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Abstract  

Il sistema di reclutamento della dirigenza è ispirato al principio del concorso pubblico1.  

Il sistema del concorso pubblico rappresenta, infatti, uno strumento di bilanciamento tra i diversi 

modelli di amministrazione, quello che disegna l’amministrazione come apparato servente del 

governo, ex art. 95 Cost., e il modello di cui agli artt. 97 e 98 Cost., che individua l’amministrazione 

come apparato a sé e comporta l’esistenza di una burocrazia autoregolantesi2. Perno del sistema della 

dirigenza pubblica è proprio il rapporto tra politica e amministrazione, in cui coesistono il principio di 

separazione e quello di subordinazione3. 

Recentemente, la questione è tornata di particolare interesse in relazione alle modalità di selezione dei 

direttori dei musei, in funzione di dirigenti del MIBAC. Oltre al sistema del corso-concorso, e a quello 

della progressione delle carriere già avviate all’interno della P.A., l’articolo 19, c. 6, d.lgs. n. 165/2001, 

prevede la possibilità di conferire incarichi dirigenziali temporanei a soggetti esterni 

all’amministrazione, dopo aver accertato che la professionalità non sia rinvenibile nei ruoli 

dell’amministrazione e nei limiti del 10 e dell’8 percento della dotazione organica dei dirigenti 

appartenenti rispettivamente alla prima e alla seconda fascia. 

Con il d.l. 31 maggio 2014, n. 83, in deroga allo stesso art. 19, c. 6 cit., si è prevista la selezione di 

persone di particolare e comprovata qualificazione professionale in materia di tutela e valorizzazione 

dei beni culturali e in possesso di una documentata esperienza di elevato livello nella gestione di istituti 

e luoghi della cultura. In seguito a una densa e complessa querelle giurisprudenziale4, imperniata anche 

su questioni relative alla ‘riserva di cittadinanza’ per l’accesso ai ruoli apicali della P.A., la procedura 

di selezione dei dirigenti del MIBAC è stata qualificata, dapprima dal legislatore, e da ultimo dal 

Giudice ordinario5, come ‘procedura di interpello’, ossia una procedura priva di carattere concorsuale. 

Questa vicenda dà modo di riflettere su alcuni nodi problematici connessi alla selezione dei dirigenti 

apicali. In primis, la necessità di cercare dirigenti specializzati fuori dai ranghi dell’amministrazione 

                                                        
1S. BATTINI, Il personale, istituzioni di diritto amministrativo, Istituzioni di diritto amministrativo (a cura di S. CASSESE), V ed., Milano, 
2015, 537. 
2M. NIGRO, P.A. tra Costituzione formale e materiale, in Scritti giuridici, v. III, Milano, 1996,1845. 
3A. PATRONI GRIFFI, Politica e Amministrazione nella funzione di governo, Bruylant, 1999, 19. 
4TAR Lazio nn. 6171-6170/2017; Con. di Stato, sez. VI, n. 677/2018; Ad. Pl. n. 9/2018, v. L. CASINI, Politica e Amministrazione «The 
Italian Style», Riv. Trim. Dir. Pubb. 1/2019, 34. 
5Corte Cass., SU, ord. n. 1413/2019. 
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mette in crisi il modello del dirigente generalista, selezionato e formato solo su discipline giuridiche o 

al più economiche. Significativo, su questo profilo, è un possibile nuovo assetto della SNA, in grado 

di rispondere a tali esigenze di specialità6. Con la riforma del 20027, invero, è stato introdotto il 

meccanismo del corso-concorso che rappresentava un esperimento, non riuscito, teso al duplice 

obiettivo di «ringiovanire»8 la dirigenza pubblica e di creare un percorso di formazione presso la 

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione. 

In secondo luogo, emerge il venir meno delle garanzie tipiche del concorso pubblico, in favore di una 

«scelta fiduciaria» per individuare dirigenti specializzati, ancorché temporanei. In questo senso, la 

«privatizzazione» dell’incarico presenta non poche perplessità sul rispetto del sistema di merito 

immaginato dai Costituenti9, e ciò richiede la previsione di adeguati correttivi. Ad esempio, attraverso 

l’introduzione di sistemi di valutazione dell’efficacia e dell’adeguatezza dei meccanismi di 

misurazione, controllo e responsabilità (accountability) della performance dei dirigenti10. In 

particolare, poi, per rendere effettiva l’accountability, sarebbe necessario rivedere la struttura di 

incentivi (politiche retributive e di carriera) per remunerare adeguatamente le competenze e 

l’impegno11 dei dirigenti apicali. 

 

1. Nel 1988 Mario Nigro12, scrivendo la voce dell’Enciclopedia giuridica sull’Organizzazione della 

P.A., evidenziava come si parlasse di continuo di ‘riforma’ quasi si trattasse di un «topos rituale e 

simbolico di ogni discorso sull’amministrazione tanto che si è tentati di considerare i suoi molti mali 

«come una condizione di crisi permanente, paradossalmente, uno stato fisiologico. Ciò non significa 

però che non si debba distinguere fra mali e mali, fra malattie costituzionali e mali che sono curabili e 

vanno curati: ma farlo è certo più difficile di quanto si creda e dipende anche da questa difficoltà se 

molti medici dell’amministrazione hanno fallito il loro compito». 

