.VV" Il lavoro alle dipendenze delle amm.ini­
strazioni pubbliche. Commentario (diretto da F. Carinci e M. D'Antona), Milano, 
20

Ò
O, 749 SS.; V. TALAMO, Le fimzioni dei dirigenti, in AA.VV., ibidem, 691 SS. 
(5) Cfr. C. D'ORTA, Riforma dell'amministrazione e dirigenza: per un nuovo 

equilibrio tra garanzia ed efficienza nella pubblica amministrazione, in M.W., l 
contratti collettivi per le aree dirigenziali, Commentario (diretto da F. Carincì e C. 
D'Orta), Milano, 1998, 3 ss. Sul significato che assume la prospettiva manageria­
le nell'ambito della dirigenza pubblica, cfr. le interessanti considerazioni di M. 
SGROI, Modelli di management pubblico, in L.p.a., 2002, 948-949. 
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correttezza amministrativa e all'efficienza della gestione) prima di esse­
re poi ripresa dal decreto legislativo n. 29/93, che regolamentando ruoli 
e funzioni dei dirigenti all'art. 3 attribuiva loro la responsabilità "della 
gestione e dei relativi r isultati» (6). 

È di tutta evidenza che !'introduzione di tale forma di responsabili­
tà (7) costituiva il naturale pendant dell'attribuzione ai dirigenti del com­
plesso dei poteri di gestione delle risorse umane e finanziarie, poiché in 
un sistema improntato a criteri di efficienza, efficacia ed economicità 
(frutto della reinterpretazione dell'art. 97 Cost., come si chiarirà più in­
nanzi) l'un elemento non avrebbe avuto alcun senso senza la presenza 
dell'altro. 

Leffetto di siffatta impostazione legislativa non poteva che essere la 
progressiva delineazione di due autonome sfere di competenza, quella 
di indirizzo e di controllo, spettante agli organi politici, e quella gestionale 
pertinen te alla dirigenza. 

Per quanto riguarda la regolamentazione del conferimento degli 
incarichi dirigenziali essa era contenuta (ancora una volta) per gli enti 
locali nell'art. 51 della legge n. 1 42/90, poi modificato dalla l. n. 127/97, 
e in generale per le pubbliche amministrazioni nell'art. 19 del d.lgs. n. 
29/93 (modificato poi dal d.lgs. n. 80/98). Non è certo questa la sede 
per un approfondito esame delle due disposizioni; tuttavia non può 
sfuggire come esse presentassero una struttura simile, poiché entram­
be prevedevano che gli incarichi dirigenziali venissero attribuiti dai 
vertici politici dell'amministrazione sulla base di contratti individuali 
e, soprattutto, che gli incarichi medesimi fossero revocabili in conse­
guenza della sopravvenuta carenza di contiguità rispetto all'indirizzo 
politico espresso dai vertici dell'ente locale o dell'amministrazione sta­
tale. 

(6) Per una ricostruzione della distribuzione della responsabilità dirigen­
ziale con particolare attenzione al settore degli enti locali, cfr. F. STOLFA, La distri� 
buzione delle responsabilità -le principali novità per gli enti locali, in' Dir. poI. lav. , 
1 996, n. 23. In tema di inclividuazione dei soggetti a cui ascrivere date responsa­
bilità dirigenziali cfr Casso Pen., sez. III, 23 febbraio 1 999, n. 2297, nonché Corte 
conti, SS.RR., maggio 1 998, n. 22, entrambe in La dirigenza negli enti locali (a 
cura di G. Nicosia), in L.p.a, 1 999,950 SS. 

(7) Su cui cfr., G. CARBONE, Il diflicile guado della p.a. tra passata irresponsa­
bilità e responsabilità nuove, in AA.VV., Riforme amministrative e responsabilità dei 
pubblici dipendenti, in Quaderni Spisa, 1 996; nonché G. PERULLI, La responsabili­
tà civile, penale, amministrativa degli annni1'listratori pubblici, Milano, 1 996. Adele, 
tra i lavori più recenti, M. RUSCIANO, Spunti sul rapporto di lavoro e responsabilità 
«di risultato» del dirigente pubblico, in Riv. trim. proc. civ., n .  2,1 998; A. BOSCATI, 
Verifica dei risultati. Responsabilità dirigenziali, in AA.VV., Il lavoro alle dipendenze 
delle amminLvtrazioni pubbliche. C011l111.entario (diretto da F. Carinei e M. 
D'An tona), Milano, 2002, 787 sS.; L. ANGlELLO, La valutazione dei dirige"ti pubbli­
ci, in L.p.a., 2002, 1 070 ss.; S. MAINARDI, La responsabilità dirigenziale e il ruolo 
del Comitato dei garanti, ibidem, 1078 SS. 
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2 .  I meccanismi di raccordo tra i due ambiti: nomina e revoca dei dirigen­
ti ed il cd. spoils system all'italiana 

Diversi, poi, sono i meccanismi «pensati" dal legislatore per colma­
re la distanza tra i due ambiti (politica ed amministrazione) ed istituire 
così nessi di collegamento e strumenti di coordinamento tra organi po­
litici e dirigenti, non potendo le due sfere, pur nella loro autonomia, 
restare separate. Salta subito agli occhi l'istituzione in ambito locale 
della figura del direttore generale (cd. «city manager») (8), introdotta dal­
l'articolo 6 della legge n. 127/97 (poi trasfuso nell'articolo 5 1  bis della l. 
n. 142/90, ora articolo 1 07 del T.U.O.EE.LL.), con cui si è tentato per 
l'appunto di risolvere la questione - particolarmente avvertita nei Co­
muni di maggiori dimensioni -- di raccordare e di indirizzare l'attività 
dei dirigenti dei diversi settori e/o servizi dell'ente fra di loro e con le 
direttive provenienti dal vertice politico dell'enle medesimo. 

In tale prospettiva, ben più innovativa e rilevante - anche per gli 
scenari problematici che ha dischiuso - è apparsa fin da subito la intro­
duzione di una particolare modalità di conferimento degli incarichi di­
rigenziali, vigente oggi tanto per le amministrazioni statali, quanto per 
quelle locali e riconducibile al modello (di derivazione anglosassone) 
del cd. spoils system. Quest'ultimo si caratterizza per il potere, attribuito 
ai vertici politici dell'amministrazione (9), di nominare - entro un deter­
minato termine dal proprio insediamento in carica a seguito delle ele­
zioni - i vertici dirigenziali degli apparati burocratici, nell'evidente in­
tento di poter contare, per la traduzione concreta della politica di gover­
no, su soggetti con i quali venga ad instaurarsi un rapporto fiduciario, 
tanto da affidare agli stessi !'incarico di ricoprire ruoli-chiave nell'am­
ministrazione. Una volta tracciata la strada principale, la disciplina del­
!'istituto ha poi subito numerose modificazioni, .con sensibili divarica­
zioni in ordine al modello da applicarsi alle amministrazioni statali, ri­
spetto a quello previsto per gli enti locali. 

Infatti, già a partire dall'entrala in vigore del d.lgs. n. 80/98, si erano 
avute per la dirigenza statale significative innovazioni in ordine alla tem­
poraneità degli incarichi, con una previsione di durata minima e massi­
ma, alla possibilità del loro conferimento a personale esterno, mentre 

(8) Sul tema, con particolare attenzione alla qualificazione della natura del 
rapporto contrattuale tra il city numager e l'ente locale, cfr. O. FaR LENZA, G. 
TERRACCIANO, 1 .  VOLPE, La riforma del pubblico impiego, Milano, J 998, 7 J ss. Sul 
ruolo, invece, dell'organo, ma con accentuazioni diverse rispetto al suo nlOio di 
snodo tra politica e amministrazione, v. M. CLARICI-I, D. IARIA, La riforma del pub­
blico impiego, Rimini, 1 999, 274-275; L. V ANDELLI, Ordinamento delle autonomie 
locali, Rimini, 2000, 1 288- 1 289; G. ROLLA, Ordinamento dei comuni e delle pro­
vince, i\llilano, 2000, 941 55.; D. FODERINI, Il direttore generale negli enti locali tra 
autorità politica e dirigenza. In particolare, i requisiti soggettivi richiesti per la 
nomina, in La voce delle autonomie locali, n. 12 ,  1 999, 32 55. 

(9) Sul potere di nomina e di revoca dei dirigenti, v. in particolare O. FORLENZA, 
G. TERRACCIANO, I. VOLPE, La riforma, op. cit., 45 ss. 
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per la responsabilità dirigenziale (cui era collegata la sanzione estrema 
della revoca dell'incarico) veniva fornita un'an1pia garanzia, consistente 
soprattutto nella previsione di un Comitato dei garanti, al cui parere 
conforme venivano condizionati i provvedimenti più incisivi (IO). 

Da ultimo, la l. 15 luglio 2002, n. 1 45, ha modificato il quadro, ac­
centuando decisamente il carattere fiduciario dell'attribuzione degli in­
carichi dirigenziali. 

. In effetti (sempre procedendo per grande sintesi), la normativa da 
ultimo citata ha aumentato la percentuale dei dirigenti esterni, ha dimi­
nuito la durata massima degli incarichi dirigenziali apicali, eliminando 
per contro, quella minima di tutti gli incarichi, ancorché non riguar­
danti uffici generali. A ciò aggiungasi che il concetto di spoils system 
viene per un verso accentuato dall'art. 3, secondo comma della l. n. 1 45/ 
02 (automatica decadenza entro 90 giorni dalla votazione della fiducia 
al Governo) per gli organi di vertice statali e degli enti pubblici, delle 
società controllate o partecipate dallo Stato e consimili; per altro verso, 
addirittura esasperato dal settimo comma dell'arI. 3 l .  ciI., che contiene 
una normativa transitoria applica bUe una tanturn, comportante la ces­
sazione ape legis, entro 60 gg. dalla data dell'entrata in vigore della leg­
ge, di tutti gli incarichi di funzione dirigenziale di livello generale e di 
quelli di direttore generale degli enti pubblici vigilati dallo Stato, men­
tre gli incarichi di funzione dirigenziale non generale, entro 90 gg. dal 
predetto termine, sono assoggettabili a revisione e redistribuzione «se­
condo il criterio della rotazione» ( 1 1 ) .  

Insomma, ne emerge un quadro in cui i l  nostro legislatore d a  un 
lato pare aver abbandonato la strada (propria del sistema francese) del­
la creazione di un ceto dirigente (piuttosto stabile), tale da garantire, 
attraverso spiccate capacità tecniche, gli indirizzi del Governo in carica 

( 1 0) Sul punto, cfr. S. MAINARDI, La responsabilità dirigenziale e il ruolo del 
Cornitato dei Garanti, in L.p.a., op. cit., 1078 55. 

(11 )  Come rinvii di carattere generale, sul sistema introdotto dalla 1. n. 145/ 
02, si vedano G. D'ALESSIO, La legge di riordino della dirigenza: nostalgie, antilogie 
ed amnesie, in L.p.a . ,  2002, 2 1 3  55. ; F. CARINCI, Regola maggioritaria, alternanza e 
bulimia riformatrice, ibidem, 837 55.; A. CORPACI, Riflessioni sulla dirigenza p�lb­
bUca alZa luce della legge n. 145 del 2002, ibidem, 859 SS.; M.G. GAROFALO, La 
dirigenza pubblica rivisitata, ibidem, 873 55.; C. D'ORTA, Gli incarichi dirigenziali 
nello Stato dopo la l. 145/2002, ibidem, 929 ss.; M. SCROI, Modelli di marIagement 
pubblico dopo la /. 145/2002, ibidem, 947 SS.; A. CORI'ACI, Il nuovo regime del 
conferimento degli incarichi dirigenziali e la giurisdizione sugli incarichi dirigen­
ziali, in L.p.a., 2003, 2 1 7  ss.; V. TALAMO, Lo spoils system all'<dtalicuul)) lì'a. legge 
Basscmini e legge Frattini, ibidem, 237 ss.; F. TRIMARCJ-II, Dubbi sulla unilateralità 
dell'atto di mmzina e sulla precarietà delle con-zpetenze, ibidern, 249 S5. Adde, inol� 
tre, come lavori monografici, B. VALENSISE, La dirigenza statale alla luce delle di­
sposizioni l'wrmative contenute nella. legge 15 luglio 2002, /'l. 145, Torino, 2002; A. 
PATRONI GRIFFI, Dimensione co::,;tihlzio(1a[e e modelli legislativi della dirigenza pub­
blica; contributo ad uno studio del rapporto di autonOJ-nia strumentale tra politica 
e anzministraziOl'le, Napoli, 2002. 
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da una posizione imparziale ( 1 2); dall'altro, neanche sembra aver im­
boccato la strada di «un sistema delle spoglie» di tipo statunitense, volto 
a privilegiare, almeno per una parte del ceto burocratico e sotto il con­
trollo di un organismo indipendente, il legame fiduciario con l'organo 
di governo, mediante la integrale flessibilità di nomine e revoche. 

