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1. Premesse 
 
Si cercherà di sviluppare alcune considerazioni attorno al tema del reclutamento del 
personale pubblico, sistematizzandole attorno a due differenti dinamiche che hanno 
dominato la scena nella nostra esperienza giuridica negli ultimi decenni. 
La prima è quella che ha fatto lentamente transitare l’istituto del reclutamento dalla 
sfera della politica verso la sfera dell’amministrazione.  
Una tendenza questa non isolata, ma ricompresa in un processo di più ampia portata, 
che ha investito gli stessi assetti istituzionali e che appare assai strettamente correlata 
alla neutralizzazione della c.d. burocrazia. 
Attorno a questa prima chiave di lettura storico-ricostruttiva, si proverà a dimostrare 
che la dislocazione del potere di reclutamento dalla politica verso l’amministrazione 
non sia avvenuta in modo totalizzante e che, anzi, la contrapposizione sovente proposta 
tra reclutamento secondo il criterio del merito (merit system) e reclutamento secondo 
il criterio della fiducia politica (spoils system) tenda sempre più a presentarsi in termini 
ideali ma non reali.  
Questo spostamento del baricentro delle scelte assunzionali dalla sfera politica verso 
quella burocratica non è, però, avvenuto senza inconvenienti, posto che da tempo si è 
assistito ad uno scarto profondo tra le regole formali di accesso e quelle reali1. 
Un fenomeno questo ascrivibile plausibilmente a motivazioni assai differenti, sulle 
quali ci si soffermerà velocemente nel corso di questo lavoro, con l’obbiettivo di 
preparare il terreno per introdurre la seconda dinamica alla quale si faceva prima 
cenno. 
Probabilmente in reazione ai fallimenti registratisi nella precedente fase, la funzione 
di reclutamento è sembrata avvitarsi in tempi più recenti attorno ad un nuovo asse, 
qualificandosi sempre più come funzione organizzativa oggettivata, da sottrarre alla 
disponibilità delle singole amministrazioni e da affidare ad agenzie esterne, 
specializzate e centralizzate. 

 
1 Conseguenza, questa, del radicamento di un potere di fatto negli interstizi delle istituzioni e nelle 
carenze del sistema normativo. Così, sia pure in riferimento ad un quadro più ampio, G.DI GASPARE, Il 
potere nel diritto pubblico, CEDAM, Padova, 1992, pp. 371 ss. 
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Una tendenza, questa, da salutare per certi aspetti con favore, ma di cui si 
evidenzieranno anche i limiti, specie sul terreno dell’efficienza della catena di 
comando. 
 

2. La prima tendenza: dalla politica verso l’amministrazione ovvero lo spoils 
system versus merit system.  

 
Come ricorda la dottrina più autorevole, la creazione di una burocrazia garantita, 
caratterizzata non solo dal carattere professionale della propria opera ma anche dalla 
stabilità e dalla non occasionalità del rapporto di impiego, segna la nascita del diritto 
amministrativo moderno, collocandosi in una fase storica che va dal superamento delle 
monarchie assolute, in cui la burocrazia assumeva ancora forti caratteri di fiduciarietà2, 
all’avvento dello Stato liberal-democratico. 
All’esito di un percorso non breve, collocabile a cavallo tra la fine dell’Ottocento e 
l’inizio del Novecento, la burocrazia (la c.d. componente epistocratica dello Stato) 
venne, dunque, ad assumere un ruolo di contrappeso nei riguardi del potere politico3, 
così appagando quelle esigenze di distacco dall’amministrazione dalla politica imposte 
dal processo di trasformazione in chiave liberal-democratica delle strutture dello 
Stato4. 
Sennonché, ai fini del conseguimento dell’obbiettivo della separazione 
dell’amministrazione dalla politica, da attuarsi nelle forme della neutralizzazione 
politica della burocrazia, non poteva risultare di per sé sufficiente la sola introduzione 
di garanzie relative alla stabilità del rapporto di impiego5: occorreva qualcosa in più. 
Si rendeva, cioè, necessario sottrarre al condizionamento esercitato dal governo e, 
dunque, dalla politica anche tutti gli snodi essenziali del rapporto di impiego: non solo 
l’allontanamento ma anche il reclutamento e, più in generale, la carriera dei funzionari, 
da affidare a criteri tecnici ed oggettivi6. 
È per questo motivo che a partire dalla seconda metà dell’Ottocento il criterio del 
merito e, più nello specifico, il principio del pubblico concorso si afferma ovunque in 
Europa come modalità ordinaria di accesso al pubblico impiego. 