Uno dei settori nei quali, negli ultimi cinque anni, si sono diagnosticati taluni mali e cercato di porvi 

rimedio è quello del patrimonio culturale, non a caso definito un laboratorio d’eccellenza per il diritto 

amministrativo, nel quale storicamente ha trovato applicazione la ‘lezione di metodo’ per affrontare i 

temi dell’organizzazione amministrativa13, insieme, ad avviso di chi scrive, alla materia del governo 

                                                        
6L. SALTARI, I profili strutturali: la nomina dei dirigenti, IRPA Working Paper, 1/2014, 162. 
7art. 3, c. 5, l. n. 145/2002. 
8P. CHIRULLI, Dirigenza pubblica, voce Enc. Giur., Roma, 2003. 
9S. CASSESE-J. PELLEW, The introduction of merit system in various bureaucracies: a comparative account, Bruxelles, 1987.  
10G. DREWRY-T. BUTCHER, Costitutional and Administrative Law, London, 1993. 
11C. GIORGIANTONIO, G. PALUMBO, L. RIZZICA., Incentivi e selezione nel pubblico impiego, Banca d’Italia, Quest. Ec. & Fin., n. 342/2016. 
12M. NIGRO, Amministrazione Pubblica (dell’Organizzazione), Enc. Treccani, 1988, 7 e 8. 
13G. PASTORI, La legge sulla tutela dei beni culturali, Le Regioni, 1981, 2 pp. 322 e 325. 
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del territorio la quale, però, soprattutto in riferimento alla sua gestione e organizzazione, non ha trovato 

sbocchi in una legislazione di carattere generale.  

Diversamente, la riforma del Ministero dei beni e delle attività culturali e del Turismo (l’allora Mibact) 

avviata nel 201414, ha innescato una serie di processi rilevanti, non solo sulle regole del patrimonio 

culturale, ma più in generale sul diritto amministrativo e l’organizzazione della pubblica 

amministrazione.  

La riforma c.d. Franceschini, attraverso una serie di misure riferibili in vario modo ai lavori della 

Commissione D’Alberti15, si è concentrata su tre fronti: l’organizzazione, il regime finanziario e il 

regime giuridico dei beni. L’obiettivo principale è stato quello di riconnettere le funzioni agli uffici 

per ‘correggere un vizio antico della disciplina del patrimonio culturale, ossia il disallineamento tra 

norme organizzative e norme sostanziali’16, oltre ad adottare una serie di misure, come ad esempio 

introdurre l’Art Bonus (con il d.l. n. 83 del 2014) o incorporare le due società in house del Ministero 

(Arcus in Ales), ha principalmente ridefinito le strutture del Ministero.  

Si è deciso, in quella sede, di rafforzare le strutture museali dotandole di una propria autonomia, 

attribuendo alle relative figure di vertice uno status dirigenziale, in linea con le caratteristiche previste 

dagli standard internazionali17.  

Dotare queste strutture di autonomia ha significato soprattutto attribuire indipendenza gestionale alle 

principali strutture museali per favorire economie di scala nella gestione di alcuni servizi e, allo stesso 

tempo, per incoraggiare il funzionamento in rete delle strutture museali presenti sul territorio. 

Prima della riforma, i musei non avevano né un proprio bilancio né un dirigente preposto, ad eccezione 

della Pinacoteca di Brera, che autonomamente aveva deciso di elaborare un proprio budget. Tra il 2014 

e il 2017, è stata attribuita autonomia speciale a 32 musei e parchi archeologici, trasformandoli in veri 

e propri uffici autonomi all’interno del Ministero, con un proprio statuto, un proprio bilancio, un 

proprio comitato internazionale.  

Il bando per la «selezione pubblica dei direttori dei musei italiani», del gennaio 2015, ha ulteriormente 

articolato i compiti del direttore indicando una serie di competenze specialistico- operative, come 

l’organizzazione di mostre ed esposizioni, nonché di studio, valorizzazione, comunicazione e 

promozione del patrimonio museale, cura del progetto culturale del museo come luogo vitale, 

inclusivo, capace di promuovere lo sviluppo della cultura, con elevati standard qualitativi nella 

gestione e nella comunicazione, nell’innovazione didattica e tecnologica. 

                                                        
14D.l. 31 maggio 2014, n. 83, conv. L. 29 luglio 2014, n. 104. 
15M. D’ALBERTI, Relazione finale della Commissione, in Riv. trim. dr. publ., 2014, 161 ss. 
16L. CASINI, Una revolution in government?La riforma amministrativa del patrimonio culturale, Riv. Trim. dir. Pub., cit., p. 704 
17S. AMOROSINO, La riforma dell’ordinamento dei musei statali, in Urb. e App., 2015, 997 ss.. 
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Gli incarichi dei direttori dei musei statali sono stati qualificati come nomine di natura dirigenziale ai 

sensi dell’art. 19 del d.lgs. n. 165/2001 e quale eccezione alla regola di cui al comma 6 dell’art. 19 

citato, che prevede la possibilità di utilizzare il dieci percento dei soggetti interni all’amministrazione. 

Per un verso il conferimento di tali incarichi ha dato la stura alla complessa vicenda relativa alla 

‘riserva di cittadinanza’, risolta dall’Adunanza Plenaria nel giugno 2018 con la disapplicazione del 

D.P.C.M. 7 febbraio 1994, n. 174, in favore del principio di libera circolazione, di cui all’art. 45 

T.F.U.E., e la relativa interpretazione ‘estensiva’ da parte della Corte di Giustizia europea18. 

Sotto un altro punto di vista e parallelamente alla questione della cittadinanza, la giurisprudenza si è 

concentrata sulle modalità di reclutamento dei direttori dei musei, segnatamente in relazione alla natura 

del conferimento degli incarichi, qualificata, dapprima come procedura concorsuale di tipo 

comparativo dal giudice amministrativo19 e dipoi quale ‘procedura di interpello’ priva di carattere 

concorsuale dalle Sezioni Unite della Cassazione20, in sede di regolamento preventivo di giurisdizione.  

