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Gabriella Nicosia
Le dirigenze nel trentennale della riforma 
del lavoro pubblico: evoluzioni e involuzioni nel modello

SOMMARIO: 1. Le radici di una scelta organizzativa. 2. Le accelerazioni verso il competency ma-
nagement: i tratti fisiognomici della dirigenza di ultima generazione. 3. La soft law e la riforma
“gentile” del rapporto di lavoro dirigenziale. 3.1. Una proposta interpretativa. 4. Brevi riflessioni
conclusive. 

1. Le radici di una scelta organizzativa

Il tema del mio intervento esprime l’amarcord personale, avendo parte-
cipato nel 1998

1 all’esperienza irripetibile dei tavoli di studio ministeriali vo-
luti da Massimo D’Antona2. Erano anni pieni di dinamismo ed entusiasmo
innovatore che mi è particolarmente caro rammentare proprio nella ricor-
renza dei trent’anni della privatizzazione del rapporto di lavoro pubblico.
Come sempre accade in occasione del festeggiamento di date importanti, si
avverte forte il bisogno di formulare bilanci, provando a cogliere successi (o
insuccessi) di una riforma che va considerata epocale; ciò anche in funzione

1 Della Commissione di giovani esperti nominata da Franco Bassanini il 31 marzo del
1998 hanno fatto parte: Marco Barbieri, Alessandro Boscati, Piera Campanella, Pasquale Chieco,
Sandro Mainardi e Gabriella Nicosia.

2 Si fa riferimento alla seconda privatizzazione degli anni 1997-98, attuata intervenendo
sulle norme racchiuse nel d.lgs. 3 febbraio 1993 n. 29, con i decreti legislativi n. 396/97,
80/98 e 387/98, e oggi confluita nel d.lgs. 30 marzo 2001 n. 165. I diversi momenti di quel
percorso sono delineati in M. D’ANTONA, P. MATTEINI, V. TALAMO, Riforma del lavoro pubblico
e riforma della pubblica amministrazione, Milano 2001. Per l’analisi dei tratti e della ratio di
quella riforma, rinvio all’ampia relazione presentata da G. D’ALESSIO fruibile all’indirizzo
https://www.youtube.com/watch?v=hIYZsAJQP10 ma pure in questo Quaderno. 
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di un salutare apprendimento sistemico. Ponendosi in questo specifico punto
di osservazione, appare centrale, nell’economia complessiva del sistema, pro-
prio lo studio della metamorfosi rilevabile nel rapporto di lavoro dirigenziale. 

La domanda dalla quale prende le mosse il ragionamento che proverò
a sviluppare nei successivi paragrafi può essere così sintetizzata: a che punto
siamo arrivati con l’evoluzione del modello?3

I modelli, infatti, evolvono e, quando va bene, imparano dai propri er-
rori, secondo il meccanismo del trial and error. E non v’è dubbio che il mo-
dello, lanciato con la privatizzazione del lavoro pubblico, si sia evoluto e a
tratti anche involuto, e che alcune guidelines iniziali abbiano resistito, corro-
borate dai successivi interventi, riuscendo persino a progredire. 

Osservando l’andamento delle riforme che si sono susseguite a partire
dal lontano 1993, l’anno cioè in cui è stato fortemente avvertito il bisogno
di contenimento della spesa pubblica e quindi dell’efficientamento dei nostri
apparati4, è possibile rendersi conto di come ogni intervento successivo abbia
affinato una parte del modello intervenuta in precedenza e rimasta, sino a
quel momento, solo accennata. Questo perché di ciascuna di queste riforme5,
nell’immediatezza della relativa adozione, gli attori del sistema sono parsi in
grado di introiettare soltanto una parte. Quando poi il core (il nucleo elabo-
rativo) è entrato a regime e il sistema e tutti gli attori coinvolti si sono mo-
strati pronti ad assorbire nuovi cambiamenti, ecco che il ciclo successivo di
riforme ha affinato le parti del modello rimaste ancora in sospeso. Se vo-

3 Per l’analisi dei tratti originari del modello si leggano: D’ANTONA, La disciplina del rap-
porto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, dalla legge al contratto, in BATTINI S., CASSESE S. (a
cura di), Dall’impiego pubblico al rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, Giuffrè, 1997;
CARINCI F., La dirigenza nella seconda fase della privatizzazione: la legge delega n. 59/1997 e i due
decreti legislativi n.n. 396/1997 ed 80/1998, in CARINCI F., D’ORTA (diretto da), I contratti collettivi
per le aree dirigenziali. Commentario, Giuffrè, 1998, p. XVII-XXXVI.