 
2 G.PASTORI, Voce burocrazia, Digesto delle discipline pubblicistiche, 1987; S.CASSESE-J.PELLEW, Il 
sistema del merito nel reclutamento della burocrazia come problema storico, in Riv.Trim.Dir.Pubbl., 
1987, 3, p. 756-770.  
3 Per componente epistocratica dello Stato si intende quella componente selezionata secondo il criterio 
del merito, in base alle competenze tecniche detenute, sì da non dover rispondere innanzi al popolo delle 
scelte compiute in adempimento dei propri obblighi professionali. Così sempre S.CASSESE, La 
democrazia e i suoi limiti, Mondadori, 2017, p. 55 ss.; la stabilità della burocrazia fu risultato che 
ovunque venne conseguito edificando le garanzie sul terreno del diritto pubblico, attingendo alla 
concettuologia propria delle dottrine organiciste germaniche v. E.N.FRAGALE, La distinzione tra 
politica e amministrazione: un modello da perfezionare?, in Diritto Pubblico, 2018, n. 3, pp. 827-872. 
4 Sulla necessità di contrappesi per evitare di ricadere sotto la dottatura del governo del “popolo” v. 
B.CONSTANT, Principes de politiques applicables à tous les gouvernements représentatifs et 
particulièrement à la constitution actuelle de la France, Eymery, Paris, 1815, p. 16 e J.STUART MILL, 
Saggio sulla libertà, Il Saggiatore, 1981, p. 26 (tit. originale On liberty). 
5 S.CASSESE-J.PELLEW, Il sistema del merito, cit., p. 757; R.CAVALLO-PERIN, Pubblico concorso e 
professionalità dei dipendenti pubblici: un diritto costituzionale dei cittadini, in Foro amm. Cds, 2002, 
9, pp. 1995 ss. 
6 Sulla vicenda che condurrà verso una trasfigurazione del pubblico concorso, a partire dalle primigenie 
ricostruzioni civilistiche, e sulle conseguenti dibattute questioni inerenti alla giurisdizione, specie 
all’indomani del ritorno del lavoro pubblico nell’alveo del diritto civile, sia consentito di rinviare a 
E.N.FRAGALE, Concorsi pubblici, (in)validità del contratto e concentrazione delle tutele, in Lavoro 
nelle Pubbliche Amministrazioni , 2014, 1, 158. 
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L’introduzione di forme competitive di reclutamento era diretta, certo, ad impedire 
pratiche di patronato degli uffici, ma appariva soprattutto funzionale a sottrarre il 
reclutamento dei funzionari a forme di condizionamento politico, di per sé suscettibili 
di indebolire la componente tecnica e burocratica dell’amministrazione. 
Non di meno, la regola del pubblico concorso si prestava a soddisfare esigenze anche 
diverse da quelle relative alla neutralizzazione politica dei funzionari. 
Veniva in gioco non solo il principio di imparzialità, nella misura in cui realizzava il 
distacco delle modalità di reclutamento del personale rispetto al potere politico, ma 
anche quello del buon andamento, nella misura in cui poneva a base della selezione il 
criterio del merito. 
Per la verità, la selezione a mezzo del pubblico concorso sottendeva anche una terza 
finalità, già apparsa molto chiara quando il concorso apparve sul proscenio giuridico 
europeo già sul finire dell’800: s’intende alludere alla funzione di democratizzazione 
della pubblica amministrazione. 
Non è un caso che a prevedere il concorso come mezzo ordinario di accesso ai pubblici 
uffici fosse la dichiarazione dei diritti dell’Uomo e del cittadino del 1789, stante la sua 
idoneità ad assicurare il principio di uguaglianza tra i cittadini nell’accesso ai pubblici 
uffici. 
È curioso notare che le virtù tradizionalmente associate al criterio del merito (la 
democratizzazione dell’amministrazione, l’efficienza e il buon andamento) sono 
storicamente associate all’opposto criterio dello spoils system. 
Lo testimonia l’esperienza americana ove nel periodo compreso tra gli anni Venti e gli 
anni Sessanta dell’Ottocento7 il ricorso allo spoils system nella scelta dei funzionari di 
governo venne giustificata proprio dalla necessità di assicurare la democratizzazione 
dell’amministrazione8, sì da consentire il superamento della configurazione elitaria del 
precedente modello di governo e di amministrazione. 
Sono note le critiche rivolte all’indirizzo del criterio di selezione di matrice fiduciaria 
e non è il caso qui di rammentarle. 
Preme, qui, piuttosto rilevare come la contrapposizione tra questi due differenti 
modelli di reclutamento appaia oggi più apparente che reale, considerato che i due 
modelli quasi mai si presentano radicalmente alternativi e più spesso convivono 
all’ombra della medesima realtà organizzativa. 
Ovunque, infatti, a fianco di un corpo di funzionari selezionati secondo il criterio del 
merito si rinviene un corpo di dirigenti, più o meno ampio, legati da uno stretto 
rapporto di consentaneità con il vertice politico. 
Anche qui, il caso americano costituisce un modello di riferimento, ove si pensi che il 
principio di rotazione degli uffici cominciò a declinare già nella seconda metà del XIX 
secolo9. 
Il Civil Service Act del 1883 (il c.d. Pendleton Act)1011 non solo provvide all’istituzione, 
sulla scorta dell’esempio britannico, di una Civil Service Commission, ma introdusse 