 

2. Il personale gioca un ruolo fondamentale per l’efficace funzionamento della Pubblica 

amministrazione e ciò si estrinseca nella capacità di attrarre e selezionare risorse qualificate e di 

motivarne l’impegno21.  

Il concorso pubblico rappresenta tradizionalmente la regola per il reclutamento del personale (ex art. 

97, comma 4, Cost.) posta come garanzia dell’imparzialità e della correttezza dell’azione 

amministrativa - quali principi da considerarsi naturali corollari del principio di imparzialità - «in cui 

viene a esprimersi la distinzione più profonda tra politica e amministrazione»22. 

Nel principio del concorso pubblico si compendiano anche altri principi costituzionali: la 

responsabilità dei dipendenti pubblici (art, 28 Cost.), il riconoscimento dei capaci e meritevoli (art. 34 

Cost.), il diritto di tutti i cittadini di accedere agli uffici pubblici in condizioni di eguaglianza (art. 51 

Cost.), l’obbligo di adempiere le funzioni pubbliche con disciplina e onore (l’art. 54 Cost.), 

l’imparzialità dell’amministrazione (art. 97 Cost.), l’obbligo per gli impiegati pubblici di agire al 

servizio esclusivo della Nazione (art. 98 Cost.). 

                                                        
18Sul punto M. CAMMELLI, Direttori dei musei: grandi riforme, piccole virtù e un passato che non passa, in Aedon, n. 1, 2018; M. GNES, 
Musei italiani e direttori stranieri: l’apertura della direzione dei musei italiani ai cittadini europei, in Giornale Dir. Amm., 4, 2017, 
492; e si consenta il rinvio a C. PREVETE, L’apertura della dirigenza pubblica agli “stranieri” per la gestione dei musei, in Oss. AIC, n. 
3/2018 e agli atti del Convegno ‘Cittadinanza e accesso ai ruoli apicali della pubblica amministrazione: il caso dei musei di rilevante 
interesse nazionale’,CECIL J. Monnet, La Sapienza, Roma, febbraio 2019, in sites.google.com/uniroma1.it/cecil. 
19Cons. St., Ad. Pl., n. 9/2018, che conferma sul piano della natura del concorso T.A.R. Lazio, sent. nn. 6171- 6170/2017 e Cons. St., 
sez. VI, 6 dicembre 2017, n. 5745. 
20Cass. Civ, sez. un., ord. n. 1413/2019. 
21C. GIORGIANTONIO, G. PALUMBO, L. RIZZICA, 29. 
22Cort. Cost. sent. n. 453/1990 e n. 416/1993. 
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Tuttavia, negli anni, il concorso pubblico ha perso la sua centralità e più in generale la politica di 

reclutamento ha subito profondi mutamenti, determinati soprattutto da esigenze di contenimento della 

spesa pubblica attraverso alcune note misure, come i limiti posti alle assunzioni nella P.A. o il blocco 

del turnover, freno all’accesso di nuovi dipendenti in favore di soggetti precari. Non solo. È stato 

sottolineato come l’indebolimento del principio del concorso pubblico dipenda soprattutto 

dall’irregolarità dei tempi nella pubblicazione dei bandi pubblici e dalla loro rigidità e 

formalizzazione23. 

L’elevato livello di formalizzazione e rigidità delle procedure concorsuali dipende soprattutto dalla 

forma dei concorsi “ben individuati e rigidi, generalmente consistenti in prove scritte e orali, 

prevalentemente volte a testare conoscenze teorico-nozionistiche” sia dalle competenze di tipo 

“generalista-teoriche” richieste ai concorsisti rispetto a quelle “specialistico-operative”24. Ove per 

“teorico” e “generalista” si intende una figura professionale caratterizzata da competenze di alto 

profilo, ma non legate a specifici ruoli della PA. 

Specularmente, i termini “specialista” e “operativo” si riferiscono a figure dalle competenze più 

ristrette, sebbene non inferiori in grado e profilo e rivolte allo svolgimento di un particolare ruolo. 

Per quanto riguarda segnatamente l’accesso ai ruoli di dirigenti di seconda fascia esso avviene tramite 

concorso per esami, il quale accerta l’idoneità alla qualifica dirigenziale, ovvero per corso-concorso 

selettivo di formazione bandito dalla Scuola nazionale della pubblica amministrazione (art. 28, comma 

1, d.lgs. n. 165/2001). 

Le eccezioni al concorso pubblico sono elencate sia nell’art. 35 del Testo unico sul pubblico impiego 

sia in alcune specifiche procedure selettive per soggetti esterni all’amministrazione, come quella 

prevista dall’art. 19, comma 6 del d.lgs. n. 165/2001. 

Tuttavia, con l’art. 14 del d.l. n. 83 del 2014 è stata introdotta una procedura concorsuale speciale per 

la nomina dei dirigenti dei musei di maggiore importanza, ammettendo che le relative assunzioni 

potessero avvenire «anche in deroga ai contingenti di cui all’articolo 19, comma 6, del decreto 

legislativo 30 marzo 2001, n. 165». 