4 È proprio questa la ratio sottesa alla legge delega 23 ottobre 1992 n. 421, come si evince
facilmente dall’art. 2 che disponeva testualmente “Il Governo della Repubblica è delegato a
emanare entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge uno o più de-
creti legislativi, diretti al contenimento, alla razionalizzazione e al controllo della spesa per il
settore del pubblico impiego, al miglioramento dell’efficienza e della produttività, nonché alla
sua riorganizzazione[…]”.

5 Ben 5 cicli di riforma che vale la pena rammentare ricorrendo alla citazione dei relativi
autori: Amato - Cassese negli anni 1992-1993, Bassanini - D’Antona negli anni 1997/1999

5,
Brunetta - Calderoli negli anni 2009-2011

5, Madia nel 2017, e da ultimo la riforma ormai nota
nella vulgata come “Brunetta bis”. Tutte unite dal filo rosso della forte volontà di costruire
un’azione pubblica più efficiente, anzi impeccabile, in grado di soddisfare appieno le attese e le
pretese (tutelabili) della collettività degli utenti (anche interni). 



gliamo, anche rispetto al percorso evolutivo della disciplina del lavoro pub-
blico, è possibile scorgere un processo logicamente sequenziato che evoca le
logiche del project management (cui spesso il legislatore negli ultimi anni ha
fatto ricorso) secondo cui gli output del processo di riforma che ci si lascia
alle spalle, finiscono per corrispondere agli input del processo successivo. In
una sorta di apprendimento sistemico sequenziale che presuppone la meta-
bolizzazione delle coordinate basilari del ciclo precedente6. 

Così è stato negli anni 90, rispetto alla privatizzazione del lavoro pub-
blico e all’ingresso del contratto, in sostituzione dell’atto di imperio, per la
quale sono occorsi 10 anni affinché entrasse a regime e venisse accettata da
tutti, specie dai dipendenti pubblici e dai giudici. E così accade oggi, posto
che, dopo avere introiettato e accettato la contrattualizzazione, e poi nel 2009

7

il meccanismo del monitoraggio e della valutazione delle performance, ci
troviamo persino di fronte all’implementazione di un PNRR che si mostra
con le fattezze di un contratto di performance e che, in quanto tale, pretende
un cambio di passo manageriale. Per tale ragione pure noi giuristi siamo co-
stretti a ragionare di milestone, ovvero di fasi di attuazione, nonché target e
traguardi da raggiungere.

Nel peculiare contesto storico degli anni 90 si faceva ancora difficoltà
a dismettere l’atto di imperio, di matrice pubblicistica, a vantaggio dell’atto
gestionale di diritto privato. Basti ricordare i conflitti di giurisdizione di
quelle prime fasi concitate, in cui sembrava di doversi davvero misurare con
una rivoluzione ingestibile (e ancora, per molti aspetti, inaccettabile).

Eppure gradatamente, con grande merito della giurisprudenza, il mo-
dello è stato sorretto, interpretato, applicato e progressivamente affermato,
con buona pace di tutti gli attori del sistema. Solo a mero titolo di esempio,
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6 Si legga sul tema CAPALDO, CAPONE, Programmare e gestire progetti nelle organizzazioni delle
PA, una guida snella per i project manager “occasionali”, Franco Angeli, 2022.

7 Con la riforma Brunetta racchiusa nel d.lgs. 30 ottobre 2009, n. 150. Nella vasta e stra-
tificata letteratura di commento a quest’ultima riforma, senza pretesa di esaustività, si vedano
almeno i commentari a cura di ZOPPOLI L., Ideologia e tecnica nella riforma del lavoro pubblico, Edi-
toriale Scientifica, 2009; CARABELLI, CARINCI M.T., Il lavoro pubblico in Italia, Cacucci, 2010;
AMOROSO, DI CERBO, FIORILLO, MARESCA, Diritto del lavoro, Il lavoro pubblico, Giuffrè, 2011; CA-
RINCI F., MAINARDI, La terza riforma del lavoro pubblico, Ipsoa, 2011; Si veda pure il numero mo-
nografico delle NLCC, 5, 2011, a cura di NAPOLI, GARILLI; nonché il numero monografico
della rivista GI, n. 12 del 2010, e ivi l’introduzione di PERSIANI. Nella saggistica, si rinvia a
D’ALESSIO, Osservazioni sul decreto legislativo attuativo della legge delega n. 15/2009, con specifico rife-
rimento alle disposizioni sulla dirigenza, Audizione del 17 giugno 2009, Camera dei Deputati,
Commissione Affari Costituzionali, in www.astrid-online.it.