 
7 Sotto la presidenza Lincoln (1861-1865), 1.457 funzionari di nomina presidenziale su un totale di 
1.639 furono rimpiazzati. Così P.VAN RIPER, History of U.S. Civil Service, Row, Peterson and company, 
New York, 1958, p. 43. 
8 Sul punto le differenti fonti sembrano convenire: P.VAN RIPER, The american administrative-state: 
Wilson and the founders – An unorthodox view, in Public Administration Review, Vol. 43, 6, 1983, pp. 
477-490 e D.H.ROSENBLOOM, Federal service and the constitution, cit., p. 23 ss.; R.ECCLES, The Hatc 
act and the american bureaucracy, Vantage Press, New York, 1981, pp. 9 ss. 
9 J.R.ECCLES, The Hatc act and the american bureaucracy, cit., pp. 9 ss.;  H.ROSENBLOOM, Federal 
service and the constitution, cit., pp. 53 ss 
10 J.C.VILE, Politics in the USA, Fifth edition, Routledge, New York-London, p. 164. 
11 Di certo, costituisce dato pacifico e diffusamente evidenziato dalla dottrina americana che il modello 
britannico fu tenuto in grande considerazione dai compilatori della riforma. Il riferimento è a Curtis ed 
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anche la fondamentale dicotomia tra personale appartenente ai c.d. classified services, 
reclutato secondo il merito ed attinto dalle liste di idonei stilate dalla Civil Service 
Commision, attraverso un sistema di competitive examination12, e personale, invece, 
appartenente agli unclassified services, come tale assoggettato a criteri di nomina 
politica13.  
Per effetto di interventi successivi, e dopo non poche alterne vicende, la regola del 
merit system è giunta a coprire in tempi più recenti più del novantadue per cento delle 
posizioni complessive del Governo federale americano14, così da soddisfare la 
necessità, pure da più parti avvertita, di limitare, quanto più possibile, le posizioni degli 
unclassified services alle sole posizioni di elaborazione delle policies. 
Certo, il modello americano presenta la singolarità di un’amministrazione fiduciaria 
molto estesa, cosa che si giustifica in ragione della presenza di organi costituzionali, 
il Congresso e il Presidente, muniti di canali di legittimazione democratica separati, 
sospinti perciò a lottare per imporre all’amministrazione il proprio particolare indirizzo 
politico. 
In tale modello, senza un’amministrazione fiduciaria, l’indirizzo politico presidenziale 
finirebbe inevitabilmente con l’essere schiacciato dall’indirizzo politico del 
Congresso, conducendo verso una vera e propria trasformazione della stessa forma di 
governo15. 
Ma gli studi condotti sugli ordinamenti di molti Paesi europei dimostrano la presenza 
di una dinamica assai simile a quella poc’anzi descritta, tanto che si è parlato di un 
modello globale, che trascende le stesse forme di governo, caratterizzato dalla 
convivenza di due differenti figure di funzionario: quello imparziale, selezionato 
secondo il criterio del merit system, e quello caratterizzato politicamente, selezionato 
secondo criteri di fiducia, latamente politica16. 
Pare dunque di doversi affermare che la contrapposizione tra reclutamento secondo il 
criterio del merito (merit system) e reclutamento secondo il criterio della fiducia 
politica (spoils system) sia più apparente che reale.  
Tra i due modelli vi è un rapporto di integrazione e non di contrapposizione, 
ritrovandosi spesso a convivere all’interno dello stesso ordinamento. 
Del resto, anche nel nostro ordinamento convivono regimi giuridici (anche in punto di 
reclutamento) differenziati, in considerazione della necessità di assicurare, in certe 
posizioni organizzative, un vincolo di consonanza, anzi, di vera e propria fiducia 

 
Eaton, che ebbero un ruolo di primo piano nella stesura del Pendleton Act. V. in proposito P.VAN RIPER, 
The american administrative-state, cit., p. 478. P.VAN RIPER, History of U.S. Civil Service, cit., p. 64-83. 
Sull’origine del Civil Service in Uk v. G.A.CAMPBELL, The civil service in Britain, Gerald Duckworth & 
Co. Ltd., 1965, p. 5. È da rammentare che sempre in Uk, già a partire dal 1865, onde sottrarre il 
reclutamento alle influenze della politica, la responsabilità del reclutamento venne affidata ad una Civil 
Service Commission. V. C.TURPIN-A.TOMKINS, British Government and the Constitution, Cambridge 
University Press, Seventh edition, 2011, p. 440; anche J.F.GARNER, Administrative Law, Butterworths, 
London, 1979, p. 40. 
12 W.W. MONTGOMERY, Problems and Progress of the Merit System, The Annals of the American 
Academy of Political and Social Science, Vol. 189, Improved Personnel in Government Service (Jan., 
1937), pp. 192-198. 
13 J.A. MC ILHENNY, The Merit System and the Higher Offices Author, in The American Political Science 
Review, Vol. 11, No. 3 (Aug., 1917), pp. 461-472. 
14 P.VAN RIPER, History of U.S. Civil Service, p. 441. 
15 F.W.RIGGS, Presidentialism versus Parliamentarism: Implications for Representativeness and 
Legitimacy, in International Political Science Review / Revue internationale de science politique Vol. 
18, No. 3, (Jul., 1997), pp. 253-278. 
16 Sull’affermazione di un simile modello già G.GARDINI, L’imparzialità amministrativa tra indirizzo e 
gestione, Giuffré, Milano, 2003, p. 135 ss. 
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politica, con l’organo rappresentativo della comunità, al fine di assicurare l’efficienza 
dell’amministrazione e la coesione tra le diverse componenti dell’amministrazione. 
Certo, il problema è più complesso. 
Se la vera posta in gioco è costituita dal pericolo di scardinare il sistema di contrappesi 
necessari affinché la parzialità dell’organo politico e dei funzionari politicamente 
caratterizzati non influenzi negativamente il corso dell’azione amministrativa, il 
campo di indagine non può che essere più ampio. 
Una volta ammessa la presenza di funzionari caratterizzati politicamente, si pone il 
problema differente, ma assai collegato, della natura e del grado di coinvolgimento di 
tali funzionari nelle attività di elaborazione delle policies, anche quando queste 
abbiano modo di formarsi nella fase di c.d. adjudication, e cioè in sede di adozione di 
provvedimenti puntuali. 
Il tema condurrebbe troppo lontano, ma si possono a mio giudizio tener fermi due 
punti. 
Il primo è che la nostra Costituzione non prefigura alcun preciso modello di 
amministrazione, sì che sono possibili le più diverse combinazioni purché sia 
assicurato il rispetto dei principii individuati nell’art. 97 Cost., esclusa la presenza di 
soluzioni per così dire obbligate17. 
Il secondo è che l’idea per cui la frattura tra funzionari politicamente caratterizzati e 
funzionari professionali indipendenti e neutrali debba correre lungo la linea che separa 
l’indirizzo dalla gestione non pare assoluta, ma può incontrare, anzi, a certe condizioni 
una serie di non marginali eccezioni.  
La recente giurisprudenza costituzionale sui segretari generali – pure oggetto di larghe 
critiche18, a volte forse anche eccessive - lo dimostra compiutamente. 
 