In tal modo, pare vanificato proprio quello che doveva rappresenta­
re il carattere distintivo del cosiddetto «spoils system» all'italiana, e cioè 
l'esigenza di limitare quei possibili contrasti fra politica e amministra­
zione, che potrebbero derivare dal cambio di Governo, al fine di assicu­
rare l'efficienza della pubblica amministrazione, garantendo una gestione 
amministrativa in grado di trovare il punto eH saldatura tra la regola 
costituzionale del buon andamento e quella dell'imparzialità (13). 

Per queste ragioni, a parte le possibili c complesse implicazioni 
ermeneutiche della normativa di cui alla L n. 145/02 e la sua applicabili­
tà ai dirigenti degli enti locali [temi non attinenti strettamente all'argo­
mento qui affrontato ( 1 4)], non possono non condividersi le critiche di 
chi, pur senza scorgere in essa una sostanziale alterazione del sistema 

( 12) Per un inquadramento anche comparatistico del nostro spoils system, 
si può rinviare a B.VALENSISE, La dirigenza anu-ninistrativa tra Hducìarietà della 
nomina ed il rispetto elei principi costituzionali del buon andamento e dell'impar­
zialità della pubblica amministrazione, in Giur. Cost" 2002, 1 1 93 ss.; ID., Lo spoils 
system: prime controversie relative alla decadenza dell'incarico dirigenziale ex art. 
3, comma 7 della l. 15.7.200211. 145, in L.p.a., 2003, 64 ss.; C. SILVESTRO, Spoils 
system statunitense e spoils system all'italiana a confronto, in Foro amn1.., 2003, 3; 
E. ALES, La riforma della dirigenza pubblica nel prisma del metodo comparatisticO', 
in L.p.a., 2003, 975 SS. 

( 13) Almeno secondo la più recente giurisprudenza amministrativa: in tal 
senso, cfr. T.A.R. Lazio, se'l.. II ter, 8 aprile 2003, n. 3277, in Giorn. dir. amrrz., 
2003, 1 14 1 5S., con nota (critica) di A. BLASCO, Lo ".�poil system,» approda al Tar, 
ibidem, 1 147 ss. Cfr, anche, in riferimento al medesimo indirizzo giurispruden­
ziale, B. VALENSISE, Lo spoil system e le prirne riflessioni costituzionalistiche del 
Tar Lazio, in L.p.a., 2003, 567 SS. 

( 14) Su cui, invece, si può rinviare all'analitica e puntuale disamina com­
piuta da L. ZOPPOLI, La (piccola) (controriforma» della dirigenza nelle ammini­
strazioni pubbliche non statali: prime riflessioni critiche, in L.p.a., 2002, 9 1 9-920, 
il quale sulla base del nuovo art. 1 1 7  Cost. sembra propendere per una interpre­
tazione della 1. n. 1 45/02 tale da riservare alla disciplina esclusiva statale alcuni 
aspetti del contratto individuale di lavoro in relazione alla letto l) dcll'art. 1 1 7, 
secondo comma, Cost. (ordinamento civile), mentre gli altri aspetti che si intrecw 
ciano con «ordinamento e organizzazione amministrativCl» (lett. g), art. 1 1 7 cit.), 
sarebbero applicabili unicamente a quelle amministrazioni per le quali lo Stato 
conserva potestà legislativa, cioè le amministrazioni del10 Stato stesso e gli enti 
pubblici nazionali (ovviamente, diversi da quelli territoriali). Contra, M. RUSCIANO, 
La dirigenza pubblica, ibidem, 909, il quale, con convincenti argomentazioni, 
ritiene che la legge Frattini sia inapplicabile ai dirigenti di Regioni ed enti locali, 
in quanto «la /ìlOriuscita della dirigenza dal (<lavoro pubblico subordinato» detenni­
/w la ricol'ulucibilità della stessa alla materia dell'organizzazione pubblica rlOn sta­
tale e non nazionale, Cl sua volta soggetta anche nelle sue linee di fondo, alla regow 
lazione eslcusiva delle regioni» . Sull'argomento si tornerà amplius nel testo. 
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precedente, vede nena L n. 145/02 una sorta di cavano di Troia per con­
sentire alla politica la «(ri)conquista dell'amministrazione» ( 1 5). 

Nel campo, invece, dell'amministrazione locale, dopo l'entrata in 
vigore del T.U.O.EE.LL. ( 1 6) che ha dato attuazione, mediante i l  dispo­
sto dell'art. 88 alla previsione generale contenuta nell'art. 1 9, primo com­
ma, del d.lgs. n. 29/93, la materia ha ricevuto successiva e dettagliata 
disciplina in virtù della contrattazione collettiva e segnatamente dell'art. 
13 del C.C.N.L. 23 gennaio 1999, in base al quale sono state rimodellate 
funzioni e responsabilità dirigenziali, nonché le procedure di modifica 

. degli incarichi in relazione alla valutazione dei risultati raggiunti e della 
idoneità a svolgere funzioni attinenti al programma di governo ( 1 7). Ma, 
proprio in ordine alla disciplina contenuta nella contrattazione colletti­
va locale, s'impone un'osservazione che può apparire owia, ma che merita 
comunque di essere qui rimarcata. 

Il ragionamento che un simile sistema abbia una propria logica, 
laddove si accompagni ad un modello politico-partitico-elettorale di tipo 
maggioritario e ad una dinamica di alternanza degli schieramenti al 
Governo, appare sufficientemente valido almeno per Province e Comu­
ni, in virtù delle relative leggi elettorali e della forma di governo (conse­
guentemente) delineata (18). 

Non è senza rilievo ricordare qui che per gli enti locali, già da tem­
po, in virtù della riforma di cui alla L n. 81/93, si è prefigurata, con 
l'elezione diretta del sindaco e del presidente della Provincia, una forma 
di governo omologabile per certi versi a quella presidenziale ( 1 9), cui si 

( 15 ) Lespressione è adoperata da G. D'AuRIA, La politica alla Iri)conquista 
dell'amministrazione, in L.p.a., 2002, 853 ss. 

( 16) Cfr. L. OLIVERI, Le competenze della dirigerlza nell'assetto degli enti locali 
disegn.ato dal Testo unico - Il riparto in rapporto al Segretario e al Direttore genera­
le, in www.Lexltalia.it. Adde.inoltre. ID . . La rijon-na delle autonomie locali, Rimini, 
1999, 164 ss. 

( 17) Per una esaustiva disamina del C.C.N.L. in parola, si può rinviare a R. 
SOLOPERTO, Il nuovo CCNL dell'area della dirigenza del comparto delle regioni e 
delle autonomie locali, in L.p.a. , 2000, 47 SS. 

( 18 ) Per un uso prudente della formula v. S. PRISCO, La « Forma di goven10» 
del Comune e le ocUen1e dinamiche politico-istituzionali italiane, in Arch. dir. cast., 
J 993, 12055.; sulla tematica si rinvia anche a M. VILLONE, Spunti su autonomia 
statutaria e forma di governo nella legge n. 142, in Reg. gov. loc., 199 1 , 72 ss. 

Per ciò che attiene più specificatamente al ruolo della funzione dirigenziale 
negli enti locali cfr. D. AMIRANTE, La «nuova)) /ìmzione dirigenziale e l'organizza­
zione degli uJlìci negli statuti COnnl/iati, in AA.VV., Governo del conume e statuti, 
Rimini, 1993, 1 64 ss. 

( 19) Contra v. F. Plèn'o, S. STAIANO, Il nuovo sindaco, Torino, 1998, 70 ss., i 
quali sottolineano il carattere «inedito» della forma di governo comunale 
evidenziando che «il suo connotato precipuo consiste nella prevalenza della posiH 
zione del sindaco». S. GAMBINO, Organizzazione di governo e amministrazione lo­
cale tra leggi di riforma e statuti, in M.VV., Il nuovo ordinamento locale, Nlessina, 
1995, opportunamente parla di una «sorta di cancellierato». 
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connette logicamente la nomina fiduciaria dei dirigenti. Owiamente, 
ciò non può non comportare un'automatica ed arbitraria sostituzione 
dei dirigenti locali nelle ipotesi di contrasto con l'indirizzo program­
matico-gestionale, senza una puntuale applicazione delle garanzie of­
ferte dalla contrattazione collettiva, non potendo immaginarsi, come ha 
chiarito la giurisprudenza più recente (20), che processi di riorganiz­
zazione vengano piegati dalle amministrazioni comunali a forme flessi­
bili di assunzione dei dirigenti a danno di quelli già in servizio (di ruolo 
o a tempo indeterminato); ne discende che ogni riorganizzazione della 
dirigenza locale che comporti modificazione degli incarichi debba pas­
sare per procedure improntate a trasparenza ed obiettività, collegate alla 
valutazione dei risultati raggiunti ed all'idoneità a svolgere le funzioni 
più strettamente strumentali al raggiungi mento degli obiettivi indivi­
duati in sede politico-programmatica (21) .  

3 .  La speciale disciplina (derogatoria) introdotta dal legislatore per i pic­
coli Comuni: la previsione della figura dell'»assessore-dirigellte» nel qua­
dro del nuovo sistema autonomistico attuato dalla legge «La Loggia». 

In tale contesto si inserisce la particolare disciplina che il legislato­
re ha ritagliato (con norme aventi i l  carattere della specialità), per i l  
conferimento degli incarichi dirigenziali nell'ambito dei piccoli Comu­
ni. Va detto subito che detta disciplina era apparsa fin dall'inizio tale da 
compromettere quel minimo di coerenza che si poteva ritrovare - sia 
pure con le perplessità di cui si è detto - nell'articolazione dei rapporti 
tra sfera politica ed ambito gestionale dell'amministrazione pubblica e 
dell'ente locale in particolare. 

Invero, già l'articolo 53, venti treesimo comma, della legge finanzia­
ria per il 2001 (22), negli enti locali con popolazione inferiore ai tremila 
abitanti aveva previsto la possibilità che la responsabilità degli uffici e 
dei servizi fosse attribuita ai componenti della Giunta, laddove vi fosse 
la mancanz.a irrimediabile di figure professionali idonee nell'ambito dei 
dipendenti dell'ente medesimo. Trattavasi di una consistente «crepa» 
aperta nel sistema, soprattutto per la contraddizione logica che la nor-

(20) Cfr. Tribun ale di Parma, Sez. Lavoro, orci. 28 marzo 2001 n. 1 25, in 
www.Lexltalia.it. con nota di L. OLIVERI, Dirigenti locali, incarichi e revoche: W1 
sistema in cerca di equilibri, Cfr. anche Tribunale di Venezia, sez, Lavoro, 8 giu­
gno 2000, in www.Lexltalia.it.con notadiL.OLIvERI. Il sistenza degli incarichi 
dirigenziali e delle revoche aUa luce delle interpretazioni del giudice del lavoro. 

(21) In tal senso, cf" L. OLIVERI, I dirigenti locali, op. cit., 2-3. 
(22) È l a  legge 23 dicembre 2000, n.  388, recante «Disposizioni per la forma­

zione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato», La norma di cui all'art. 53, 
ventitreesimo comma, fu subito sottoposta dal la  dottrina a serrate critiche: cfr. 
R. NOBILE, Piccoli com"ni e responsabili dei servizi fra il d.lgs. 18 agosto 2000 n. 
267 e la legge 23 dicembre 2000 n. 388. Una querelle mai sopita, in w·ww. Lexltalia. it 
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ma introduceva nel quadro di criteri che erano stati seguiti in preceden­
za, proprio in relazione ai Comuni più piccoli (23). 

La «crepa» si è vieppiù allargata con l'entrata in vigore della versio­
ne più recente della disposizione, modificata dal quarto comma dell'art. 
29 della l. 28 dicembre 2001 n. 488, che prevede un diverso limite di­
mensionale - riferendosi essa a «enti locali con popolazione inferiore a 
5.000 abitanti - ed un ambito oggettivo di applicazione più ampio, con­
seguente alla soppressione dell'inciso «che riscontrino e dimostrino la 
mancanza non rimedia bile di figure professionali idonee nell'ambito dei 
dipendenti». 

Inevitabilmente, le esigenze di contenimento della spesa pubblica 
corrente, almeno nei Comuni di più modeste dimensioni, nlIovamente 
comportano quella reale commistione tra politica ed amministrazione, 
il cui superamento aveva invece rappresentato un principio cardine del­
la riforma degli anni '90. Non può, dunquc, essere revocato in dubbio 
che l'ultimo intervento legislativo (specie nella versione finale), incri­
nando un compatto fronte di disposizioni tutte ispirate al medesimo 
quadro di riferimento, si connoti per il suo moto contrario rispetto alle 
tendenze che si sono inverate nella Costituzione .materiale. 

Un primo profilo da affrontare è quello della sottoposizione della 
norma in parola alla «prova di resistenza)) rispetto al nuovo riparto delle 
competenze ex artt. 1 1 7  e 1 1 8, come novella ti dalla revisione di cui alla 
l. Cost. n. 3/2001 .  Si tratta di un tema particolarmente delicato perché 
esso, a prima vista, sembra involgere la questione dell'appartenenza del­
la competenza legislativa in materia di dirigenza locale alla potestà legi­
slativa statale ovvero a quella residuale regionale o, infine, a quella con­
corrente (24). 