e dovendo necessariamente tralasciare la trincea della giurisprudenza di me-
rito, basti ricordare le pietre miliari di quel cammino che lentamente, ma in
modo incrementale, ha condotto alla completa accettazione dell’applicazione
di alcune delle regole del diritto dei privati. 

La sentenza della Corte Costituzionale n. 313/1996
8 ha scritto, infatti,

un pezzo di storia, elaborando la formula “dell’equilibrato dosaggio di
fonti” in grado di soddisfare, al pari del diritto pubblico tout court, la finalità
racchiusa nell’art. 97 della Costituzione, promuovendo così a pieni voti la
privatizzazione9. 

Cosicché la fase immediatamente successiva, potendosi dare per acqui-
sito il dato della contrattualizzazione, si connota per la proiezione verso
nuove consapevolezze, a partire proprio da quel punto di consolidamento
sistemico. 

E non va nemmeno dimenticata la svolta interpretativa segnata più
avanti dalla Suprema Corte con la sentenza n. 5659 del 2004 che, come si ri-
corderà, consacrò la natura di atto di gestione persino del conferimento del-
l’incarico di funzione dirigenziale. 

Insomma, momenti decisivi per la tenuta del modello, in cui i giudici
delle alte Corti hanno offerto una concreta sponda interpretativa per soste-
nere il solido radicamento della privatizzazione, delle relative regole e dei
nuovi linguaggi10.

Quelli appena descritti sono solo alcuni degli esempi possibili di vero
apprendimento sistemico dal quale il processo evolutivo è poi ripartito, lan-
ciandosi verso nuovi approdi, secondo l’approccio di evoluzione sequenziale
cui si è fatto cenno.
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8 Cui ha fatto seguito la sentenza C. Cost. 16 luglio 1997 n. 309.
9 “Attraverso un equilibrato dosaggio di fonti regolatrici si è potuto così abbandonare il

tradizionale statuto integralmente pubblicistico del pubblico impiego, non imposto dall’art. 97

Cost., a favore del diverso modello che scaturisce appunto dal nuovo assetto delle fonti. In pro-
posito, la Corte ha osservato come per questa via il legislatore abbia inteso garantire, senza pre-
giudizio dell’imparzialità, anche il valore dell’efficienza contenuto nel precetto costituzionale,
grazie a strumenti gestionali che consentono, meglio che in passato, di assicurare il contenuto
della prestazione in termini di produttività ovvero una sua ben più flessibile utilizzazione” cfr.
C. Cost. 25 luglio 1996 n. 313.

10 È un evergreen il saggio di D’ANTONA, La neolingua del pubblico impiego riformato, in LD,
1996, p.237, e il riferimento al “matrimonio d’interesse” fra regole pubbliche e private. Va letto
pure RUSCIANO, Il diritto del lavoro tra diritto pubblico e diritto privato, in Le ragioni del diritto. Scritti
in onore di L. Mengoni, II, Giuffrè, p. 1205. 



2. Le accelerazioni verso il competency management: i tratti fisiognomici
della dirigenza di ultima generazione

Da quelle prime fasi e durante un lungo processo di assestamento, ha
trovato conferma l’idea che, non senza timori, ho provato a ipotizzare nel
lontano 2011: l’affermazione di un vero paradigma personalistico11. Complice
pure l’esperienza pandemica, ovvero l’evento dirompente e imprevedibile
che ha svolto il ruolo di acceleratore di (ma soprattutto detonatore rispetto
ad) alcuni processi. L’asse del sistema si è, infatti, sensibilmente inclinato lam-
bendo una dimensione che può essere considerata decisiva per la buona riu-
scita del complessivo investimento: la scommessa sulle persone che lavorano
nei nostri apparati.