3. La regola del concorso: tra amministrazione formale e amministrazione reale 
 
È, dunque, vero che il principio della selezione secondo il merito è stato considerato, 
di volta in volta, quale strumento utile ad assicurare una più ampia partecipazione 
democratica nell'amministrazione, a propiziare la maggiore efficienza della p.a., 
tramite la selezione dei migliori, o, ancora, a garantire l’imparzialità dei funzionari, 
sottraendo la loro selezione alle interferenze della politica. 
E si è già visto che il modello non si contrappone ma si integra con quello dello spoils 
system, in un sistema complessivo che deve, comunque, essere coerente con la tavola 
dei valori costituzionali. 
Al di là di queste considerazioni che involgono gli assetti istituzionali, dietro 
l’introduzione del merit system si ritrova anche l’esigenza organizzativa di consentire 
alla burocrazia di acquistare il controllo delle leve dell’accesso all’impiego. 
Una necessità questa imposta non già da ragioni di potere, bensì dall’esigenza di 
funzionalità del comando, notoriamente strutturato in chiave gerarchica19: sarebbero, 
dunque, proprio le ragioni dell’efficienza organizzativa a suggerire di affidare la 
funzione di reclutamento direttamente in capo al superiore gerarchico. 

 
17 C.PINELLI, Sub art 97 Cost., Commentario alla costituzione Branca, Zanichelli, passim; di recente 
anche A.MORRONE, Verso un'amministrazione democratica. Sui principi di imparzialità, buon 
andamento e pareggio di bilancio, in Dir.Amm., 2019, 2, pp. 381 ss. 
18 S.BATTINI, L'invasione degli apicali: la Corte costituzionale riabilita lo spoils system, in Gior.Dir. 
Amm., 3, pp. 269 ss.; B.CIMINO, La stabilizzazione dei precari e la precarizzazione dei dirigenti, in 
Giorn. Dir. Amm, 2019, 4, p. 455. 
19 S.CASSESE, Lo sviluppo dell'amministrazione, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1990, p. 349. 
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Questo fenomeno storico ed istituzionale di progressivo spostamento del baricentro 
delle decisioni assunzionali dalla sfera politica verso quella burocratica non è 
avvenuto, però, senza inconvenienti. 
Di fatto, nel corso della storia repubblicana si è assistito ad un massiccio fenomeno di 
aggiramento del concorso pubblico. 
Un aggiramento realizzato, in primo luogo, dall’interno. 
Il problema della composizione delle commissioni giudicatrice è stato da sempre un 
nodo assai critico, solo in parte bonificato dalla giurisprudenza costituzionale sulla 
distinzione tra politica ed amministrazione20. 
L’introduzione del concorso pubblico non ha, infatti, impedito la permeabilità del 
sistema di reclutamento da parte della politica, sebbene dall’inizio degli anni Novanta 
sia stata bandita la presenza di componenti politici nelle commissioni di concorso, in 
ossequio ad una nuova dimensione organizzativa della distinzione tra politica ed 
amministrazione. 
Ma ancor di più il sistema dei concorsi è stato aggirato dall’esterno, tramite un 
massiccio e sistematico ricorso a contratti flessibili, dove l’assunzione avviene – come 
è noto – senza concorso o, comunque, sulla scorta di procedure selettive assai 
semplificate.  
Negli ultimi anni, il ricorso a queste forme di reclutamento e di contratto non solo non 
si è attenuato, ma è divenuto finanche più massiccio21, benché il Legislatore abbia 
cercato di porvi un freno in diversi modi, restringendo le maglie del ricorso agli 
incarichi di lavoro autonomo, anche attraverso la previsione di limiti di spesa ed 
autorizzando l’attivazione di tipologie di contratto flessibile al solo ricorrere di 
esigenze eccezionali. 
Ciò che preme rilevare è che il ricorso, eccessivo, alle tipologie di contratto flessibile 
conduce regolarmente verso successive forme di stabilizzazione, stante la difficoltà 
oggettiva dell’amministrazione e della politica di resistere alle legittime pressioni 
esercitate dalle masse di precari. 
È così accaduto che il concorso pubblico si è trasformato in una sorta di strumento di 
sanatoria di forme di reclutamento avvenute per altre vie. 
Alcuni studi evidenziano come dal 2006 ad oggi il legislatore sia intervenuto 
mediamente ogni due anni con politiche di stabilizzazione dei precari, coinvolgendo 
sino all’anno 2016, quasi 78.000 lavoratori pubblici22. 
Si tratta probabilmente di dati calcolati per difetto, dal momento che non si tiene conto 
che la stabilizzazione del precariato può avvenire anche attraverso il concorso 
ordinario, stante la facoltà concessa dal d.lgs. n. 165/2001 alle amministrazioni 
pubbliche di valorizzare il periodo di precariato con un punteggio aggiuntivo e 
finanche di prevedere, a certe condizioni, una riserva di posti nell’ambito del 
procedimento concorsuale ordinario23. 
Le spiegazioni a questo fenomeno non mancano: dai ripetuti provvedimenti di blocco 
del turn over ai problemi della finanza pubblica, che spesso hanno sospinto le 
amministrazioni a rivolgere lo sguardo verso tipologie di contratto meno costose; dai 