Trattasi di un dibattito tuttora aperto e quantomai variegato di ogni 
sorta di coloritura come, del resto, tutti quelli che riguardano l'interpre­
tazione e l'attuazione delle norme della legge costituzionale n. 3/200 1 ,  
i n  relazione alla problematica redistribuzione della funzione legislativa 
e amministrativa tra gli enti territoriali c1ella Repubblica (25). Dirò subi-

(23) È noto, infatti, che l'art. 53, ventitreesimo comma, della legge finanzia­
ria 2001 trovava il proprio antecedente nell'articolo 19, secondo comma, del 
cI.1gs. n. 77/95, integrato dall'art. 6 ciel d.lgs. n. 336/96, il quale consentiva, f.·a 
l'altro, per i Comuni con popolazione inferiore a 10.000 abitanti, di attribuire la 
responsabilità dei servizi e degli uffici ai membri della Giunta. Tale disposizione 
[u però prontamente abrogata clall'articolo 3, primo comma, del d.1gs. n. 410/98, 
proprio in considerazione dell'esistenza ciel principio della separazione tra poli­
tica ed amministrazione. 

(24) La querelle, evidentemente, è collegata a quella concernente l'applicabi­
lità al settore degli enti locali clella normativa statale di cui alla l. n .  l45/2002, già 
affrontata nella nota 14. 

(25) In ordine alla riallocazione clelIa competenza legislativa in materia cii 
lavoro (pubblico e privato) il dibattito in dottrina è stato quanto mai ampio: 
inter alia cfr. G.G. BALANDI, M.V. BALLEsmERo, B .  CARUSO, A.R. DEL PUN1)\, M.G. 
GAROFALO, L. MARIUCCI, A. PERULU, M. ROCCELLA, M. RUSCIANO, L. ZOPPOLI, 
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to, però, che la norma qui in esame, a mio sommesso awiso, si sottrae a 
molti dei dubbi ermeneutici di cui si è detto, perché essa è diretta non 
tanto (o non soltanto) a disciplinare la dirigenza nei piccoli Comuni, 
quanto a prevedere una particolare figura di «assessore-dirigente», la cui 
concreta configurazione è rimessa dalla stessa nòrma statale al regola­
mento locale. Se così è, siamo sicuramente nell'ambito materiale di cui 
all'art. 1 1 7, secondo comma, lett. p) Cost., che predica la competenza 
esclusiva statale per legislazione elettorale, organi di governo e funzioni 
fondamentali di Comuni, Province e città metropolitane. 

Infatti, la dictio della disposizione costituzionale, secondo !'inter­
pretazione che appare preferibile (peraltro già condivisa motivatamen­
te altrove) (26), si riferisce a tutte le norme-cardine volte a garantire la 
vita e l'organizzazione-base degli enti locali nel sistenla: si  tratta, insom­
ma, della rilevante quota della materia «ordinamento degli enti locali» 
rimasta nelle mani dello Stato, e comunque anch'essa storicizzata nel 
sistema attraverso la disciplina del d.lgs. n.  267 del 2000 (cfr. in partico­
lare la parte I intitolata «Ordinamento istituzionale», per quanto di ra­
gione) (27). 

In realtà, nell'attuale quadro istituzionale, la Costituzione non con­
figura gli enti locali come enti destinatari di parziali e specifiche funzio­
ni amministrative, bensì quali soggetti dotati di autonomia statutaria su 
cui, in posizione paritaria con lo Stato, si articola l'amministrazione 
n�zionale nel suo complesso. Per la prima volta la nostra Carta ricono­
sce a chiare lettere siffatta autonomia agli enti locali, per giunta nell'am­
bito di una norma che pone questi ultimi sullo stesso piano degli altri 
enti in essa menzionati, conferendo a ciascuno la medesima dignità, sia 
pure nella divex'sità dei ruoli attribuiti quali componenti essenziali della 
Repubblica (art. 1 14). Riceve, così, definitiva sanctio quell'indirizzo 
interpretativo che nel precedente sistema istituzionale traeva dal dispo-

Federalismo e diritti del lavoro, in Lav. e dir., 3, 200 1 ;  M. PALLINI, La modijìca del 
Titolo V della Costituzione: quale Federalismo per il diritto elel/avaro?, in Riv. giur. 
lavo pl'ev. soc. , 2002, l; G. D'AuRIA, Il lavoro pubblico dopo il nuovo Titolo V (parte 
seconda) della Costituzione, in L.p.a., 2001 ,  753 SS.; L. ZOPPOLI, La riforma del 
Titolo V della Costituzione e la rego/azione del lavaro nelle pubbliche amministra­
zioni: come ricornporre i pezzi di tm cliffìcile puzzle?, in L.p.a. , 2002, suppl. al fase. 
1 ,  149 SS.; M. DELL'OLIO, Mercato det tavaro, decentramento, devoluzione, in Arg. 
dir. lav., 2002, 1 7 1  S5.; AA.VV., Nuova Costituzione federale e sviluppo locale nel 
Mezzogiorno (a cura cii L. Zoppoli) Napoli, 2002; G. ARRIGO, Osservazioni sulla 
rifòrma del llto!o V della Costituzione: il lavaro tra diritto comunitario e diritto 
interno, in L.p.a., 2002, fase. l, 1 33 SS, 

(26) Esattamente in E. BONELLI, In tema di attuazione del nuovo TItolo V 
della Costituzione: la problematica redistribuzione della fimziorw legislativa ed 
amministrativa, in questa Rivista, 2002, 489-490. 

(27) Sostiene tale tesi anche S. CIVITARESE MATTEUCCI, L'autonomia istituzio� 
naie degli Enti locali dopo la revisione del titolo V, parte Il della Costituzione. Il 
caso dei controlli, in Le Regioni, 2002, 46 1 ;  nello stesso senso, v. B. CARAVITA, La 
Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino, 2002, 1 3 1 ;  R. EIN, La funzione 
cunministrativa nel nuovo titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2002, 369. 
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sto degli arU. 5 e 128 i l  fondamento dell'autonomia statutaria e, in parti­
colare, della collocazione dello statuto come fonte sub-primaria tra leg­
ge e regolamenti (28). 

Tale configurazione riverbera i propri effetti anche sulla titolarità 
della potestà regolamentare, la quale per quanto riguarda il suo eserci­
zio a livello locale è ora attribuita, dall'art. 117, sesto comma, a Comuni, 
Province e Città Metropolitane, in ordine alla disciplina dell'organizza­
zione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite (29). 

In questo contesto si inseriscono altresì le «disposizioni per l'adeguamento 
dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001 11. 

3" contenute nella l. 5 giugno 2003 n. 131 (cd. «legge La Loggia,,) (30). 
Quest'ultima, anche al fine di sistematizzare la disciplina delle fonti 

a livello locale, all' art. 4, secondo comma, assoggetta la potestà statutaria 
ai soli limiti imposti dalla Costituzione, dai principi generali in materia 
di organizzazione pubblica e dalle leggi di attuazione all'art. 117, secon­
do comma, letto p). Come si vede, lo statuto diventa vera e propria fonte 
primaria della conformazione dell'ordinamento degli enti locali, attra­
verso la definizione di principi-cardine, che devono essere ulteriormen­
te ripresi ed attuati dai regolamenti, per iquali viene confermata la con­
solidata natura di fonti subordinate (o di secondo grado) rispetto allo 
statuto (31). Lassunto è confortato dalla precisazione contenuta nel quar-

(28) Cfr., in tal senso, L. OLIVERI, Prime njlessioni sulle influenze della rifor­
ma costituzionale sull'ordinamento degli enti locali, i n  Giust. il., 1 1 , 200 1 ,  1 ;  cfr. 
sul 

p
unto, anche G. PASTORI, in Problemi del federalismo, Milano, 200 1 , 222. Sulla 

posizione di rilievo che assumono ora gli statuti degli enti locali nel sistema delle 
fonti, v. anche F. ROMANO, La riforma del titolo V del/a parte seconda della Costitu­
zione, in L'ordinamento degli enti locali nel testo unico, Milano, 200 1 ,  1 57 S5. e L. 
VANDELLI, Ordinamento delle autonomie locali, Rimini, 2000, 145. Per le elabora­
zioni della dottrina in ordine all'autonomia statutaria degli enti locali nel prece� 
dente ordinamento cfr., tra gli AA. più autorevoli, G. FORTI, Gli statuti degli enti 
autonomi nel diritto amministrativo, Napoli, 1 905; lo., Per una teoria degli statu- . 
ti, in Studi di diritto pubblico, I, Roma, 1 937, 206; L. ZANOBINI, Caratteri particola­
ri dell'autonomia, in Studi di diritto pubblico in onore di O. Rane/letti, II, Padova, 
1 93 1 ,  3 9 1  SS.; ID., Dal/a Costituzione al/'Unione Europea, Napoli, 1 994, 2 1 3  SS.; 
M.S. GIANNINI, Lezioni di diritto annninistrativo, Milano, 1 950, 1 64 ss.; ID., voce 
Autonomia (teoria generale e diritto pubblico), in Enc. Dir., IV, Milano, 1 959, 356 
sS.; S. CASSESE, voce Autarchia, in Ene. dir., Iv, Milano, 1 959, 324; E. FORSTHOFF, 
Lehrbuch des Verwaltungsrechts, I, Munchen, 1 958, 1 29 SS.; V. ITALlA, Gli statuti 
nel diritto pubblico, Milano, 1 974; ID., voce Statuti degli enti pubblici, in Enc. dir., 
XLIII, Milano, 1 990, 1 0 1 7  SS.; ID., L'interpretazione degli statuti e dei regolamenti, 
Milano, 1 993; V. CERuLu-IRELLI, Ente pubblico-Problemi di identifi"cazione e disci­
plina applicabile, in Scritti in onore di A. Predieri, I, 1 996, 499 sS. 

(29) Sul punto, v. G, ROLI.A, Relazioni tra ordinamenti e sistenzi delle Fonti. Consi� 
derazioni alla h,ce della legge costituzionale 11. 3 del 2001 , in Le Regioni, 2002, 383 sS. 

(30) Come primi commenti alla legge, si vedano AA.W., Legge «La Loggia». 
Commento alla I. 5 giugno 2 003, n. 131 di attuazione del titolo V della Costituzio­
ne (a cura di F. Bassanini), Rimini, 2003; AA.VV., Il nuovo ordinamento della Re­
pubblica. Commento al/a l. 5 giugno 2003, n. 131 (La l.oggia), Milano, 2003. 

(3 1 )  Sul punto cfr. A. CORPACI, Gli organi di govemo e l'autonomia organizza-
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to comma dell'art. 4 della l. n. 1 3 1 103 che contiene un'espressa «riserva» 
in  favore della potestà regolamentare locale (concernente ,da disciplina 
dell'organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle fimzioni dei 
Comuni, delle Province e delle Città metropolitane») (32), mentre deman­
da alla legislazione statale o regionale (nell'ambito delle rispettive com­
petenze) la previsione dei «requisiti minimi di uniformità » . Viene così 
disegnato un sistema autonomistico che perde via via i caratteri del­
l'uniformità (ridotti al minimo) e ciò in virtù di un nuovo assetto istitu­
zionale fondato sulla ridistribuzione delle competenze fra le diverse fonti 
dell'ordinamento locale (33). 

. 

Ne segue che il nuovo sistema delle fonti locali, s.ia primarie· che 
secondarie, da un lato ritrova i limiti del proprio ambito di operatività 
direttamente nel nuovo testo costituzionale; dall'altro, apre la strada ad 
un vero e proprio polimorfìsmo istituzionale (34). 

Né a conclusioni diverse può portare il disposto del sesto comma 
dell'art. 4 L ult. cit., il quale (ancorché con formulazione ambigua) di­
spone che fino all'adozione dei regolamenti locali continuino ad appli­
carsi le norme statali e regionali in vigore, n1a sempre «{ermo restando 
quanto previsto dal presente articolo». 

Ciò posto, non può non apparire coerente con·il nuovo sistema auto­
nomistico - che, riservando altresì l'esercizio delle funzioni amministrati­
ve agli enti locali in via generale, predica all'art. 118, primo comma, i 
principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza - la possibilità per 
il legislatore statale di introdurre, ex art. 1 1 7, secondo comma, lett. p), 
discipline differenziate per gli organi di govemo di intere categorie di enti 
locali, lasciando alla potestà regolamentare degli stessi enti l'adozione 
delle concrete normative attuative. Siffatto schema di 'produzione norma­
tiva, invero, si attaglia abbastanza compiutamente al meccanismo 
(derogatorio) introdotto dall'art. 5, ventiduesimo comma della l. n. 388 
del 2000, come modificato dall'art. 29, quarto comma della I. n. 488/01, 

tiva degli enti locali, Il rilievo della fonte statutaria, in Le Regioni, 2002, 10 1 5. Cfr. 
anche G. VESPERINI, I {( signori» dell'ordirwmento locale nella nuova disciplina co­
stitLlzionale, in Giorn. dir. amln., 2003, 769. 

(32) Cfr. sul punto le considerazioni svolte da L. OLIVERI, La.rivendicazione 
delle Fonti normative locali come fonti esclusive di produzione dell'ordinamento e 
dei controlli dopo la 1. 131/2002 - Conseguenze sulla figura del segretario comuna� 
le, in www.Lexltalia.it. 