Il legislatore ha dunque ritenuto necessario utilizzare una ‘procedure di interpello’ al fine di ‘portare 

nuove professionalità all’interno della amministrazione’, interpretando in questo modo la ratio della 

                                                        
23C. OSOIAN, M. ZAHARIE, Recruitment for competencies in public and private sectors. Transylvanian review of administrative sciences 
n. 41, 2014, 129-145; S.E. CONDREYE, R. P. BATTAGLIO, A return to spoils? Revisiting radical civil service reform in the United States. 
Public Administration Review, n. 67(3), 2007, 425.  
24C. GIORGIANTONIO et., Incentivi e selezione nel pubblico impiego, 31. 
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previsione normativa, di cui al comma 6 dell’art. 19, e non, viceversa, nel senso di ‘provare ad 

assicurare alla burocrazia interna una qualche forma di carriera’25. 

È chiaro però che per questi incarichi di natura ‘politica’, come avviene anche per la nomina dei 

dirigenti sanitari a livello locale26, si rafforza così tanto il rapporto fiduciario da rischiare di produrre 

le tradizionali distorsioni nel rapporto tra politica e amministrazione.  

A ciò si aggiungono i dubbi rilevati dalla dottrina sulla legittimità costituzionale di queste procedure 

para concorsuali e le conseguenti incertezze sul riparto di giurisdizione27. 

 

3. Si è affermato che il concorso pubblico debba ritrovare una sua centralità attraverso un intervento 

legislativo28, ma, anche la vicenda dei direttori dei musei, ci rappresenta una pubblica amministrazione 

in balìa dell’affastellarsi di leggi e regolamenti e di un sistema che non rispecchia alcuna logica 

identitaria. 

Il nostro apparato amministrativo è infatti imperniato su sistema accentrato di tipo cavouriano, ma a 

questo si embricano da un lato i principi inglesi, di autonomia tra «policy» e «management», introdotti 

con la riforma del 1993, e dall’altro, il modello burocratico francese, caratterizzato da un ‘doppio 

accentramento’29. 

Con la riforma del 1998, è cominciata la fase di precarizzazione dei dirigenti legando la loro durata 

alle sorti del Governo.  

Inizia in coevo una forte critica da parte dell’opinione pubblica al modello tradizionale dei concorsi e 

alle modalità di selezione dei dirigenti pubblici, perché considerati un ostacolo alla scelta dei 

migliori30. 

I principi britannici del merit system e del permanent civil service (o della tenure) perdono la loro 

efficacia31, snaturando così la riforma del 1990 che voleva, invece, una netta separazione tra politica e 

amministrazione, anche nello svolgimento delle funzioni (policy e management, appunto). 

Questo ‘male originario’32 del doppio modello può sicuramente spiegare le ragioni di una dirigenza 

interna che ‘cede potere in cambio di sicurezza’33 al politico, in modo che essa sia più interessata alla 

progressione della carriera che al conseguimento di risultati e produttività.  

                                                        
25L. CASINI, Politica e Amministrazione «The Italian Style», 23. 
26Ad es. Cass., s.u., ord. n. 4227 del 2017. 
27M. RAMAJOLI, Sulle nomine dei direttori museali decide il giudice ordinario, in Giorn. Dir. Amm., in uscita. 
28M. RAMAJOLI, v. nota precedente. 
29L. SALTARI, Dirigenza Pubblica e Modelli di Amministrazione, in Le Amministrazioni Pubbliche tra conservazione e riforme, Milano, 
2008, 174. 
30P. ICHINO: «Il fatto su cui occorre riflettere è che il concorso si rivela come un metodo cattivo di scelta anche quando esso si svolge 
rigorosamente secondo le regole», in Corriere della Sera, 21 novembre 2006.  
31S. CASSESE, L’ideale di una buona amministrazione, in Amministrare, n. 3, 2007, 472. 
32L. CASINI, Politica e Amministrazione, già cit., 24. 
33S. CASSESE, Grandezze e Miserie dell'alta burocrazia in Italia, in Politica del Diritto, 1981, 233. 
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Con il ricorso agli interpelli esterni si è provato a selezionare ‘per merito e non per anzianità’ una 

classe dirigente diversa, con competenze e professionalità specifiche, per ricoprire ruoli che avrebbero 

potuto essere ricoperti da interni. Gli interni, infatti, non avrebbero potuto portare quel quid pluris, 

dato anche dalle esperienze internazionali mutuate in campi specialistici.  

Il ricorso ai dirigenti apicali con una formazione ‘non generalista’ sembra essersi reso necessario per 

rintracciare personale ‘all’altezza’ di un compito specialistico fuori dai ranghi dell’amministrazione. 

I ricorsi al giudice amministrativo e ordinario sui direttori ‘stranieri’ hanno altresì dimostrato che vi è, 

da parte della burocrazia interna, una forte resistenza all’utilizzo degli interpelli esterni, sebbene le 

posizioni ricoperte siano instabili. 

Tutto questo pone una domanda a monte rispetto alla natura e alla legittimità della procedura 

(concorsuale o non) degli interpelli esterni, ovvero sul perché il legislatore e la politica abbiano la 

necessità di cercare fuori dall’amministrazione figure specialistiche, soprattutto per provare ad 

apportare delle forti innovazioni nella governance di strutture esistenti (come gli uffici museali, ad 

esempio). 

 

4. L’art. 28 del d.lgs. 165/2001 prevede che una delle modalità di accesso alla dirigenza è per corso-

concorso selettivo di formazione, bandito dalla Scuola Nazionale della Pubblica Amministrazione, 

fondata nel 1957. Il modello di dirigente ricercato e selezionato è di tipo generalista, con una 

preparazione economico-giuridica generale.  

Anche in Inghilterra i civil servants hanno una formazione generalista, la parte più elevata, da 1 a 3 

gradi di dodici dei civil servants costituisce la dirigenza pubblica. 