 
20 Corte cost., 15 ottobre 1990, n. 453. V. C.PINELLI, Politica e amministrazione: una distinzione per 
l’ordine convenzionale, in Giur. Cost., 1990, p. 2710 ss. 
21 A.MARRA, I pubblici impiegati tra vecchi e nuovi concorsi, in Riv.Trim.Dir.Pubbl., 2019, p. 223 ss. 
22 A.MARRA, I pubblici impiegati tra vecchi e nuovi concorsi, cit., p. 223 ss. 
23 Vedasi l’art. 35, co. 3-bis, d.lgs. n. 165/2001. 
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problemi di corretta programmazione dei fabbisogni fino ad arrivare ai fenomeni di 
clientelismo politico ancora assai presenti, specie nelle realtà amministrative locali24. 
A queste spiegazioni, senz’altro plausibili, occorre forse aggiungerne anche un'altra, 
di cui non si parla spesso, e cioè che i concorsi banditi dalle nostre amministrazioni 
mal si prestano a realizzare verifiche pertinenti sulle reali competenze possedute dai 
candidati. 
A partire dagli anni Sessanta, la sociologia del lavoro ha rilevato l’importanza di 
valutare nei processi di reclutamento non solo il “sapere” ed il “saper fare” ma anche, 
data la rapida obsolescenza delle tecnologie e delle procedure di lavoro, il “saper 
essere”25, costituito in gran parte da abilità cognitive e sociali26, che consentono al 
soggetto di integrarsi e reinventarsi, adattandosi al cambiamento e all’organizzazione. 
Sennonché, i concorsi banditi dalle amministrazioni italiane paiono ancora oggi 
mostrare un eccessivo ossequio verso la tradizione, prevedendo prove utili tutt’al più 
per verificare il “sapere”, spesso anche nozionistico, dei candidati e molto più 
raramente per accertare il “saper fare”; quasi mai per vagliare il “saper essere”. 
Non può escludersi che, in molti casi, la fuga dal concorso nasca proprio da questo, 
cioè dalla necessità di realizzare il reclutamento in forme meno sclerotizzate rispetto a 
quelle consentite dall’attuale normativa, partendo dall’osservazione sul campo e 
ricorrendo al concorso per legalizzare o sanare una tenure track di fatto già realizzata 
in altro modo. 
Un’esigenza, questa, che da ricollegare a quel bisogno di efficienza della catena del 
comando di cui si parlava prima e che la sclerotizzazione del concorso ha nel tempo 
svuotato di senso e di significato.  
Certo, alcuni dei colli di bottiglia che in passato avevano propiziato la fuga dal 
concorso sono stati superati o sono in via di superamento: questo risulta 
particolarmente vero per il blocco del turn-over o per le problematiche di finanza 
pubblica ad un certo momento approfondite, e niente affatto lenite, dal ricorso, a volte 
scriteriato, a politiche di austerità. 
Ma continuano tuttora a rimanere sul tappeto tutte le altre problematiche prima 
evidenziate. 
Che qualcosa vada rivisto, e anche in profondo, è idea che si è fatta decisamente strada 
anche nel Legislatore: tanto più che a breve la macchina del reclutamento sarà 
chiamata necessariamente a girare a pieno regime, per risolvere le problematiche di 
sottodimensionamento e di invecchiamento del personale generate da anni di grave 
repressione della finanza pubblica. 
 