(33) Cfc G. VESPERINI, La legge di attuazione del nuovo 7ltolo V della Costitu­
zione - Commento, in Giorn. dir. Clnvn .. , 2003,1113, 

(34) Nello stesso senso, cfr. F. LAUDANTE, Brevi note sull'eventuale sopravvi­
venza in Wl ordinamento uHi/onne degli enti territoriali subregionali alla luce del 
processo di «( /lessibilizz.azione strisciante» della carta costituzionale, i n  
1,vww.Filodiritto.com. Si evidenzia qui che, tuttavia, i l  nuovo sistema delle fonti 
non sembra conferire il carattere della «cedevolezza» alle leggi (statali e regiona� 
li) rispetto alle fonti locali: in tal senso V. L. OLIVERI, La rivendicazione delle fonti 
nonnative locali come fonti esclusive di produzione dell'ordinCl1nenlo, op. cit., che 
richiama a sostegno della tesi la sentenza della Corte costituzionale n .  274/2003. 
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sicché tale disciplina non sembra implicare alcuna alterazione dell'as­
setto delle competenze costituzionali disegnato dalla revisione. 

4. Segue: i regolamenti comunali attuativi e la (possibile) doppia tUlela 
giurisdizionale alla luce della distinzione Ira atti di «macrorganiz­
zazione» e di ((microrganizzazione». 

Alla stregua delle considerazioni fin qui svolte, la concreta attuazio­
ne della disciplina derogatoria (del principio della separazione fra com­
petenze assessorili e dirigenziali), è destinata a passare necessariamen­
te per due momenti: 

a) l'adozione di disposizioni regolamentari a livello locale che, in 
attuazione della legislazione sta tale, prevedano l'attribuzione delle fun­
zioni dirigenziali all'assessore, in deroga a quanto disposto dall'art. 3, 
secondo, terzo e quarto comma de! d.lgs. 3 febbraio 1 993 n. 29 e succo 
mod., e dall'art. 1 07 del T.U.O.EE.LL.; 

b) il conferimento effettivo delle dette funzioni all'assessore, in virtù 
di un provvedimento amministrativo. 

La necessaria preventiva adozione di atti tra loro convergenti (an­
corché di natura diversa) per l'attuazione della deroga, da un lato non 
consente di fare ricorso alla disciplina generale in tema di conferimento 
degli incarichi dirigenziali negli enti locali (art t. 1 07- 1 11 T.U.O.EE.LL. e 
contrattazione collettiva); dall'altro, impone di utilizzare altre categorie 
logico-giuridiche per inquadrare correttamente gli atti regolamentari e 
amministrativi tendenti a derogare al principio della separazione fra 
cariche politiche e incarichi dirigenziali, al fine di focalizzare il regime 
giuridico delle relative impugnazioni e della tutela dei soggetti interes­
sati in sede giurisdizionale. 

Com'è noto, il riparto della giurisdizione in materia di lavoro pub­
blico è stato dal legislatore faticosamente disciplinato in via generale per 
blocchi di materie, sicché l'individuazione del giudice competente non 
risente della natura della posizione soggettiva (diritto o interesse legitti­
mo) fatta valere, dal momento che è stato attribuito al giudice ordinario 
il potere di aclottare (nell'ambito clelia sua cognizione piena) tutti i prov­
vedimenti cii accertamento, costitutivi o di condanna, richiesti dalla 
natura della situazione giuridica azionata (in applicazione dell'art. 63, 
secondo comma, d.lgs. n. 1 65/01) ;  ciò nell'intento di utilizzare il modulo 
del lavoro subordinato privato, modulo che è apparso al legislatore clel­
Ia riforma come il più idoneo al raggiungimento dei fini istituzionali 
della pubblica amministrazione, rispetto a quello (precedente) di natu­
ra pubblicistica (35). 

(35) Cfr. A. ORSI BATIAGLINI, FOltti l10nnative e regime giuridico dei rapporti di 
impiego con enti pubblici, in Giorn. dii: lavo reI. ind., 1993; M. MAZZAMUTO, Verso la. 
giurisdizione esclusiva del giudice ordinario?, in Giur. it., 1993, 1 123 S5.; S. 
BACCARINI, La giurisdizione ordinaria sui rapporti di pubblico impiego, in Dir. proc. 
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Ha precisato, peraltro, lo stesso legislatore che l'impugnativa del­
l'atto «rilevante nella controversia» dinanzi al giudice cunrninistrativo non 
è causa di sospensione del processo dinanzi al giudice ordinario (cfr. 
art. 63, primo comma, d.lgs. cit.). Sicché, anche se i l  sistema sembra 
contenere nel suo seno la possibilità di contra?ti tra giudicato ammini­
strativo e giudicato civile, può senz'altro condividersi l'interpretazione 
secondo cui la previsione normativa costituisce uno strumento legislati­
vo necessario per garantire la piena effettività della tutela dinanzi al 
giudice ordinario, evitando inutili (e defatiganti) sospensioni del pro­
cesso civile, in attesa della risoluzione della pregiudiziale amministrati­
va (36). La qual cosa, di per sé, non esclude la possibilità di conseguire 
un annullamento vero e proprio dell'atto innanzi al plesso giurisdizio­
nale amministrativo, che è cosa diversa dalla semplice disapplicazionc 
che può farne il giudice ordinario. 

In questo contesto, dunque, va affrontata la questione se esista la 
possibilità di una doppia tutela in materia di lavoro pubblico, o se invece 
tale possibilità sia esclusa dalla vigente legislazione e daUa interpreta­
zione che ne hanno fornito sia il giudice della nomofilachia che quello 
della costituzionalità. 

Il primo, investito del sospetto di incostituzionalità della devoluzio­
ne al giudice ordinario del contenzioso in subiecta materia, non ha 
avallalo dubbi di sorta, ritenendo che nei rapporti cii lavoro con la  pub­
blica amministrazione non è dato identificare interessi legittimi di dirit­
to pubblico «e quand'anche la lamentata lesione derivi dall'esercizio di 
poteri discrezionali dell'Amministrazione datrice di lavoro», siffatta posi­
zione è riconducibile «quanto alla tutela giurisdizionale, all'ampia cate­
goria dei diritti di cui all'art. 2907 c.c.» (37). Nondimeno, la Corte costi­
tuzionale almeno in due occasioni (38) ha avuto modo di sostenere la  
sostanziale conformità a Costituzione della scelta di  modellare tutti i 

amm., 1 999, 587 ss. Sulla conformità a Costituzione della mutata natura giuridi­
ca del rapporto di lavoro pubblico, cfr. Corte cost., 25 luglio 1 996, n. 3 1 3  e 1 6  
ottobre 1 997, n .  309, entrambe rintracciabili i n  www.coytecoslituziorzale.it. 

(36) In tal senso, cfr. O. FORLENZA, G. TERRACCIANO, I, VOLPE, La riforma del 
pubblico impiego, op. cit., Milano, 1 1 7  5S.; V. TENORE, Devoluzione al giudice ordi� 
narta del contenzioso sul pubblico impiego, in AA.VV., Controversie sul pubblico 
impiego privatizzato e gli uffìci del contenzioso, Milano, 1 999, passim. Sulla te­
matica acIde ora A. CORPACI, Il nuovo regùne del conFerimento degli incarichi diri� 
genziali e la ghlrisdizione sugli incarichi dirigenz.Jali, in L.p.a., 2003, 2 1 7  85.; 
M.P.CI-llTI, La legge Frattini e il riparto di giurisdizione, ibidem, 245 55.; G. GARDINI, 

UI necessaria coerenza tra modello orgemizzativo dirigenziale e sistema di tutela, 
ibidem, 253 ss. 

(37) Cfr. Cass., SS.UU., 24 febbraio 2000, n. 4 1 ,  in Giorn. dir. amm., 200 1 ,  
805 55.} con commento di D .  IARIA, La Cassazione e gli interessi legittimi nel rap­
porto di lavoro pubblico. 

(38) Cfr. sent. 23 luglio 2001, n. 275, in www.cortecostituzionale.it e ord. 1 6  
gennaio 2002, n .  I I ,  che si può leggere in Giur it., 2002, 2022 ss., con nota critica 
di V. VANACORE, Politica e amministrazione al vaglio della Corte costituzionale. 
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rapporti di lavoro dei dipendenti della pubblica amministrazione, !v! 
compresi i dirigenti, secondo il regime di diritto privato, di guisa che la 
norma processuale costituisca logica conseguenza di tale scelta. Né la 
Corte ha mancato di sposare la tesi che tutte le posizioni soggettive dei 
dipendenti debbano farsi rientrare nell'alveo della tutela dei diritti ex 
2907 c.c.; sicché, è riservata alla cognizione "piena» del giudice ordina­
rio, quale giudice del lavoro, la giurisdizione sulle posizioni soggettive 
dei dipendenti della pubblica amministrazione, con le previste eccezio­
ni (39). 

Ma basta questo per escludere ogni giurisdizione residuale del giu­
dice amministrativo in subiecta materia? 

Ovviamente, la risposta a tale quesito, involge l'applicazione di prin­
cipi generali e costituzionali e non può che essere ricercata e circoscrit­
ta nel ristretto ambito (ch,.e qui interessa), tentando di individuare una 
species di atti amministrativi suscettibili di impugnazione per lesione di 
interessi legittimi (sia omissivi che pretensivi), di natura non privata e 
come tali azionabili solo dinanzi al giudice amministrativo (40). 

Ora, seguendo la traccia del diritto positivo può rinvenirsi nell'art. 
2 ,  primo comma, del d.lgs. n. 1 65 del 30 marzo 2001, l'individuazione 
degli atti organizzativi (ovvero di «macrOrganizzazione») in base ai quali 
le pubbliche amministrazioni definiscono, secondo principi generali fis­
sati da disposizioni di legge e secondo i propri ordinamenti, le  linee 
fondamentali di organizzazione degli uffici; mentre, l'art. 5, secondo 
comma, d.lgs. cit., si riferisce indubbiamente ad atti di secondo livello 
rispetto ai primi o di «microrganizzazione)), dal n1omento che questi ul­
timi (ed essi soltanto) concretano le "determinazioni per l'organizzazione 
degli ufflei e le misure inerenti alla gestione dei rapporti di lavoro» (4 1 ) .  È 
sulla base di tale distinzione, quindi, che può giungersi a negare la giu­
risdizione esclusiva del giudice ordinario, dal momento che l'esistenza 
delle due tipologie di atti, normativamente individuate, consente di 
configurare una doppia tutela giurisdizionale, ossia una in virtù dell'im­
pugnazione dinanzi al giudice amministrativo dell'atto di macro-orga­
nizzazione lesivo di interessi legittimi, l'altra, azionabile dinanzi al giu­
dice ordinario, a tutela del rapporto di lavoro, senza che intercorra al­
cun carattere di pregiudizialità fra i due giudizi e con possibilità che 
questi ultimi possano avere esiti autonomi, se non tra loro contrastan­
ti (42). Questa tesi è quella che appare più aderente alla tutela piena del 
diritto di difesa sulla base dell'art. 24 Cost., in relazione alla vasta gam-

(39) Cfr. sul punto, Corte cast., ord. 9 dicembre· 2002, n. 525, in Foro it., 
2003, I, 3 1 5  sS. 

(40) Per una ricostruzione esaustiva clelIa Ggura dell'interesse legittimo di 
diritto privato può rinviarsi a L. BIGLlAZZI GERI, COrltributo ad una teoria dell'inte­
resse legittimo nel diritto privato, Milano, 1967, passim. 

(4 1 )  Sul tema ch: anche F. CARINGELLA, Corso di diritto amministrativo, Mila­
no, 200 1 ,  t. II, 985-989 ed ivi ampi riferimenti di dottrina e giurisprudenza. 

(42) Sul punto, cfr. la sentenza del TAR. Campania, Napoli, sel.. V, n. 1 3054/ 
03 cito 

I 
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ma di atti organizzativi che ogni pubblica amministrazione può porre 
in essere (43); tanto che essa è stata seguita, con convincenti motivazio­
ni, anche dalla più recente giurisprudenza della Corte di cassazione (44). 

Ritornando all'argomento qui affrontato più da presso, non vi è dub­
bio che la determinazione di riservare all'assessore al ramo un incarico 
dirigenziale coincida con un atto di «macrorganizzazione», che si con­
creta nell'adozione o modificazione del regolamento degli uffici e da 
servizi, che la Giunta comunale è competente ad adottare, in attuazione 

, dell'art. 48, terzo comma, d.lgs. 1 8  agosto 2000 n. 267 (45). 
Sicchè, in ordine ad un atto astratto e generale a contenuto norma­

tivo, qual è un regolamento locale di tal fatta, deve senz'altro ammetter­
si il sindacato (anche) del giudice amministrativo, al quale compete di 
valutare, tra gli altri parametri di legittimità, quello (owiamente, se de­
dotto) della sua corrispondenza ai principi statutafÌ: chè se (come di 
frequente awiene) lo statuto avesse fallo proprio il criterio della separa­
zione della politica dall'amministrazione, tenendo distinte le funzioni 
assessorili da quelle dirigenziali ed escludendo la possibilità di avvalersi 
dell'opzione dell' assessore-dirigente, allora l'atto regolamentare di 
conferimento delle funzioni all'assessore giammai potrebbe sfuggire alla 
censura di violazione di legge per contrasto con la fonte locale primaria. 