Nei primi sette gradi troviamo appunto i dipendenti che sono a stretto contatto con i Ministri e che 

vengono selezionati da una Civil Service Commission. La selezione avviene due volte all’anno, sulla 

base di tre principi guida: merito, correttezza (fairness) e trasparenza34.  

È ancora vera poi l’affermazione secondo la quale in Inghilterra non esiste un sistema educativo 

generale nella formazione dei dirigenti35. 

Si distingue poi dal nostro sistema per la reale rigidità della separazione tra politica e gestione che si 

concretizza anche nel divieto assoluto per i pubblici impiegati di partecipare alla vita politica pubblica.  

Il nostro sistema di reclutamento, nonostante il principio di separazione sia mutuato dal sistema 

amministrativo inglese, ricalca maggiormente quello della «noblesse d’Etat» francese che, a differenza 

                                                        
34The Recruitment Principles 2018, in civilservicecommission.independent.gov.uk/recruitment/. 
35C. TURPIN, I funzionari civili dello Stato in Gran Bretagna:vecchie realtà e nuove iniziative, in (a cura di M. D’ALBERTI) L’alta 
burocrazia. Studi su Gran Bretagna, Stati Uniti d’America, Spagna, Francia, Bologna, 1994, 29. 
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dei tradizionali fonctionnaire o agent public, è selezionata e reclutata attraverso l’Ecole Nationnale 

d’Administration, fondata nel 1945. 

Anche nell’ordinamento francese, per l’accesso alla pubblica amministrazione è richiesta una 

formazione generalista, anche se l’E.N.A., a differenza della S.N.A., è sempre stata incentrata ‘sulle 

esperienze amministrative formative concernenti la prassi dell’amministrare’36. 

Inoltre, a differenza del nostro sistema, l’intera carriera è connotata da una forte dinamicità.  

L’élite francese, infatti, durante la carriera cambia sia il grado che le funzioni svolte all’interno della 

pubblica amministrazione37. 

In questo modo si attenua altresì il principio dell’anzianità38, al fine di favorire la formazione continua, 

basata soprattutto sul diversificare le esperienze del funzionario. 

Con l’ottica del modello francese, forse, bisognerebbe rivedere le modalità di accesso alla Scuola 

Nazionale dell’Amministrazione e il suo ruolo di formazione continua dei dirigenti. 

Senza però trascurare una funzione della SNA a valle della selezione, guardando per esempio al 

modello inglese, si potrebbe pensare ad un sistema di accountability che realizzi pienamente il 

principio del merito inteso non solo come principio di accesso, ma anche di carriera39. 

Tuttavia, anche nei due sistemi ai quali il nostro ordinamento si ispira, sono sempre più evidenti i 

problemi relativi all’organizzazione e alle funzioni della dirigenza pubblica40. 

E invero, si deve sottolineare che più in generale è in corso una progressiva perdita dell’unità della 

pubblica amministrazione e ciò dipende sostanzialmente dalla trasformazione e dall’allargamento dei 

compiti dello Stato e dei pubblici poteri: siamo oggi nell’amministrazione del post welfare41. 

Questa è una delle ragioni principali per cui oggi parliamo di superamento del dirigente generalista. 

Chiaramente il mutamento di questo paradigma incontra delle resistenze a priori da parte della politica. 

Con un dirigente omnibus infatti la politica continua ad avere un potere di nomina ampiamente 

discrezionale a cui consegue la propria consentaneità con il dirigente42. 

Nonostante le resistenze, da un lato della politica e dall’altro della burocrazia, la dirigenza già oggi 

rappresenta un insieme molto eterogeneo di figure professionali43. 

                                                        
36M. D’ALBERTI, L’alta burocrazia in Italia, (a cura di M. D’ALBERTI) L’alta burocrazia. Studi su Gran Bretagna, Stati Uniti d’America, 
Spagna, Francia, Bologna, 1994, 166. 
37Francia e Italia: modelli amministrativi a confronto. Colloquio con Frédéric Puigserver (Conseil d’État), di Simone Lucattini, in 
www.ilmerito.org.   
38S. CASSESE, La Costruzione del diritto amministrativo: Francia e Regno Unito, in Trattato di Diritto Amministrativo, Milano, 2000, 
58. 
39S. CASSESE, L’ideale di una buona amministrazione. Il principio del merito e la stabilità degli impiegati, 480. 
40In UK, si veda lo schema di riforma nel 2016, Consultation on reform of the Civil Service Compensation Scheme, in  
www.gov.uk/government/consultations.it; in Francia, Puigserver (nota 37) afferma che vi sono diverse proposte di modifica. 
41B. DENTE, Amministrazione Pubblica (voce del Dizionario di Politica), 2004, 225.  
42L. SALTARI, I profili strutturali: la nomina dei dirigenti, 161. 
43B. G. MATTARELLA, Burocrazia e riforme. L’innovazione nella pubblica amministrazione, Bologna, 2017,156. 



 9 

Bisognerebbe dunque che il legislatore immaginasse corsi-concorsi più frequenti per professionalità 

specialistiche, così da ridurre il numero dei partecipanti ai concorsi e nello stesso tempo riuscire a 

misurare meglio la competenza e l’idoneità di una persona a ricoprire un determinato ruolo, misurando 

altresì qualità e attitudini per l’esercizio di specifiche funzioni. 

Con concorsi ad hoc, per specifiche professionalità, si potrebbe evitare anche l’uso delle prove 

preselettive che, seppur utilizzate per ridurre il numero dei candidati, non favoriscono i candidati più 

preparati e competenti, ma quelli con maggior tempo a disposizione e dunque con più risorse 

economiche disponibili. 