4. La seconda tendenza: verso l’esternalizzazione e la centralizzazione della funzione 
di reclutamento 
 

 
24 Così B.CIMINO, La stabilizzazione dei precari e la precarizzazione dei dirigenti, in Giorn. Dir. Amm, 
2019, 4, p. 455; M.RAMAJOLI, Sulle nomine dei direttori dei musei decide il giudice ordinario, in Giorn. 
Dir. Amm., 2019, 4, p. 489. 
25 Nella sociologia del lavoro si afferma che “non è più, solo, la capacità di saper fare che risulta 
fondamentale nel lavoro, bensì un’altra capacità, quella di “saper reinterpretare noi stessi in modo da 
possedere in ogni momento le conoscenze sufficienti per adempiere ai compiti che ci prefiggiamo”. 
M.CASTELLS,“Educare nella società dell’informazione”, in Id., La città delle reti, Marsilio, Padova, 
2004, p. 22; S.NEGRELLI, Il lavoro che cambia: dal “saper fare” al “saper essere”, in Sociologia del 
Lavoro, p. 214. 
26 F.P.CERASE, Amministrare: l’economia, la società. Ragioni, competenze, soggetti, Franco Angeli, 
1963, p. 77. 
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Il tema del reclutamento dei dipendenti pubblici è stato così interessato, specie negli 
anni recenti, da reiterati interventi, caratterizzati dal tentativo di restituire centralità e 
funzionalità al concorso pubblico. 
Una prima risposta è stata ricercata nell’allontanamento delle funzioni di selezione del 
personale dal novero dei poteri legittimamente esercitabili dall’amministrazione 
datrice di lavoro e nel loro affidamento in capo ad “agenzie”27 esterne, tendenzialmente 
responsabili per tutte le amministrazioni.  
Già il d.l. D’Alia n. 101/2013 aveva introdotto il sistema dei concorsi unici per il 
reclutamento dei dirigenti e delle professionalità comuni alle amministrazioni centrali, 
demandandone l’organizzazione al dipartimento della funzione pubblica (art. 4, co. 3-
quinques). 
Da tempo, dunque, le amministrazioni dello Stato hanno visto fortemente ridurre la 
propria autonomia nell’organizzazione dei concorsi pubblici: la possibilità di bandire 
autonomi concorsi finalizzati al reclutamento di dirigenti e di personale non 
dirigenziale è, infatti, oramai limitata all’esigenza di acquisire specifiche 
professionalità, da motivare adeguatamente. 
Pare abbastanza evidente che in questo fenomeno di centralizzazione e unificazione si 
celi la volontà del legislatore di aggredire quanto meno i fenomeni di aggiramento del 
concorso realizzati dall’interno. 
La creazione di un modello di concorso unico e centralizzato pare offrire maggiori 
garanzie di imparzialità, là dove realizza l’allontanamento della funzione di 
reclutamento dalle diverse amministrazioni e la sua dislocazione in capo a soggetti 
specializzati28, e sembra anche valorizzare meglio il criterio del merito (c.d. merit 
system), nella misura in cui approfondisce il grado di competitività delle selezioni. 
Le deleghe contenute nella Legge n. 124/2015 (c.d. Madia) intendevano andare anche 
oltre, prevedendo l’estensione dei principi di centralizzazione e unificazione a tutte le 
amministrazioni pubbliche. 
Si contemplava anche un contingentamento del numero degli idonei non vincitori, con 
una riduzione dei termini di validità delle graduatorie. 
Misure simili erano, peraltro, contemplate anche con riguardo alla selezione della 
dirigenza, ove il principio della ciclicità dei concorsi veniva esplicitamente 
individuato, mediante riferimento alla necessità di una cadenza annuale delle selezioni. 
L’insieme di questi principi avrebbe contribuito a realizzare un ulteriore rafforzamento 
del criterio del merito, dando vita – ai diversi livelli di governo statale e territoriale - a 
forme di reclutamento omogenee, periodiche e fortemente competitive, da raccordare 
con la programmazione dei fabbisogni interna alle singole amministrazioni, a sua volta 
opportunamente rivisitata tramite il superamento della rilevanza giuridica della 
dotazione organica e l’introduzione di un limite programmatorio di natura 
esclusivamente finanziario. 
Sembra qui chiaro l’intento del legislatore della Legge Madia di aggredire anche quelle 
cause di elusione del concorso ricollegabili ai problemi di cattiva programmazione e 
di cattiva gestione dei procedimenti di reclutamento esibiti da diverse amministrazioni. 
Nelle deleghe della Legge Madia si faceva, però, anche strada la consapevolezza che 
l’istituto del concorso pubblico, così come regolato nel nostro ordinamento, andasse 
rivisto nella sua struttura, aggiornandone le verifiche e le modalità di svolgimento, in 
modo da adeguarlo agli standard internazionali, così da porre rimedio ad un altro dei 
profili critici esibito dall’istituto nel corso degli anni29.  