5. I dubbi d'incostituzionalità che investono la disciplina in esame: il con­
trasto congli artt. 3 e 97 Costo 

Ma, pur apparendo la disposizione in esame compatibile (in astrat-

(43) Si pensi, ad esempio, all'atto (regolamentare o non) di soppressione di 
un ufficio dirigenziale cui può aspirare un dipendente, avendo maturato i relati­
vi titoli, senza che per questo si verta in tema di nomina e revoca di incarichi 
dirigenziali. 

(44) Stilla rilevanza della distinzione ai fini del riparto di giurisdizione è 
ormai un riferimento imprescindibile Cass., sez. lav., 5 marzo '2003, n. 3252, che 
si può leggere in HJw\<v.giufTre. it/riviste/lpa. Secondo la tesi del giudice della 
nomofilachia 1'istituto della disapplicazione di cui all'art. 63 d.lgs. n. 1 65/01 è 
riconducibile sostanzialmente al tradizionale istituto proces5uale di cui all'art. 5 
della l. n. 2248/ 1 865 alI. E; sicchè è ammessa la doppia tutela, una dinnanzi al 
giudice amministrativo avente ad oggetto l'atto di macro-organizzazione, lesivo 
di interessi legittimi, l'altra dinnanzi al giudice ordinario coinvolgente la tutela 
del rapporto di lavoro e gli atti di micro-organizzazione. La decisione è com­
mentata con ampi riferimenti dottrinari e giurisprudenziali da R, BOCCI, La dop­
pia tutela nei casi di atti amm.inistrativi presupposti e diritti soggettivi ed i poteri 
del giudice ordinario. L'inesistel1za del diritto soggettivo allo scorrimento della gra­
duatoria Ùt t..111 Comune, in L.p.a., 2003, 607 55. In giurisprudenza, oltre alla più 
volte citata sentenza del TAR. Campania-Napoli, Sez. V, n. 1 305412003, V. anche 
TAR. Campania- Napoli - Sez. IV, 7 febbraio 2000, n. 352 in TAR, 2000, I, 1 986; 
TAR. Umbria, 8 marzo 1 999, n. 1 93, in Giust. civ. 1999, 1, 1 528. 

(45) In tema, cfr. V. l!)\LlA, A. ROMANO, Il regolamento degli ,,[lìci e dei servizi 
- 1..Rgge 127/1997 (Bassanini), Milano, 1 997, passim. 
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to) col nuovo sistema delle fonti introdotto dalla revisione del titolo V, 
deve riconoscersi che una cOlnpiuta valutazione della costituzionalità 
della stessa va sempre svolta alla stregua dei criteri e dei principi rica­
vabili, in via di i nterpretazione, da tutte le norme-parametro che il costi­
tuente detta per la disciplina di settore, per come esse vivono e vengono 
interpretate nella Costituzione materiale. 

Ed è su tale piano che la detta disposizione esibisce tutti i propri 
limiti e non riesce a superare i dubbi d'incostituzionalità che la investono. 

Come si è anticipato, essa segna una netta inversione di tendenza 
rispetto al trenel materializzato dalle riforme poste in essere a partire 
dall'ultimo decennio del secolo scorso e tendenti a mantenere separate 
la politica dall'amministrazione e quindi le funzioni degli organi di go­
verno da quelle dei dirigenti. 

Nell'ordinamento locale, il criterio-guida in parola si invera in virtù 
del disposto dell'art. 78, primo comma, del T.U.O.EE.LL. secondo cui "il 
comportamento degli amministratori, nell'esercizio delle proprie funzioni, 
deve essere improntato all'imparzialità ed al principio di buona ammini­
strazione, nel pieno rispetto della distinzione fra le fimzioni, competenze e 
responsabilità degli amministratori, cli cui all'art. 67, comma II, e quelle 
proprie dei dirigenti delle rispettive amministrazioni». Pertanto, ci si tro­
va di fronte ad un irrigidimento legislativo del principio che diviene vero 
e proprio parametro di legi ttimità degli atti di gestione posti in essere 
rispettivamente dalla Giunta e dai dirigenti comunali, nell'ambito delle 
rispettive competenze (46). 

Se così è, si tratta di vedere se sono giustificati sul piano della razio­
nalità e clelia coerenza del legislatore statale le ragioni sottese alla deroga 
introdotta per i cd. "Comuni-polvere». 

Tali ragioni possono sintetizzarsi nei seguenti elementi: 
a) la dimensione dei Comuni con popolazione inferiore ai 5.000 

abitanti costituisce un valido elemento di differenziazione; 
b) le esigenze di bilancio concretano l'indilazionabile necessità di 

adeguamento della finanza locale ai parametri più generali di conteni­
mento della spesa pubblica. 

Tuttavia, entrambe le motivazioni non convincono; non la prima, 
dal momento che proprio nei Comuni più piccoli risulta più intenso il 
legame tra amministratori ed elettori, con possibilità di usare in modo 
punitivo e discriminatorio gli s trumenti gestionali a danno della mino­
ranza politica (si pensi, ad esempio, al settore delle espropriazioni, a 
quello dell'edilizia, del commercio, dell'erogazione di contributi in ge­
nere, ecc.). Ma neanche il secondo argomento appare scriminante) non 
essendo plausibile che gli assessori che assumano funzioni dirigenziali 
in c1elicali settori «tecnici» (concernenti, ad esempio, l'erogazione di ser­
vizi pubblici, la materia finanziaria e tributaria) nonchè quella urbani-

(46) Su cui può rinviarsi a L. OLIVERI, Le competenze della dirigenza nell'am­
bito degli Enti locali disegnato dal Testo Unico. Il riparto in rapporto al Segretario 
e al Direttore generale, in tvww.Lexltalia.it. 
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stico-edilizia) siano in grado di garantire una efficiente ed imparziale 
gestione delle risorse pubbliche, sì da giustificare una disciplina diffe­
renziata in ordine all'assunzione delle funzioni dirigenziali. 

Aggiungasi che la norma in esame, che è stata riscritta dal legislato­
re in una versione «peggiorativa» (per l'estensione ai Comuni aventi fino 
a 5.000 abitanti e soprattutto per l'abolizione dell'inciso - certamente 
limitativo - «che r iscontrino e dimostrino la mancanza non r imediabile di 
figure professionali idonee nell'ambito dei dipendeI1t; ,» , ha visto ampliato 
il proprio ambito di applicazione soggettivo ed oggettivo, sicchè a fortiori 
essa non sembra in gl'ado di l'esistere al vaglio di costituzionalità. Siffat­
ta disposizione si dimostra più nettan1ente in contrasto con il principio 
di ragionevolezza, pacificamente ricava bile dall'art. 3, primo comma, 
della Costituzione, proprio perché, introducendo una deroga al princi­
pio, vigente oramai nella Costituzione materiale, della separazione della 
po.litica dall'amministrazione, nell'ultima sua versione lascia alla totale 
discrezionalità (per non dire all'arbitrio) degli amministratori dei picco­
li Comuni l'assunzione de.lle funzioni dirigenziali da parte di uno o più 
assessori. È venuto meno, così, quell'aggancio mot.ivazionale che in qual­
che modo poteva giustificare l'adozione della deroga, in considerazione 
della carenza cii figure professionali idonee e clella necessità cii non gra­
vare i bilanci clei piccoli Comuni cii ulteriori spese per l'assunzione di 
personale (47). 

Ma, se il contrasto della disposizione con l'art. 3,  primo comma, Cost., 
si può cogliere ictu oc�,zi, specialmente con riferimento all'ultima sua for-

(47) Per una lettura del principio di ragionevolezza in contemperamento 
con quello (in qualche modo legittimante sotto l'aspetto costituzionale) del 
«riscmame11.to della finanza rmbblica in vista degli ùnpeg/1i assunti in sede comu­
nitaria» , cfr. Corte cost., n. 1 48 del 30 aprile 1 999 che si può leggere in Foro 

, amm., 2000, 1, 1 6, con nota di G. -DUNI, La. riducibilità elel risarcimento e lo Stato 
di diritto; in Ciur. Cost., 1999, I, 1 1 78, con nota redazionale di R. D'ALESSIO; in 
Foro il. ,  1999, I, 1 7 1 5, con nota redazionale. In tema, cfr., volendo, le considera­
zioni di E. BONELLI, Accessione invertita e risarcimento: urI 'eterna spada di Damocle 
per la finanza locale, in questa Rivista, 2000, in ispecie, 786-788. 

La questione dei limiti del sindacato di ragionevolezza è assai dibattuta in 
dottrina: cfr. sulla stessa, come indicazioni di carattere generale, A.M. SANDULLI, 
Il principio eli ragionevolezza e la giurisprudenza costituzionale, in Dir. e soc. , 1 975; 
C. ROSSANO, L'eguaglianza giuridica nell'ordùuunento costituzionale, Napoli, 1 966; 
G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1 988; lo., Il diritto mite, To­
rino, 1992; AA.VV., Il principio di ragionevolezza nella giurisprudenza costituziona­
le, Milano, 1994 (v. in particolare i contributi di S. Fors, V. ONIDA, F. CURI, P. 
BARILE, A. BOGNETTI); A. CERRI, L'eguaglianza nella giurisprudenza della Corte co­
stituzionale, Milano, 1973; A. BARBERA, F. COCOZZA, G. CORSO, Le situazioni sogget­
tive. Le libertà dei singoli e delle formazioni sociali. Il principio eli eguaglianza, in 
AA.VV., Manuale di diritto pubblico (a cura eH G. Amato e A. Barbera, Bologna, 
1 994), 265; ·P. BARILE, E. CIlEL!, S. GRASSI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 
1 998, 503. Sulle problematiche più strettamente connesse al ruolo c1ella Corte 
costituzionale nel nostro sistema istituzionale, cfr. M. VILLONE, Interessi costitu­
zionalmente protetti e giudizio sulle leggi, Milano, 1 974, passim. 
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mulazione, ben più complessa è la questione (di carattere generale) ri­
guardante la derogabilità del principio della separazione tra politica e 
amministrazione alla luce delle altre norme-parametro della nostra Car­
ta, ed in particolare di quelle che ineriscono all'assetto della pubblica 
amministrazione, sia solto il profilo strutturale che funzionale. 

In effetti, è proprio la Costituzione la fonte regolatrice primaria che 
individua e delinea i principi cui la pubblica amministrazione è tenuta 
ad uniformarsi, in maniera diretta negli articoli 97 e 98 (48) e, indiretta­
mente, ma in modo diffuso, nelle sue altre parti (49). La norma che qui 
viene immediatamente in rilievo è l'art. 97, che sancisce i principi di 
buon andamento ed imparzialità dell'azione amministrativa senza affer­
mare espressamente la necessità di tenere separate politica e ammini­
strazione, concretando un precetto di carattere generale e generico nella 
sua formulazione, giacché esso opera riferimento a concetti (in partico­
lare a quello di buon andamento) che comprendono non una sola ipote­
si determinata, ma una serie indeterminata di possibili casi, ciascuno 
dei quali è suscettibile di venire assunto a formare altrettante fattispecie 
diverse (50). 

(48) Sull'interpretazione dell'art. 98, cfr. A. CARIOLA, La nozione costituziona­
le di pubblico impiego, Milano" 1 99 1 ,  nonché E. V ANACORE, Politica e amministra­
zione, op. cit., 6, che giunge ad utilizzare l'art. 98 come parametro d'incostituzio­
nalità della disciplina dello spoils system. 

(49) Ci si intende riferire qui ai principi ricava bili anche dagli artt. 28, 5 1 ,  e 8 1  
Costo Sul punto, cfr. le considerazioni di R . NOBILE, L'accesso ai  pubblici im-pieghi 
mediante pubblico concorso e le sue deroghe nella giun·sprudenza della Corte costitu­
zionale, con particolare rifèrimento agli enti locali territoriali, in www.Lexltalia.it. Al­
tri valori possono ricavarsi ali�mde: così, ad es., per un'interpretazione dell'art. 54 
Cost. che consenta di estrapolare il valore della fedeltà alla Repubblica come fon­
dante, restano di attualità le considerazioni di S. PRISCO, Fedeltà alla Repubblica e 
obiezione di coscienza (una riflessione sullo Stato {{laico)), Napoli, 1986, 125, il quale 
coglie appieno la potenzialità di un siffatto dovere giuridico. 