Non appare più satisfattivo un modello di dirigenza capace solo di met-
tere a sistema le logiche del new public management, dell’efficienza spinta delle
nostre amministrazioni, ovvero di riempire di contenuti, inverandola, la ratio
ispiratrice proprio della prima versione del d.lgs 3 febbraio 1993 n. 29: il ri-
sanamento dei costi12.

La logica neo liberale dell’efficienza ad ogni costo è ormai superata con
buona pace di tutti. Viviamo, piuttosto, un momento storico in cui si scom-
mette su una dirigenza capace di traghettare i nostri apparati verso modelli
più innovativi e sintonici con tutte le esigenze esplose a ridosso della fase
post pandemica e in buona parte consacrate nel PNRR. Siamo entrati in
una fase in cui diventa sempre più strategico non solo il quantum della ge-
stione dirigenziale (rappresentato dal conseguimento dell’obiettivo) ma il
quomodo (le modalità gestionali del relativo raggiungimento). Si coglie in
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11 Sia consentito rinviare a NICOSIA, Dirigenze responsabili e responsabilità dirigenziali pubbli-
che, Giappichelli, 2011. Per quanto non fossi l’unica visionaria a voler scommettere su questa
evoluzione sistemica. Basti rileggere CARABELLI, La “riforma Brunetta”: un breve quadro sistematico
delle novità legislative e alcune considerazioni critiche, in RU, 2010, p. 17 ss., e anche in Mélanges à la
memoire de Yota Kravaritou, ETUI, Bruxelles, 2011, che già rilevava come fosse obsoleto il binomio
comando/autorità essendo più opportuna e produttiva l’adozione di una “[…]strategia com-
posita connotata da un mix di trasparenza, coinvolgimento, motivazione, valorizzazione delle
competenze e riconoscimento del potenziale”. 

12 Per lo studio della dirigenza pubblica si leggano almeno le monografie di ZOPPOLI A.,
Dirigenza, contratto di lavoro e organizzazione, Esi, 2000; ALES, La pubblica amministrazione quale
imprenditore e datore di lavoro. Un’interpretazione giuslavoristica del rapporto tra indirizzo e gestione,
Giuffrè, 2002; BOSCATI, Il dirigente dello Stato. Contratto di lavoro e organizzazione, Giuffrè 2006;
MEZZACAPO, Dirigenza pubblica e tecniche di tutela, Jovene, 2010; SPINELLI, Il datore di lavoro pubblico,
autonomia organizzativa e poteri del dirigente, Cacucci, 2012.



modo viepiù evidente la propensione a voler saggiare il possesso di nuove e
importanti attitudini. Perché è attraverso il modo di gestire che è possibile
prendersi cura delle persone che lavorano negli apparati, valorizzandole e
investendo anche sull’appagamento che deriva dall’affermazione di sé e della
propria professionalità. 

Per questa ragione entrano nel nostro sistema le metriche del competency
management volto a rilanciare l’empowerment cioè il potenziamento delle co-
noscenze e l’investimento sulle persone e questo con la chiara finalità di co-
struire motivazione, dentro i nostri apparati, e non disperdere i talenti qui
presenti. Questo approccio appare in linea con il trend del periodo che è pro-
prio quello della sostenibilità. 

Il cambiamento che si è dispiegato sotto gli occhi dell’interprete, in ra-
gione delle norme più recenti, ha implicato che a livello centrale siano state
delineate solo le coordinate dell’evoluzione sistemica perseguita e cioè un
perimetro di norme e incentivi per favorire un cambiamento che comunque
deve avvenire a livello di singola amministrazione. Questo con un inevitabile
coinvolgimento, in prima linea, della buona gestione e micro-organizzazione
dirigenziale.

Ecco perché la dirigenza sempre più deve attrezzarsi per il consegui-
mento dei nuovi fini tracciati dal legislatore: cioè la costruzione di un’azione
amministrativa proiettata alla creazione di valore pubblico ma senza preter-
mettere (rectius dimenticare) il valore di chi lavora negli apparati. 