 
27 Utilizzo il termine in una accezione non tecnica. 
28  Direttiva n. 3 del 24 aprile 2018. 
29 La delega era per la verità stata esplicitata in modo così puntuale esclusivamente per le procedure di 
reclutamento della dirigenza. 
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Non si può dire, tuttavia, che le deleghe in materia di reclutamento abbiano trovato 
una coerente sviluppo.  
Le leve su cui la l. 124 puntava per introdurre forti elementi di discontinuità e di 
innovazione rispetto al quadro preesistente si sono mostrate a ben vedere inefficaci.  
In primo luogo, è rimasto del tutto inattuato l’obbiettivo dell’estensione del principio 
di unificazione delle procedure di reclutamento anche ai livelli locali e regionali, se è 
vero che i dispositivi giuridici individuati nella decretazione delegata del 2017 (più 
esattamente nel d.lgs. n. 75/2017) hanno assunto natura volontaristica: una soluzione, 
questa, certamente più rispettosa dell’autonomia dei governi regionali locali, ma che 
inevitabilmente pare imprimere alla nuova regolamentazione un rilevante grado di 
ineffettività.  
Non sorprende, dunque, che le stesse linee guida adottate del maggio 2018 (Direttiva 
n. 3 del 24 aprile 2018), pur individuando lo strumento del concorso unico come 
canale preferibile anche per le amministrazioni locali e regionali, siano costrette a 
riconoscere che la scelta del canale attivare sia da rimettere, in ogni caso, 
esclusivamente alle amministrazioni interessate. 
Soprattutto è rimasto largamente sulla carta anche il secondo obbiettivo preso di mira 
dalla riforma Madia, vale a dire l’adeguamento delle procedure di reclutamento agli 
standard internazionali, da affidare alle linee guida ministeriali, in una prospettiva di 
aggiornamento e di rivisitazione dell’istituto. 
Ciò che si può imputare alla riforma del 2017 è di aver riposto una fiducia eccessiva 
nella capacità innovativa delle linee guida.  
Principalmente perché la natura giuridica delle linee guida era (ed è) tale da non 
consentire alle stesse di introdurre elementi di reale innovazione, stante la loro 
subordinazione rispetto alla disciplina contenuta nelle fonti primarie e secondarie30.  
Un limite, questo, che appare non marginale specie nella materia del reclutamento 
pubblico, tradizionalmente caratterizzato da una congerie di norme di rango primario 
e secondario particolarmente estesa ed intrusiva. 
Si ricordi, in proposito, che accanto alle specifiche previsioni regolamentari, adottate 
in corrispondenza dei diversi comparti di contrattazione o delle diverse 
amministrazioni, esistono anche previsioni a carattere generale, per lo più racchiuse 
nel d.P.R. 9 maggio 1994, n. 487 cui la giurisprudenza suole riconoscere il ruolo di 
norme di chiusura del sistema, in quanto espressive di principii generali applicabili, 
ove non diversamente previsto, a qualunque procedimento concorsuale31. 
Insomma, se l’obbiettivo era di ammodernare il sistema dei concorsi, si deve 
ammettere che lo strumento prescelto si è rivelato totalmente inadeguato. 
Del resto, pare sufficiente scorrere le linee guida approvate con la Direttiva n. 3 del 
24 aprile 2018, per rendersi conto che la stesse non presentano affatto alcun elemento 
di reale innovazione, traducendosi in una didascalica descrizione del sistema di 
reclutamento costruito dalle fonti superiori, sebbene non manchino precisazioni, 
chiarificazioni ed esemplificazioni, certamente utili per guidare le prassi 
amministrative verso migliori standard operativi. 
 
5. Note conclusive 
 
È da salutare con favore il tentativo posto in essere dal legislatore di por mano ai 
diversi fenomeni di aggiramento del concorso emersi nella prassi, legati, a seconda 
dei casi, all’influenza eccessiva di interessi particolari, alle difficoltà 