(50) Il passaggio dal modello gerarchico dell'organizzazione statale, accen­
trato e rigidamente votato alla ferrea applicazione del principio di legalità forma­
le, ad un modello organizzatorio flessibile e decentrato trova quale principio fon­
damentale di riferimento, proprio l'art. 97 della Cost., nella lettura che ne dà la 
migliore dottrina (v. specialmente M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice ' 
della pubblica cimministrazione, Milano, 1966). Adde, ID., La pubblica amministra­
zione fra Costituzione formale e Costituzione materiale, op. cit. ; S. STAMMAll, Il buon 
andamento dell'amministrazione: una rilettura e principi per W1. ripensamento, in 
Scritti in onore eli Jv1.S. Giannini, Milano, 1988, II; F. SAlTIi\, Il principio di buon 
andamento nella giurispnldenza costituzionale, in Dir. e soc., 1 988. Nella medesi­
ma prospettiva, l'art. 97 è considerato la norma di riferimento dell'organizzazione 
amministrativa c, in quanto tale, rappresenta il criterio di ripartizione della fun� 
zione di indirizzo politico tra Governo e Parlamento. L'attività di organizzazione è 
espressione di quella di indiIizzo, spettante all'esecutivo, che può modellare le 
proprie strutture mutevolmente a seconda delle esigenze dello Stato-comunità in 
continua evoluzione. Il riferimento normativo fondamentale (per l'appunto l'art. 
97) è, dunque, lo stnlmento attraverso cui procedere alla necessaria continua evo� 
luzione delle strutture per l'esercizio della funzione pubblica. 
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, Trattasi, i n  altri termini, d i  una clausola aperta, da riempire e com­
pletare di volla in volta sulla base delle esigenze concrete, mancando in 
essa una puntuale formulazione precettiva che ne chiarisca i l  senso una 
volta per tutte, in un ambito definitorio ben delimitato. 

Particolari difficoltà ha rivelato, poi, il tentativo di fissare con preci­
sione il significato dci principio di buon andamento dell'azione ammi­
nistrativa, ché l'espressione si presenta davvero sfuggente, al limite di 
ima poliedricità concettuale paradossalmente vanificante qualsiasi spe­
Cificazione. Valga, come emblematico segno di tali difficoltà, l'atteggia­
mento della dottrina, che si è a lungo interrogata - più che sul contenu­
tointrinseco (verrebbe da dire: sullo statuto ontologico) del principio di 
buon andamento - sui nessi tra il detto criterio e quello d'imparziali­
tà (51),  owero sull'attinenza del buon andamento all'elemento oggetti­
vo e funzionalistico della pubblica amministrazione (52), prima di ri­
cercare un ancoraggio più saldo nei riferimenti all'efficienza ammini­
strativa, le cui prime tracce risalgono, probabilmente, al notissimo «Rap­
porto Giannini" del 1 979 (53). 

Si pensi, in proposito, nella medesima ottica, alla giurisprudenza 
della Corte costituzionale in tema di buon andamento, caratterizzata, 

. almeno sino al 1 995 (54), da una linea di tendenza volta meramente 

(51) Cfr. P. CARETrI, art. 97, 1° comma, parte l; C. PINELLl, art. 97, }O C01nma, 
parte II, art. 97, 2°  comma, art. 97, 3° comma, sezione l, art. 98, 1°  C0111nw; U. 
POTOTSCHNIG, art. 97, 3° comma, sezione Il [art. 51J; G. LONG, art. 98, 2°comma; G. 
BORRÈ, art. 98, 3° cmnma, tutti in Commentario della Costituzione, a cura di G. 
Branca e A Pizzorusso, Bologna-Roma, 1994, pago XXIV-488. 

(52) Cfr. M. S. GIANNINI, Al1vninistrazione civile, Milano, 196 1 ,  1 1 1 ;  L. CARLAS­
SAR.E, Amministrazione e potere potitieo, Milano, 1 988, 8 . 

. (53) Sul significato e sul valore attuale del Rapporto Giannini cfr. S. CASSESE, 
Lo stato dell'mnn-zinistrazione pubblica a vent'anni dal Rapporto Giannini, in Giorn. 
dir. amnI., 2000, 99 ss. L'A. si sofferma sulla considerazione che dalla prima guer­
ra mondiale in poi si possono contare una decina di grandi disegni di riforma, 
ma tra tutti è proprio il Rapporto Giannini ad essere quello più significativo e 
rilevante. La ragione di tanta importanza è da ricercarsi nell'intuizione dell'Au­
tore, per cui la pubblica amministrazione è un settore di servizi ed appartiene 
quindi al terziario. Giannini riprendeva la fortunata tesi di Léon Blum secondo 
cui lo Stato può essere governato come un'industria, auspicando l'applicazione 
del metodo Taylor al Governo e all'amministrazione. Lo Stato, una volta posto 
fuori ed al di sopra clell'economia c della società, veniva riportato al servizio 
degli uomini e sottoposto ane regole dell'economia. 

Il Rapporto Gimmini, seguendo questa ottica, dunque, partiva dana produt­
tività, passava ai costÌ, alle tecnologie, ai mezzi e al personale e solo alla fine 
trattava delle strutture e dci controlli. Assolutamente centrali nel rapporto erano 
i temi dell'aziendalistica dello Stato e dell'efficienza. 

(54) Da tale anno, con la fondamentale sentenza n. 29 del 27 gennaio 1995, 
la Corte ha collegato il principio di buon andamento ai canoni di efficienza ed 
efficacia dell'attività amministrativa. La decisione può essere letta in Foro it., 
1 996, I, 1 1 56, con nota cii G. D'AuRI A, l nuovi controlli della Corte dei conti dava11li 
alla Corte Costituzionale. 
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all'accertamento della non arbitrarietà e/o della non irragionevolezza 
della disciplina legislativa, ammettendo o escludendo il contrasto di sin­
gole disposizioni con i canoni in parola definiti solo per implicito ed 
attraverso una loro proposizione in negativo. Insomma, l'indubbia gene­
ricità della disposizione, se da un lato - come si è accennato - ha costi­
tuito un ostacolo quasi insormontabile rispetto alla possibilità di trac­
ciare confini precisi ai concetti in essa contenuti, dall'altro ne consente 
oggi una lettura in chiave sistematico-evolutiva capace di adeguare i l  
portato della norma-parametro al  mutato modo di  intendere l'attività 
amministrativa nell'attuale prassi legislativa (55). 

In realtà, l'entrata in vigore della legge n. 241 del 1 990 ha costituito 
il momento di effettiva rivoluzione copernicana nell'impostazione del 
rapporto fra cittadino e pubblica amministrazione nel nostro paese, te­
nuto conto che essa si apre proprio con la proclamazione dei principi ai 
quali deve ispirarsi l'attività amministrativa, che è retta (secondo l'art. 
l), "da criteri di economicità, di effìcacia e di pubblicità" .  

A partire da siffatto riconoscimento legislativo, significativamente 
collocato in apertura della legge che più di ogni altra si pone come disci­
plina (vivente nella Costituzione materiale) organica, generale e fonda­
mentale dei modi di agire della pubblica amministrazione, il riferimen­
to ai canoni di efficacia, efficienza ed economicità, quali criteri-guida 
clell'azione amministrativa, è divenuto costante ed immancabile in tutti 
i più importanti interventi del legislatore in materia, dopo essere stato a 
lungo dibattuto dalla dottrina (56) e - ciò che forse ha maggior rilievo ­
recepito dalla giurisprudenza costituzionale, contabile ed anlministra­
tiva. 

Molte delle più recenti innovazioni introdotte dal legislatore, conte­
nute in disposizioni che scandiscono le tappe fondamentali della «rifor­
rna amministrativa», lungi dal rappresentare una mera teoria di norme 
ripetitive e pleonastiche, informano dei nuovi principi tutti gli ambiti 
della pubblica amministrazione riformata - dal decentramento alla strut­
tura del bilancio, al sistema dei controlli (57), all'organizzazione inter-

(55) Sull'interpretazione costituzionale v. C. AMiRANTE, Unioni sovranazionali 
e riorganiz.zazione costituzionale dello Stato, Torino, 200 1 ,  spcc. 3- 17 .  

(56) Per una riconsiderazione generale dell'effetto delle riforme «Bassanini», 
può rinviarsi a AA,W. I Il nuovo volto della pubblica amministrazione tra Federalismo 
e semplificazione Ca cura di L. Carbone, F. Caringella, F. Romano), Napoli, 2001, 
passim. 

(57) In tema, v. L. CAVALLINI CADEDDU che, nella sua Relaz.ione introduttiva a 
M.VV., Controlli inten1i nelle p/'Ibbliche amministrazioni e decreto legislativo n. 
286 del 1999 Ca cura di L. Cavallini Cadeddll), Torino, 2002, 3 SS., annovera la 
riforma dei controlli tra i centri vitali della riforma amministrativa complessiva 
dell'ultimo decennio, riprendendo peraltro un concetto già espres..so da D. SORACE, 
Introduzione, in Le nuove leggi civ. comm .. , 5-6, 1 999, 1049-1050. D'altronde, il 
collegamento tra riforma del sistema dei controlli e riforma generale del sistema 
amministrativo è dato oramai per consolidato dana dottrina che sin dagli annÌ 
novanta si è soffermata sul problema: sul tema cfr., tra i ta.nti, V. ONIDA, Nuove 

I 
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na degli uffici e dei servizi - e configurano un quadro strutturale e fun­
zionale sistematicamente ed organicamente connotato in termini di 
fuanagerialità, se non addirittura di vero e proprio «aziendalismo» (58). 

Per giunta, come si è visto, la necessità del passaggio a principi 
«manageriali» nella esplicazione (e però anche nella valutazione) del­
Hmività della nostra pubblica amministrazione è stata ben presto rece­
pita da linee di orientamento giurisprudenziale comuni a tutte le giuri­
sdizioni (costituzionale, amministrativa e contabile) interessate al te­
illa (59). 

:dòmande di controllo e nuove /ìmzioni del controllo, e S. CASSESE, 1 n-wscerini e gli 
avvoltoi, entrambi in Corte dei conti. Sistema dei controlli e riforma della Costitu­
ziorle, Atti del Convegno, Milano, 1 1 - 1 2  dicembre 1992, Roma, 1 995, 59 ss. Il 
:t�ma trova riscontro significativo anche nella giurisprudenza della Corte co�ti­
i.ùzionale che, con la sentenza 23 dicembre 1 999, n. 457, in COris. SI., 1 999, II, 
,'1820 55., ha colto e sottolineato il legame tra la trasformazione del sistema dei 
i::,'�mtrol1i e il più generale processo di trasformazione nelle pubbliche ammini­
'strazloni. Adde, volendo, E. BONELLI, Efficienza e sistema dei controlli tra Unione 
Eìtropea e ordirlClmento inten1o, Torino, 2002, passim. 

(58) Cfr. A. PUBUSA, L'attività ammil-dstrativa in trasformazione, Torino, 1993, 
jfassim . Più specificatamente, i l fenomeno cui si fa riferimento è la cd. 
-aziendalizzazione della p.a. in ragione del quale si opera un coinvolgimento cre­
scente nella gestione della funzione pubblica di soggetti formalmente estranei 
alla struttura pubblica. In particolare, si fa riferimento a quel complesso feno­
meno che, da un lato, tende a ristrutturare in chiave privatistica gli enti pubblici 
tradizionali, e dall'altro a demandare la gestione dci servizi pubblici (a livello 
centrale e locale) a società estranee o solo limitatamente partecipate da enti 
pubblici. Il tema rappresenta la frontiera ultima e pìLl innovativa del processo di 
evoluzione del sistema amministrativo ed ha visto svilupparsi un dibattito 
dottrinario e giurisprudenziale ampio ed articolato. In particolare, cf I: R. GARoFon, 
Le privatizzazioni degli enti dell'economia. Pro/lli giuridici, Milano, 1998; V. CERUL'u 
IRELLI, Ente pubblico: problemi di identifìcazione e disciplina applicabile, in AA.VV., 
Erlle pubblico ecorlomico ed enli pubblici, a cura di V. Cerulli Irelli, G. Morbidelli, 
Torino, 1 994, 97 ss. 

Inoltre, cfr. E. CICCONI, Società legali e Società pubbliche: due esperienze sin­
tomatiche, in Quaderni giuridici dell'impresa, 1 992, I, 5 ss.; B. SPAMPINATO, Intor­
no alla dejìnizione di erlle pubblico, in Riv. Irim. dir. p"l;bl., 1 994, 4 1 1 ;  M.T. C!RENE!, 
Le società per azioni a partecipazione pubblica, in Trattato delle società per azioni, 
diretto da G. E. Colombo e G. B. Portale, Le società di diritto speciale, VII, Tori­
no, 1 992, 1 00 SS.; ID., Le imprese pubbliche, Milano, 1983, 528 SS. Per ciò che 
attiene alle posizioni espresse in giurisprudenza, cfr. su tutte Corte dei Conti, 
sento n. 466 del 28 dicembre 1 993, in Giur. COSI., 1 993, 3829 SS., nonché Corte 
cost., sento n. 35 del 5 febbraio 1 992, in Giur. cosI., 1992, 1 SS., con note di N. 
MARZONA, Strumentalità pubblicistica e disciplina di diritto privato nel regi/ne di 
una società finanziaria regionale, e M.T. CIRENEI, Le società per azioni a partecipa­
zione regionale tra legislatore connmitario e (<legislatori nazionali» nella sentenza 
della Corte costituzionale n. 35 del 1992: verso la formazione di un diritto societario 
regionale? 