Questa tipologia di concorso infatti rischia di creare una classe dirigente con specifiche provenienze 

di ceto sociale, questo sì in netto contrasto con la ratio dell’art. 51 Cost. che mira a diversificare il 

personale pubblico per non riprodurre nella pubblica amministrazione differenze di classe. 

È l’uguaglianza che realizza il merito e non il sistema di merito a realizzare l’uguaglianza44. 

Le procedure concorsuali dovrebbero infatti essere più legate alle funzioni e competenze specifiche 

esercitate. 

In questo senso viene in aiuto il principio di differenziazione, sia per il decentramento delle funzioni 

amministrative territoriali (ex art. 118, c. 1 Cost) che per la differenziazione organizzativa. 

L’attuale struttura organizzativa ministeriale dovrebbe pertanto corrispondere al modello di Stato 

contemporaneo. 

Un modello che non è più lo Stato liberale - e di diritto - descritto da Weber45 e neppure più il welfare 

state, che già aveva visto il proliferare, affianco ai ministeri, di una pluralità di modalità organizzative, 

dagli enti pubblici economici e non economici, fino alle agenzie diversamente denominate. 

Siamo nello Stato della multilevel governance46 ove le vecchie strutture ministeriali non appaiono più 

efficienti: necessitano di nuovi statuti, modi di reclutamento e nuovi strumenti di contabilità (ancora 

una volta il caso dei musei ne chiarisce il senso). 

Siamo anche dinanzi al superamento del New Public Management (Npm)47 con il quale già si 

prevedevano nuove forme di organizzazioni pubbliche meno complesse, in grado di competere con il 

settore privato, sia per migliorare l’efficienza amministrativa che per contenerne i costi. Invero, oggi 

si parla di produzione di «valore pubblico» con il coinvolgimento di soggetti sociali e cooperativi48. 

                                                        
44C. MCCRUDDEN, Merit Principles, Oxford J. of Legal Studies, vol. 18, n. 4, 1998, 553. 
45M. WEBER, Economia e società, Milano, vol. II, 1968, 684. 
46Espressione coniata da G. MARKS, in Structural Policy and Multilevel Governance in the EC, in A. CAFRUNY, G. ROSENTHAL, The 
State of the European Community, NYC, 1993, 391-410; si veda la definizione di S. CASSESE di ‘Stato Multiorganizzativo’, Le 
Trasformazioni dell’Organizzazione Amministrativa, Riv. Trim. Dir. Pubb., 1985, n. 2, 374-385. 
47G. GRUENING, Origini e basi teoriche del New Public Management, (a cura di M. Meneguzzo) Managerialità, Innovazione e 
Governance: La Pubblica Amministrazione verso il 2000, II ed., Roma. 
48P. DUNLEAVY, H. MARGETTSE, S. BASTOW, J. TINKLER, New public management is dead: Long live digital era governance, Jour. Pub. 
Adm. Res.Th., 2006,16 (3). 
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Oltre al settore del patrimonio culturale, sono richieste sempre più altre competenze per l’esercizio di 

funzioni amministrative a livello dirigenziale. 

Si pensi al mondo del lavoro digitale, all’Agenda digitale e più in generale all’e-government. Non solo. 

Si pensi a tutte le nuove forme di economia sociale che impongono alle pubbliche amministrazioni di 

confrontarsi con nuovi soggetti sociali e non profit erogatori di servizi pubblici. 

A queste sfide deve rispondere una rinnovata classe dirigente, che non gode solo di competenze 

teoriche, mnemoniche e di saperi economico-giuridici generali, ma che sia in grado di coniugare 

conoscenze tecniche e manageriali con quelle di leadership. 

La crisi del concorso pubblico, per come lo abbiamo conosciuto, è tema di cui il legislatore si sta 

occupando negli ultimi anni49. 

Il primo tentativo di riforma prevedeva delle modifiche al sistema del reclutamento della dirigenza, 

avallando anche le scelte compiute per la selezione dei musei50, ma, come noto, la delega non è stata 

attuata in virtù della sentenza n. 251 del 2016 della Corte Costituzionale. 

 

5. A ciò si aggiunge che il compito della Scuola Nazionale non può esaurirsi nel momento del 

reclutamento della dirigenza, ma essa deve svolgere attività coerenti con quelle della selezione. Del 

resto, la stessa attività di formazione della SNA è rivolta ad un dirigente generalista (oltre che a tutti i 

pubblici impiegati). 

Si è detto che il merito non deve riguardare solo l’accesso, ma anche la carriera51. 

A questo proposito McCrudden52 spiega come il concetto di merito, nella moderna pubblica 

amministrazione, si declina anche nel senso di ‘entrepreneurial’, ovvero la capacità del pubblico 

impiegato di avere competenze che caratterizzano il merito nel settore privato: assunzione del rischio, 

flessibilità, capacità finanziaria. 

Mantenendo allo stesso tempo la seconda implicazione del concetto di merito, ossia il perseguimento 

dell’interesse pubblico in attuazione del principio di separazione tra politica e amministrazione (la 

teoria del Whitehall mandarin). 

Se quindi l’accesso avviene attraverso una procedura non concorsuale, che stringe ancor di più il 

rapporto fiduciario tra politica e amministrazione, indispensabile è che le azioni del dirigente, 

compiute durante l’esercizio delle sue funzioni, siano sottoposte a valutazione della performance quale 

componente della accountability. 