 
30 Del resto, una reale capacità innovative è negata dallo stesso art. 6, D.lgs. n. 75/2017, là dove richiama 
le linee guida al rispetto della normativa, anche regolamentare, vigente in materia. 
31 Tra le tante TAR Roma, sez. II, 8 luglio 2015, n. 9159. 
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programmatorie delle amministrazioni o alla sclerotizzazione delle procedure di 
selezione. 
Gli elementi di novità introdotti sembrano ruotare attorno alla centralizzazione e 
all’unificazione delle procedure, soluzione, questa, oramai consolidata per le 
amministrazioni centrali e, allo stato, solo auspicata per quelle regionali e locali. 
Si tratta di un percorso da valutare senz’altro con favore, potendo giovare al rigore 
delle selezioni e al criterio del merito. 
Ciò detto in ordine agli aspetti positivi, sono anche da segnalare i pericoli, le ombre e 
le criticità.  
In primo luogo, l’obbiettivo di un reale ammodernamento del nostro sistema di 
reclutamento appare, ancora, di là da venire. 
Se si vogliono realizzare seri avanzamenti su questo terreno occorre adoperare una 
strumentazione tecnica più pertinente, abbandonando l’idea di affidarsi alle sole linee 
guida: ciò che serve è porre mano alla normativa a carattere regolamentare, a partire 
da quella racchiusa nel d.P.R. n. 484/1997. 
Una seconda criticità è quella legata all’effettività. 
Non è agevole formulare delle previsioni, ma è difficile essere ottimisti, dato che molte 
delle riforme del pubblico impiego (e della dirigenza) approvate negli ultimi trenta 
anni si sono infrante proprio sugli scogli della ineffettività. 
Forse è giunto il momento di apprendere qualcosa dall’esperienza. 
Se c’è una legge che proprio nella fase della attuazione ha dato una buona prova di 
sé questa è quella anticorruzione: le statistiche internazionali stanno a lì a registrarne 
i successi, certo ancora timidi, ma sicuramente tangibili32. 
Un successo da ascrivere, in buona misura, alla costruzione di un importante sistema 
di enforcement, capace di incidere, modificandole, sulle prassi operative, attraverso 
appropriati strumenti di deterrenza e dissuasione: un ruolo fondamentale lo ha, 
infatti, svolto l’Autorità che ben ha saputo prendere per mano la riforma portandola 
a concreta attuazione. 
Forse è giunto il momento di fare qualcosa di simile anche nel pubblico impiego, 
realizzando ciò che l’esperienza, anche comparata, ci suggerisce: istituire cioè una 
commissione per la difesa del merito nelle pubbliche amministrazioni. 
Una commissione che difenda, per una quota (prevalente) di personale, il merit 
system, a partire dal reclutamento, ma non solo: si pensi per fare solo un esempio tra 
i tanti al delicato tema degli incarichi dirigenziali33. 
Tornando al nostro più specifico tema di indagine, attraverso l’istituzione di una 
commissione per la difesa del merito si sdrammatizzerebbero forse anche tutte quelle 
problematiche che hanno plausibilmente indotto il Legislatore a sottrarre negli ultimi 
anni la funzione di reclutamento alla disponibilità delle singole amministrazioni. 
Proprio l’esperienza britannica dimostra che la presenza di una commissione a difesa 
del merito può benissimo convivere, tramite gli opportuni accorgimenti34, col 
decentramento del reclutamento a livello dipartimentale o ministeriale35. 
Dunque, nella centralizzazione c’è molto di buono, ma se si allarga lo sguardo 
all’esperienza comparata, la tendenza emersa negli ultimi decenni, in concomitanza 

 
32 https://www.transparency.it/indice-di-percezione-della-corruzione-l-italia-sale-al-54-posto/ 
33 Così E.N.FRAGALE, La distinzione tra politica e amministrazione: un modello da perfezionare?, cit., 
pp. 827 ss.; anche L.CASINI, Politica e amministrazione: “the italian style”, in Riv.Trim.Dir.Pubbl., 
2019, 1, p. 13. 
34 A partire dalla contaminazione delle commissioni. 
35 M.FREEDLAND, Contracting the employment of civil services - a transparent exercise? in P.L. 1995, 
Sum, 224-233. V. anche i “Recruitment principles 2015” 
https://civilservicecommission.independent.gov.uk/wp-content/uploads/2019/07/RECRUITMENT-
PRINCIPLES-April-2015-as-of-January-2017.pdf. 
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con l’affermazione di pratiche manageriali di gestione del personale pubblico, va nella 
direzione esattamente contraria: e cioè nella direzione dell’affidamento delle funzioni 
di reclutamento in capo alle singole amministrazioni, onde assicurare un maggiore 
livello di flessibilità36. 
Si potrebbe anche aggiungere che dietro queste scelte di decentramento si annida la 
necessità di soddisfare un bisogno ineliminabile anche per le amministrazioni 
pubbliche: e cioè la necessità che la selezione dei migliori sia affidata alla 
responsabilità dei superiori gerarchici, per assicurare l’efficienza del comando. 
Se, dunque, un punto di debolezza c’è nei recenti interventi, questo sta nel non aver 
considerato adeguatamente le ricadute organizzative della esternalizzazione del 
reclutamento, proprio sul terreno della efficienza della catena di comando. 
È difficile prevedere se il sistema andrà incontro ad una crisi di rigetto o se, invece, 
saprà ricercare nuovi equilibri: forse, un maggiore livello di rigidità a monte imporrà 
di ricreare gli opportuni riadattamenti a valle, aprendo lo spazio per un uso meno 
parsimonioso del periodo di prova, sede nella quale i capi ufficio potranno (finalmente) 
dire la loro sul reclutamento dei loro sottoposti. 

 
36 In linea con un processo più generale, avviato con l’approvazione nel 1996 del nuovo Civil service 
management code, di riconoscimento di più ampi poteri di gestione ai capi esecutivi all’interno di 
Dipartimenti ed Agenzie S.FREDMAN, The legal context: public or private, in  Employee Relations in 
the Public Services: Themes and Issues,by Corby, Susan, White, Geoff, p. 56. Il codice è preceduto dal 
Libro bianco “Taking forward continuity and change”, col quale si intendeva sincronizzare il 
programma di riforma next step agency con la maggiore flessibilizzazione nell’impiego della forza 
lavoro. Era il libro bianco a prevedere l’espressa introduzione di contratti per i senior civil servant e a 
limitare l’intervento della Commissione in relazione alla nomina dei soli senior servants. Ne dà conto 
M.FREEDLAND, Contracting the employment of civil services - a transparent exercise? cit.,p. 224-233. 