(59) Sul rapporto tra principi fondamentali quali la trasparenza e l'impar­
zialità e gli strumenti di informazione cd. esterna, come quelli atti a divenire 
valido parametro di comparazione nell'ambito della eterogenea azione ammini-
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È stato il giudice che per sua natura è più vicino a simili materie, e 
cioè quello contabile - stante anche la sua funzione di controllo - a pren­
dere atto per primo del mutato quadro di riferimento: la Corte dei conti 
già a partire dagli anni '90, non ha mancato di sottolineare la necessità 
di collegare il controllo sulle attività gestorie delle amministrazioni pub­
bliche all' esigenza di revisione delle tipologie e dell'oggetto dei con trolli 
in termini di regolarità e però di efficacia, di efficienza, di economicità, 
tutte che si riconducono al canone di buon andamento previsto in Co­
stituzione (60). Anche il giudice amministrativo, per parte sua, si è sal­
damente assestato su questa medesima posizione e non ha più dubitato 
della strettissima connessione tra il principio di buon andamento ed i 
criteri di efficacia, efficienza ed economicità dell'azione amministrati­
va (61) .  

Ma il  sigillo alla diversa (ed «evoluta») interpretazione dell'articolo 
97 della Costituzione non poteva che provenire dalla Corte costituzio­
nale, organo cui soltanto è rimessa nel nostro ordinamento la definizio­
ne vincolante dell'ambito semantico dei precetti del testo fondamentale. 
Si è già fatto cenno, poco sopra, alla circostanza che l'atteggiamento 
della Consulta riguardo al principio di buon andamento dell'azione 
amministrativa sia sta lO, sino agli anni pil:l recenti, per dir così «rilut­
tante», nel senso che per decenni essa ha rinunciato a dare una delimita­
zione precisa del concetto, preferendo valutare caso per caso la rispon­
denza al principio della norma sottoposta al sindacato di costituzionali­
tà, operando un giudizio di relazione nel quale uno dei termini veniva 
però definito per implicito mediante determinazioni in negativo riferite 
all'altro termine (62). Soltanto a partire dal 1 995 la Corte ha (finalmen­
te) collegato il principio di buon andamento dell'azione amministrativa 
ai criteri manageriali di efficacia, efficienza ed economicità, in occasio­
ne di una fondamentale pronuncia resa - non a caso - nel giudizio che 

strativa, cfr. G. FARNE"n, L. MAZZARA, G. SAVIOLl, Il sistema degli indicatori dell'ente 
locale, Torino, 1996, pCL<isim. 

(60) In tal senso, cfr. Corte dei conti, sez. controllo, 12 maggio 1 997, in Foro 
il., III, 28 55.,  che ha per esempio affermato che al fine di realizzare un'azione 
amministrativa realmente efficiente, efficace ed economica, occorre determina­
re, aggiornandoli periodicamente, gli obiettivi specifici da perseguire ed operare 
l'esercizio di un controllo normativamente disciplinato mediante regole idonee 
all'effettivo accertamento dell'attività svolta. Ancora Corte dei conti, sez. contr. 
Enti, 9 maggio 1996, in Riv. Corte conti, 1 996, 29 ss., ha auspicato che !'istituzio­
ne di organi interni di controllo divenga strumentazione indispensabile per la 
corretta gestione dell'attività pubblica portata avanti in sintonia con i principi 
enunciati sopra. 

(61) Ex multis, cfr. Consiglio cii Stato, sez. IV, 3 giugno 1997, n. 603, in Com. 
St., 1997, I, 670. 

(62) Pcr l'evoluzione dclla giurisprudenza della Corte costituzionale sul tema 
si può utilmente consultare R. MARRi\MA, l principi regola tori della funzione di orga­
nizzazione pubblica, in AA.VV., Diritto amministrativo (a cura di L. Mazzarolli, G. 
Pericll, A. Romano, FA Roversi Monaco, F.G. Scoca). Bologna, 1993, t. I, 371 ss. 
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,j>�\tè"a ad oggetto la legittimità delle norme della l .  n .  20/94, che hanno 
:; illtrodotto il controllo di gestione quale forma generale di valutazione 
;tà�tiliisultati dell'attività amministrativa di tutte le amministrazioni pub­
'Yi:\Hche. Nella motivazione della nota e fondamentale sentenza, .il giudice 
' :'dì'lUe leggi ha avuto modo di procedere ad una organica rivisitazione del 
;jjlolo, di controllo e della posizione istituzionale della Corte dei conti, 

;i'i��l" mutato quadro di ricerca del tendenziale equilibrio economico-fi­

, ' ;'I!""nziario del settore pubblico e di necessità di corretta gestione delle 
{.kisorse collettive «sotto il profilo dell'efficacia, dell'efficienza e dell'econo­
,tfuJcità». Il punto di arrivo del ragionamento della Corte' costituzionale, 

"i \i�Ì;grande interesse, è stato quello di configurare il ruolo della Corte dei 
. ' '''Ònti come collaborativo rispetto allo Stato-comunità (comprendente 
:i�l'lche le autonomie territoriali) e, soprattutto, volto a garantire che ogni 
,s"ttore della pubblica amministrazione così considerata «risponda effet­' . tivamente al modello ideale tracciato dall'art. 97 della Costituzione, quello '
;dà,unapparato pubblico realmente operante sulla base dei principi di lega­
.liti!, imparzialità ed efficienza» (63). Siffatte puntuali affermazioni del 
i'gijldice deUe leggi lasciano aperta, evidentemente, l'altra questione (che 
'lui non può essere utilmente affrontata ma che va comunque segnalata 

' p�r le sue implicazioni) ossia quella concernente l'esalla e concreta in­
(jividuazione del concetto di «efficienza», intesa lato Set/su, che deve la 
,�ùa_ configurazione teorica a studi di matrice aziendalistica ed a rifles­
'$Jbni portate avanti per lo più sul terreno della ricerca microcconolnica, 
COIl riferimento prevalente ad attività di produzione di merci e/o di ser­
:vizi econonlicamente valutabili, attività orientate al fine esclusivo del 
C:oilseguimento del profitto finanziario, come tali non suscettibili di tra­
sposizione automatica nell'ambito del diritto pubblico (64). 

Va comunque dato atto al giudice delle leggi di avere compiuto un 
ulteriore salto di qualità per «chiudere», con specifico riferimento all'al­
tro termine dell'endiadi, la clausola di cui all'art. 97 Cost., affermando a 
chiare lettere che la privatizzazione del rapporto di pubblico impiego 
non rappresenta di per sé un pregiudizio per l' imparzialità del dipen­
dente pubblico, posto che per quest'ultimo (dirigente o no) non è rintrac­
ciabile, come accade per i magistrati, una garanzia costituzionale di 
autonomia da attuarsi necessariamente con una legge che assicuri (ad 
esempio) stabilità ed inamovibilità; onde, rientra nella discrezionalità 
del legislatore disegnare l'ambito di estensione di tale privatizzazione, 
con il limite del «rispetto dei principi d'imparzialità e buon andamento 

(63) Cfr. la già citata sentenza n. 29/95. 
(64) Schematicamente, e ad un livello congruo di astrazione, può dirsi che: 

a) per ellìcienza si intende generalmente il rapporto fro risorse utilizzate e risul­
tati ottenuti; b) per elTicacia si intende generalmente il rapporto fra risultati pro­
dotti e risultati prefigurati; c) per economicità, infine, si intende generalmente il 
rapporto tra risultati prodotti ed i costi sostenuti per ottenerli. Sul punto, sia 
consentito rinviare, a E. BONELLI, Ellìcienza e sislel11Cl dei c0l11rolli, op. cit., 35 SS, 
ed ivi ampi riferimenti bibliografici. 
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della pubblica amministrazione e della non irragionevolezza della discipli­
na difTerenziale» (65), 

Concetti, questi, tutti ulteriormente ripresi e precisati da una recen­
te ordinanza della stessa Corte, secondo cui proprio i dirigenti sono po­
sti in condizione di svolgere le loro funzioni nel rispetto del principio 
d'imparzialità e buon andamento della pubblica. amministrazione, con­
siderato che .il legislatore ha «acce11tuato il principio della distinzione 
della funzione di indirizzo politico amministrativo degli organi di governo 
e funzione di gestione e attuazione amministrativa dei dirigenti» (66), 

In definitiva, le chiare, reiterate e significative emersioni legislative, 
in uno con i descritti riconoscimenti giurisprudenziali, lasciano poco 
spazio a perplessità residue: i principi cui deve oggi necessariamente 
riferirsi, come linee di indirizzo i mprescindibili e generali, l'attività dcl­
la pubblica amministrazione - tanto centrale, quanto regionale e locale 
- sono quelli risultanti dall'evoluzione e dalla materializzazione del con­
cetto di buon andamento nei criteri di efficacia, efficienza cd economicità 
della gestione, che si affiancano - rimodulandone il senso e la portata -
a quello di imparzialità, in vista del conseguimento dei risultati e degli 
obiettivi prescritti dalla legge, 

E se questo è il punto di arrivo di una evoluzione ermeneutica com­
plessa ed univoca, ecco che anche la separazione tra politica ed ammi­
nistrazione, pur nella gamma delle opzioni rimesse alla discrezionalità 
del legislatore per raccordare i due ambiti, appare strumento non 
obliterabile di attuazione (nella Costituzione materiale) del disposto sia 
del primo comma dell'art. 97 (volto a garantire il buon andamento e al 
tempo stesso l'imparzialità dell'amministrazione), sia del secondo com" 
ma dello stesso articolo, che impone, tra l'altro, al legislatore di detenni­
nare «le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie di 
funzionari», Il che equivale a dire che le funzioni di indirizzo politico­
amministrativo e quelle eli natura gestionale giammai sono attribuibili 
al n1edesimo organo. 

6, Qualche conclusione: l'ossirnoro dell'effìcienza senza managerialitd. 

Tirando le somme del discorso fin qui svolto, risulta evidente che la 
disciplina speciale introdotta dal legislatore per (consentire di) creare la 
figura dell'assessore-dirigente nei piccoli Comuni, non trova una sua 
ratio giustificatrice nel sistema ed introduce una irragionevole deroga al 
principio della separazione tra politica ed amministrazione, che costi-

(65) Cfr. Corte cosI., 2 1  agosto 1 996, n, 313 , in www.cortecostituzionale.it. 
(66) Trattasi dell'ordinanza già citata, n. 1 1/2002. Con quest'ultima, invero, 

la Corte ha proposto una prospettazione del tutto diversa da quella seguita pre­
. cedentementc, con sentenza n. 453 del 24 ottobre 1990, con cui aveva affermato 
«l'indissolubile collegamento esistente, pure nell'ambito degli enti locali, tra livello 
{(Clmlninistrativo» e livello di ({governo)) }), 
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�ç<'. SI:tllm,�nlto primario oramai cooptato dallo stesso legislatore (sia 
qualche stop and go) per garantire nell'attuale assetto istituzio­

il buon andamento (reete :  l'efficienza, l'efficacia e l'economicità), 
nnnpar;�ialità dell'azione amministrativa a livello centrale e locale (67). 

attuale, l'ambito politico e quello amministrativo, pur restan­
loro distinti, risultano sostanzialmente raccordati in virtù del mec­

dello spoils system (tuttora in via di evoluzione), che è sembra­
. legislatore quello più idoneo a garantire entrambe le esigenze, os­

svolgimento di un'azione amministrativa efficiente e imparziale al 
stesso. 

Peralltn). è facile constatare che, proprio nei confronti della funzio­
e ):'ll(JUJ.JC,", i l  legislatore, astretto dai vincoli del patto di stabilità euro­

(68) e dai lacci della sfavorevole congiuntura economica mondiale -

(67) Di recente specie la dottrina anglofona ha parlato di democrazia 
2;+d,,11'.)Ui'PL,rt, in contrapposizione alla democrazia dell'input, per identificare il pas­@ .ì;i'��·:� da un modeIlo di Stato finalizzato (soprattutto) all'espressione della vo­
,-ii del popolo ad un modello volto invece alla produzione di un risultato effi­

::���r;t7
i
�d�.i gestione. V. per tale distinzione F.W. SCHARPF, Governing in Europe: 

;.'" and demoeratie?, Oxford, 1 998. Sulle metodologie di misurazione del­
', ':l'�fficienza, cfr. A. WILDAWSKI, The art anel craft or policy analisys, London, 1 980, . dello stesso A. può utilmente consultarsi Speaking truth to the power, 

1 987. V. anche sullo stesso tema N. STAME, L'esperienza della valutazione, 
1 998. 