                                                        
49A. MARRA, I pubblici impiegati tra vecchi e nuovi concorsi, Riv. Trim. dir. Pub., fasc. 1, 2019, 233. 
50L. CASINI, Politica e Amministrazione «The Italian Style», già cit., 712. 
51S. CASSESE, L’ideale di una buona amministrazione, già cit. nota 38, 480. 
52C. MCCRUDDEN, Merit Principles, in Oxford Journal of Legal Studies, vol. 18, 1998, 543. 
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È attraverso l’accountability che si realizza l’effettiva trasformazione dal burocrate al manager, 

conferendo alla dirigenza una chiara responsabilità per l’efficienza, l’efficacia e l’economicità 

dell’amministrazione in discontinuità col passato. 

Il nostro ordinamento non sembra conoscere il concetto di accountability quale dimensione della 

responsabilità53 (prevista all’art. 28 Cost.), ma contempla piuttosto una serie di disposizioni eterogenee 

per valutare i risultati conseguiti. 

Si veda ad esempio, il d.lgs. 150/2009, in materia di ottimizzazione della produttività del lavoro 

pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni o più nel dettaglio, l’art. 20 del 

d.lgs. n. 165/2001 54, il d.lgs. n. 139 del 2000 che si occupa del rapporto di impiego del personale della 

carriera prefettizia, il d. P. R. n. 18 del 1967 che riguarda la carriera diplomatica e il d.lgs. n. 63/2006 

relativo alla carriera dirigenziale penitenziaria. 

Queste disposizioni prevedono che le funzioni dirigenziali siano svolte previa attribuzione di incarichi 

e che le progressioni di carriera avvengano sulla base di una valutazione del personale stesso, che vi 

sia una retribuzione del risultato e che i mezzi disponibili siano correlati sia agli obiettivi assegnati sia 

ai parametri definiti dal procedimento negoziale, tenendo conto della efficacia, della tempestività e 

dell’efficienza del lavoro svolto. 

Anche questo quadro legislativo mostra un progressivo orientamento dell’amministrazione, sin dagli 

anni settanta, al risultato e alle performance, modificando così il modello tradizionale di 

organizzazione ministeriale55. 

Tuttavia, sia nel dato normativo che nella prassi sembrano mancare non pochi elementi perché si 

realizzi l’accountability, intesa quale requisito di base per un soggetto, persona fisica od 

organizzazione, che deve rendere conto delle sue azioni a un’autorità indipendente, attraverso una 

attività routinizzata56. 

L’accountability implica anche che l’autorità indipendente che valuta l’account abbia una certa 

capacità di imporre rimedi per eventuali errori commessi. 

A differenza del concetto di responsabilità, dunque, il processo di accountability coinvolge sia alcuni 

attori esterni che alcuni controlli gerarchici interni. 

                                                        
53C. HARLOW, The delegation of responsibility should be accompanied by a commensurate delegation of accountability, in Journal Of 
Law And Society, Vol. 26, n. 2, 1999, 150. 
54S. BATTINI, Il personale, in CARINCI F., TENORE, DAPAS, VIOLA (a cura di), Il pubblico impiego non privatizzato, Milano, 2010. 
55R. SANTUCCI, La valutazione dei dirigenti, in Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, 1-2, 2016, 100. 
56B. G. PETERS, Accountability in Public Administration, in The Oxford Handbook of Public Accountability, (a cura di) MARK BOVENS, 
ROBERT E. GOODIN, THOMAS SCHILLEMANS, 2014, 4. 
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Ogni ordinamento può dotarsi di diversi strumenti per effettuare tale controllo sui funzionari, 

organizzazioni autonome progettate per imporre controlli sul settore pubblico, di tipo contabile o 

condotte da pubblici ufficiali. 

Diversi sono gli strumenti di controllo utilizzati negli altri ordinamenti: gerarchici, di ‘mutuality’ (cioè 

di controllo orizzontale), ‘competition’ e controlli random (come ispezioni casuali e senza preavviso), 

queste organizzazioni possono altresì coinvolgere direttamente i cittadini57. 

In Italia manca evidentemente una organizzazione e una specializzazione58 dell’amministrazione per 

esercitare funzioni specifiche di accountability sulla dirigenza. 

Oltre che definire indicatori chiari per la misurazione della performance, come si è provato a fare con 

il d.lgs. n. 150/2009, sarebbe necessario adattarli al contesto, renderli trasparenti e fruibili dal cittadino. 

Non può essere sottovalutato però che all’esigenza di una accountable performance debba 

corrispondere una struttura di incentivi (politiche retributive e di carriera) che remuneri adeguatamente 

le competenze, l’impegno e i risultati dei dirigenti. 

Si è sottolineato come, anche secondo un’analisi economica, è indispensabile applicare un principio 

di differenziazione rispetto al corpo organizzativo interessato dagli incentivi, anche perché l’elemento 

a monte del sistema di incentivi è la misurazione e valutazione della performance, che richiede 

necessariamente indici precipui rispetto al tipo di funzione esercitata. 

La Riforma Brunetta del 2009 andava in senso contrario, utilizzando logiche uniformi, rigide e 

fortemente procedurali, che non hanno consentito di differenziare adeguatamente tra settori e tra 

funzioni. 

Anche la riforma Madia aveva previsto schemi incentivali del tutto omogenei, uniformi e con un 

approccio fortemente procedimentale per i vari comparti, senza apprezzabili risultati sul piano della 

performance del sistema. 

Strumenti di controllo, commissioni specializzate per valutare la performance e sistema di incentivi, 

sono però solo alcuni degli strumenti per realizzare l’accountability. 

Il concetto di accountability dovrebbe riuscire a coniugare gli strumenti tradizionali della supervisione 

politica a quelli legati ai nuovi modelli di amministrazione59. 