Vi è inoltre chi, al concetto di efficienza, preferisce quello di rendimento 
>« j"Ha prestazione pubblica, da intendersi come la capacità di conversione degli 
: .. ': :'npUls in outpats. Cfr. in tema E. VEDUNG, Public pollcy anel program. evaluation, 

Brunswick, 1 997. 
(68) Il patto di stabilità e crescita, introdotto con i regolamenti C.E. 7 luglio 

1997 n. 1466/97 e 1467/97, è l'accordo con il quale sono stati stabiliti i vincoli e 
,determinate le sanzioni da applicare a quegli Stati che nel corso della terza fase 
dell'unione economica e monetaria si discosteranno dai criteri di convergenza 
stabiliti dal Trattato di Maastricht. In effetti, al fine eli garantire che, dopo aver 

, raggiunto i parametri indicati da Maastricht, i singoli Stati non ponessero nuo-
vamente in atto politiche divergenti dai criteri fissati (in particolare da quello 
del tetto di un defìcit non superiore al 3% del P.I.L.), nel corso del vertice di 
Dublino del dicembre 1 996 venne approvato appunto il cd. patto di stabilità. Le 
disposizioni del patto sono poi confluite nei due regolamenti di cui sopra, ovve­
ro del «Regolamento per il rafforzamento della sorveglianza delle posizioni eli bi­
lancio nonché della sorveglianza e del coordinamento delle politiche eeol1om.iche» 
e del ((Regolamento per l'accelerazione e il chiarimento delle modalità. di attuazio­
ne delle procedure per i disavanzi eccessivi» .  L'aspetto più importante del patto cii 
stabilità è rappresentato dal fatto che gli Stati aderenti alla terza fase che supe­
reranno la soglia del 3% nel rapporto debito pubblico/P.LL. si vedranno applica­
re delle sanzioni, le quali potranno prendere la forma di un deposito infruttifero 
da versare all'Unione Europea. È evidente che trattasi di vincoli particolarmente 
incisivi sulle politiche finanziarie dei membri dell'Unione, i quali, in concomitanza 
con la perdurante crisi economica, propendono sempre di più a scostarsi dai 
parametri costituenti oramai una vera e propria ((camicia di Nesso». In tale con­
testo, ovviamente, notevole scalpore ha destato la deliberazione adottata dal 
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che continua a condizionare pesantemente le politiche finanziarie di 
tutti gli Stati industrializzati (69) -, sempre più spesso insegue il mito 
del contenimento della spesa pubblica mediante politiche di «tagli» più 
o meno indiscriminati, senza un'adeguata valutazione dei reali «ritorni» 
di tali opzioni legislative e delle loro ricadute sulla. tenuta di un sistema 
democratico come il nostro, connotalo oramai da un incisivo 
decentramento istituzionale (70). Non è un caso che, ad esempio, nel­
l'anno 2001 l'indebitamento della pubblica amministrazione, nonostan­
te l'adozione di politiche finanziarie restrittive nei confronti del comparto 
Regioni-enti locali, sia stato prodotto soprattutto da una scarsa effica­
cia del controllo della dinamica della spesa delle Regioni e degli enti 
locali, spesa che ha ampiamente sforato le previsioni del Governo (7 1 ) .  

Consiglio economia e finanze dell'Unione europea (ECOFIN) che, i n  data 25 
novembre 2003, disattendendo l'avviso contrario della Commissione, ha «sospe­
so la procedura di deficit eccessivo» per FranCÌa e Germania, ma si è detto «pron­
to ad agire secondo l'articolo 104.9» (che apre la strada a future sanzioni) se i due 
Paesi «11on agiscono secondo gli impegni preshl . 

Le complesse relazioni che si instaurano fra ordinamenti interni e sistema 
giuridico comunitario sono state analizzate di recente con ampi riferimenti sia 
alla dottrina italiana che straniera, da C. AMIRANTE, CoslilL/zìot1alisrno e Coslitu­
z.ione nel nuovo contesto europeo, Torino, 2003, passinl. Adde, AA.VV., Adjusting to 
Europe. The 1mpact of the European Union on National lnstitutiofls and Politic,' 
(a cura di Y. Mènyl, London-New York, 1996. 

(69) La tematica, particolarmente affascinante, involge la questione, di ca­
rattere più generale, della mutazione delle democrazie liberarldemocratichc con­
temporanee rispetto a un ordine economico,oramai «globalizzato»: cfr. da ulti­
mo le considerazioni a tutto campo di E. DENNINGER, L'impatto della globalizza­
zione sulle democrazie contemporanee, relazione svolta al Convegno annuale di 
Bari clel 17/18 ottobre 2003 dell' Associazione Italiana dei Costituzionalisti, che 
si può leggere in www.associazionedeicostituzionalisti. it. Di grande interesse, sul 
punto, restano le considerazioni di K. POPPER, Bemerhl11gen ZLI Teorie und Praxis' 
cles demokratischen Staates, Mtinehen 1 988, 13 ;  R. SIEDENTOP, Den-lOcracy in 
Europe, London, 2000 (trad. il. La democrazia in Europa, Torino, 2001); R. 
DAHRENDORF, Libertà attiva-sei lezioni su un mondo instabile (in ispecic v. il saggio 
L'ordine liberale sotto pressione. Dilemmi democratici), Roma-Bari, 2003, 93 ss. 

(70) Sul punto, da ultimo, con specifico riferimento alla revisione del Titolo 
V, cfr. G. PENNELLA, Federalismo fìscale a geometria variabile, il! L.p.a., suppI. al 
fase. 1 ,  op. cit. , 48; G. DELLA CANANEA, Aut(mo111.ie e responsabilità nell'art. 1 1 9  
della Costituzione, ibidem, 66; nonché le relazioni d i V. ATRIPALDI, Gli effetti delle 
politiche di bilancio e della legge fìruLnziaria sui diritti sociali, di F. PIeA, La q�le­
stione del bilancio nel ,<;econdo comma dell'art. 1 1 7  Cast.; di G. TERRACCIANO, Bi­
lancio è ftnanziaria tra Unione europea e governo locale, tutte svolte al Convegno 
su «Bila1'7.cio e [i.'nal1ziaria tra Unione europea Stato e regioni)), tenutosi a San 
Leucio-Napoli in data 17- 18 ottobre 2002, in corso di pubblicazione e consultale 
nel dattiloscritto. 

(7 1 )  Sul punto, v. P. ONOFRI, Un anno di governo della finanza pubblica, in 
AA.W., La /lnaY!Za pubblica italiana (a cura di M.C. Guerra e A. Zanardi), Bolo­
gna, 2003, 33-34. LA. (che utilizza anche puntuali tabelle comparative) non manca 
di sottolineare come la sottostima della spesa delle Regioni e degli enti locali, 

I 
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,H<)m.anao alla tematica qui affrontata, non può negarsi che all'esi­
pressante) del contenimento della spesa pubblica, piut­

con ]'illusoria opzione di qualche taglio retributivo, può farsi 
efficacemente con altri istituti, propri del nostro sistema 

forni,;tic;o, perfettamente idonei a salvaguardare quelle esigenze di 
'gell<UHd ed imparzialità di cui si è detto. Esigenze che sono di­

irrinunciabili, tenuto conto delle funzioni attual­
te all'ente locale, quale snodo cruciale dell'attività am­

'llau.vd (72), in attuazione del principio di sussidiarietà sia ver-
orizzontale ex art. 1 18, primo e quarto comma, Cast. (73), e 

pe:sallte nella valutazione effettuata dal Governo nel corso del 2000 - la 
inferiore di quasi 5 miliardi di euro rispetto alle realizzazioni per 

- mentre nel 2001 la differenza tra previsione e realizzazione rag-
4,7 miliardi di euro. 
Viene qui recepita l'accezione teleologica dell'attività, intesa come 

������,�:!Ed�e�i;,c�.o�:
l�n
�
p��i�ti�(tl;i; p

�
ertinenza dello Stato-comunità, destinati alla rea-
dei fini pubblici. In tal senso, v, D, SORACE, Diritto 

pubbliche, Bologna, 200 1 ,  67-68. Concetti quali fimziol1e 
e servizio pubblico, oramai, non sono inquadrabili in una dimensione 
ed immodificabile, in quanto essi non possono non risentire della crisi 

investito in questi ultimi anni tutti j tradizionali modi di intendere l'atti­
pubblica ammnistrazione (cfr. E, CASETTA, voce Attività amministrati­

Digesto disc. pubbl., I, Torino, 1992. 522). È possibile sostenere che la 
distinzione tra :,;ervizio pubblico e Funzione pubblica abbia nel corso degli 

perso rilevanza, tanto che se ne è prospettato l'integrale superamento: in tal 
cfr, G, CAlA, Funzione pubblica e servizio pubblico, in AA.VV., Dir. amm., I, 

Bi);���f(
à
1 993, 7 1 2. Da questa fenomenologia si ricava la definizione della stes­

s: amministrativa come ogni attività singola o complessa che si sostan-
'{'li�

,
a�::;��:'J,�

.
ni��:�'ì:�� di atti aITIministrativi o che si traduce in operazioni o attivi­

c,: 
' finalizzate comunque al persegui mento di interessi pubblici (1a de-

tir.iziOIle corrente è, nella sua sostanza, in linea con quella tradizionale; cfr. L. 
.· :lAt'OIBINII, Corso di diritto amnmistrativo, Milano, 1958, 1 4). 

(73) In effetti, quasi tutta la dottrina giuspubblicistiea ha preso posizione 
�uI nuovo testo dell'art. 1 1 8, esprimendo opinioni anche considerevolmente di� 
·versificate. Non essendo possibile sintetizzare qui le tesi di tutti gli AA" conviene 
dnviare direttamente a R. BIN, La funzione aml11.inistrativa nel nuovo titolo V 
della Costituzione, in Le Regioni, 2002, 369, che in ordine alle funzioni ({proprie» 
e «conferite» parla di ((rovo terminologico>l ; A. D'ATENA, La difficile transizione, 
ibidem, 308, il quale parla in proposito di "balletto delle qualificazioni,,; F.S. MA­
R�NI, Il ntlOvo titolo v" l'epilogo delle garanzie costituzionali sull'allocazione delle 
funzioni amministrative, ibidem, 402; F. PIZZETII, Le nuove esigenze di govemance 
in un sistema police1'ltrico ( esploso», in Le RegiO/'li, 200 l ,  l 179; A. CORPACI, ReviH 
sione del titolo V della parte II della Costituzione e sistema amministrativo, ibidem, 
13 14; L. CAMMELLI, Anuninistrazione (e interpreti) davanti al nuovo titolo V della 
Costituzione, ibidem" 1239; G. ROLLA, L'autonomia dei Comuni e delle Province, in 
l.a Repubblica delle autonomie. Regioni ed enlÌ locali ne! n"ovo titolo V (a cura di 
T. Groppi e M. Olivetti), Torino, 200 1 ,  1 69; S. MANGIAMELI, Riassetto dell'ammini­
strazione locale, regionale e statale tra nuove competenze, autonomie normative ed 
esigenze di concertazione, relazione al Convegno su Il sistema amministrativo do-
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di un modello efficiente di governane e (74). 
Non è necessario spendere molte parole per dimostrare che altre 

formule organizzatori e, già presenti nell'ordinamento, come la costitu­
zione di consorzi (art. 31 T.U.O.EE.LL.) o di unioni di Comuni (art. 32 
T.U.O.EE.LL.) owero l'esercizio associato di funzioni e servizi sulla base 
di leggi regionali, da parte dei Comuni di minori dimensioni (art. 33 
T.U.O.EE.LL.) (75), possano costituire altrettante valide alternative per 
il risparmio di pubblico danaro, consentendo l'assunzione di dirigenti 
senza intaccare la dialettica politica-amministrazione, che oramai co­
stituisce catalizzatore imprescindibile per la  modemizzazione degli ap­
parati burocratici del nostro paese. 

Del resto, lo stesso giudice amministrativo, ancorché in un obiter 
dictum, non ha mancato di riconoscere, con la consueta sensibilità, come 
la disposizione in esame possa oggi nuovamente «comportare quella 
commistione tra politica e amministrazione il cui superamento ha invece 
rappresentato un principio cardine delle riforme degli anni '90" (76): pec­
cato che non abbia colto l'occasione per trarre da siffatta affermazione 
la conseguenza più ovvia, sospettando d'incostituzionalità una norma 
che costituisce un esempio lampante d'incoerenza del legislatore. 

po la riforma del titolo V della Costituzione, svoltosi a Roma il 3 1  gennaio 2002. 
Da ultimo adde le interessanti relazioni di G. ABBAMONTE, A�lfonomie locali e riFor­
ma del titolo V della Costituzione, di C. ROSSANO, Riparto della fimzione ammini­
strativa nel TItolo V della Costituzione, di G. MELONI, Regione ed Enti Locali nel­
l 'attuazione del Titolo V della Costituzione, tutte svolte al Convegno su L'autono­
mia degli enti locali: modelli di attuazione del Titolo V della Costituzione e sistema 
maggioritario, tenutosi a San Leucio, Caserta, in data 8-9 novembre 2002, in 
corso di pubblicazione e consultate nel dattiloscritto. 

(74) Cfr. F. PIZZETI1, Le nuove esigenze di govemance in un sistema policentrico 
«esploso», in Le Regioni, 200 1 ,  1 1 79. 

(75) Tale ultima soluzione è condivisa anche da L. ZOPPOLl, La (piccola) 
« controri(onna» della dirigenza nelle amministrazioni pubbliche non statali: pri­
me riflessioni critiche, in L.P.A., 2002, 925. 

(76) Così testualmente si esprime il T.A.R. Campania - Napoli - nella moti­
vazione della sopraccitata sentenza n. 1 3054/2003. 