Inoltre, l’accountability dovrebbe essere strettamente connessa alla responsabilità: è accountable un 

soggetto responsabile. Harlow sostiene infatti che la separazione tra politica e amministrazione debba 

riflettersi anche sulla responsabilità: il Ministro è responsabile politicamente, mentre il dirigente lo è 

                                                        
57M. MCCUBBINS, T. SCHWARTZ, Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols, Versus Fire Alarms, in American Journal of 
Political Science, 1984, 165 -79. 
58R. SANTUCCI, La valutazione dei dirigenti,100. 
59E. CHITI, L’accountability delle Reti di Autorità Amministrative dell’Unione Europea, in Riv. Ital. Pubbl. Com., 2012, 34. 
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per l’organizzazione e dunque «the delegation of responsibility should be accompanied by a 

commensurate delegation of accountability»60. 

Questo significa che a strumenti di ‘rendicontazione’, con cui si individuino anche le ragioni sottese 

all’esercizio di un’azione, debbano corrispondere strumenti che rendano effettiva la 

responsibility/accountability, come «requiring justifications and imposing sanctions (i.e. the original, 

core senses of accountability)»61. 

Senza una chiara definizione di accountability è altresì impossibile costruire un valido sistema di 

merito. Quando si valuta il merito, infatti, si deve verificare l’outcome, non solo lo sforzo62. 

Il merito durante la carriera e l’accountability sono concetti strettamente correlati: il primo non sembra 

potersi realizzare se non si valuta la seconda. 

 

6. Da un punto di vista empirico le riflessioni di cui sopra possono essere suffragate dalla lettura del 

Rapporto di Banca Italia, uscito a dicembre 2018, sulla misurazione dell’impatto della riforma dei 

musei63. 

Il Rapporto infatti prende in considerazione sia indici direttamente economici (numero di visitatori e 

biglietti venduti) sia le attività che hanno anche impatti prevalentemente socio-culturali (e dunque 

indirettamente economici): sullo sviluppo economico-sociale del settore culturale: conservazione del 

patrimonio; accessibilità dello spazio museale; orientamento al visitatore; relazioni con l’esterno, ad 

esempio con la comunità scientifica, il sistema educativo, il territorio d’insediamento, il sistema delle 

imprese; riorganizzazione del calendario delle visite (orari e/o giorni di apertura); introduzione di 

nuove modalità di acquisto dei biglietti o dei servizi accessori, principalmente via web. 

Del resto, proprio la riforma richiedeva che l’attività svolta da un museo, in quanto attività di servizio 

pubblico, fosse ispirata - e realizzasse- ai principi di imparzialità, buon andamento, trasparenza, 

pubblicità e responsabilità di rendiconto (accountability). 

L’assenza di una procedura concorsuale tradizionale nel caso dei direttori dei musei, in luogo di una 

procedura di interpello realizzata per selezionare una figura specializzata, sembra aver garantito, 

(stando alla valutazione del citato rapporto) il principio del merito nella fase ex post, laddove la 

performance dei manager culturali ha soddisfatto i principi di cui all’art. 97, comma 4, Cost.. 

                                                        
60C. HARLOW, The delegation of responsibility should be accompanied by a commensurate delegation of accountability, 152. 
61R. MUGLAN, Accountability:an ever-expanding concept?, Public Ad., v. 78 N. 3, 2000. 
62L. OVERLAET, Merit Criteria as Justification for Differences in Earnings, 12(4) Journal of Economic Psychology 689, 1991, 690. 
63Turismo in Italia. Numeri e potenziale di sviluppo’. Le azioni rilevate dal rapporto si riferiscono a quattro aree dell’offerta museale, in 
www.bancaditalia.it/pubblicazioni/collana-seminari-convegni/2018-0023/rapporto_turismo_finale_convegno.pdf. 
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Tuttavia, non può essere lasciato alla riforma di un singolo settore il ripensamento dell’organizzazione 

amministrativa né il consolidamento delle strutture dirigenziali, dalla selezione all’accountability. 

Tanto più se, come accaduto per la riforma dei musei, con il cambio di legislatura si è provato a 

modificare la precedente riorganizzazione64. 

Ancor di più, non può essere lasciato al singolo intervento normativo il ripensamento del sistema del 

merito, soprattutto se si accoglie la concezione del merito quale ‘riflesso dei tempi e dei suoi 

cambiamenti’65. 

Quando parliamo di merito infatti non possiamo riferirci ad un concetto assoluto, statico, ma piuttosto 

a un principio relativo sempre in evoluzione che, come osservato da Fallon e Weiler66, è 

intrinsecamente legato agli interessi umani, ai desideri e agli scopi che, per loro natura, sono in 

continua trasformazione. 

 

                                                        
64Il 19 giugno 2019 il CDM ha approvato il nuovo Regolamento di organizzazione del Ministero per i beni e le attività culturali (n. 
76/2019). 
65C. MCCRUDDEN, Merit Principles, v. supra, 578. 
66R. H. FALLON, P.C. WEILER, Firefighters v Stotts: Conflicting Models of Racial Justice, in The Supreme Court Review, 1985, 168; R. 
KENNEDY: «[j]udgments of merit are inevitably, culturally and ideologically contingent», in Racial Critiques of Legal Academia, in The 
Harvard Law Review Association n. 102, 1989, 733;D. FARBER- S. SHERRY, Is the Radical Critique of Merit Anti-Semitic?, California 
Law Review, ‘our understanding of merit can change over time, and certainly has done so’, 1995, 882. 