Naturalmente dò per presupposta la consapevolezza che la gestione, a
livello micro, non sia mai autoportante ma brilli, piuttosto, di luce riflessa
dalla scelta discrezionale funzionalizzata all’interesse pubblico. Quella dispo-
sta, per esempio, nell’art. 6, co. 1, d.lgs 30 marzo 2001 n. 165 e oggi rinsaldata
nel PIAO13 che appare il luogo privilegiato per l’esercizio creativo della pro-
gettazione amministrativa. Questo significa che la precondizione per la riu-
scita di una buona gestione resta comunque l’attuazione a livello macro di
una progettualità amministrativa seria, consapevole e a lunga gittata14.
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13 Il Piano Integrato di attività e organizzazione che riconduce a unità la progettazione
sottesa ai piani delle performance, piano triennale dei fabbisogni, il POLA sul lavoro agile, il
piano di prevenzione della corruzione e trasparenza 

14 Sulla necessaria programmazione in termini non più di investimento quantitativo ma
qualitativo, si legga MAINARDI, Inquadramenti pubblici atto II. Appunti dai ccnl tra organizzazione e
tutela della professionalità, in LPA, 2023, 3, p. 449; sul tema pure RICCOBONO, Il rapporto di lavoro:
reclutamento, inquadramento, estinzione, in questo Quaderno; PALLINI, L’inquadramento professionale
dei dipendenti pubblici a metà del guado, in VTDL, 2020, 283 ss.



Per la verità le amministrazioni sono da sempre allenate al raggiungi-
mento dell’interesse pubblico dei consociati, al cosiddetto vincolo di scopo,
ma oggi si parla di valore pubblico nell’accezione proprio di valore sociale:
questo nel senso che sempre più bisogna proiettarsi alla verifica dell’impatto
che una certa azione amministrativa abbia avuto, nei tempi attesi. Superando
in tal modo quell’approccio tradizionale per cui spesso nelle amministrazioni
si è stati molto attenti alla impeccabilità di un certo procedimento – come
se fosse quella la vera finalità dell’agire pubblico – e non invece a quello che
si intendeva costruire con quel percorso. Insomma vi è stata per molto tempo
una sorta di disattenzione diffusa rispetto all’impatto effettivo dell’azione
amministrativa (meglio noto come outcome). 

Il cambio di passo rilevato a partire dal PNRR induce a riflettere sul
fatto che il modello sembri tendere in modo più concreto alla verifica degli
impatti, dimodoché le performance dirigenziali è necessario siano sempre
più performanti anche in considerazione di queste finalità. È quindi il legisla-
tore che, con le finalità da ultimo perseguite, conforma in qualche modo le
nuove fattezze della dirigenza: il raggiungimento del valore pubblico modella
inevitabilmente, e con una sorta di effetto di ritorno, l’obbligazione dirigen-
ziale. Ma si proverà ad approfondire questa argomentazione nei paragrafi che
seguono. 

3. La soft law e la riforma “gentile” del rapporto di lavoro dirigenziale

Non v’è dubbio che la tecnica normativa scelta, negli ultimi anni, si ca-
ratterizzi per l’evidente predilezione della soft law, e quindi delle direttive di
armonizzazione, per incidere su temi e ambiti rispetto ai quali sinora si era,
invece, preferito intervenire con leggi delega e con i conseguenti decreti de-
legati. Assistiamo, per questo verso, a una sorta di riforma “gentile”15 che
promette, tuttavia, di rivelarsi più efficace dei cicli che la hanno preceduta.
In questo insieme di previsioni soft si coglie un vero cambio di pelle per la
dirigenza che verrà. 

È possibile trovare traccia di ciò nel PNRR, ma pure nella lettura delle
“Linee guida sull’accesso alla dirigenza pubblica” – scritte con l’ausilio della
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15 Sintetizzata nel bisogno di “fare accadere le cose”. Si veda a tal proposito l’intervista
del ministro Zangrillo, reperibile all’indirizzo https://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/min-
istro/17-05-2023/il-ruolo-della-pa-zangrillo-ripartiamo-dalle-persone. 



Scuola nazionale dell’Amministrazione (SNA) e adottate con decreto del
Ministro della PA del 28 settembre 2022 – combinate con la lettura delle
linee guida per le competenze trasversali del personale non dirigenziali del
2023. 

Di seguito si proverà a indicarne le ragioni. 
Nelle Linee guida sull’accesso alla dirigenza pubblica si legge, infatti,

una specifica raccomandazione per le procedure di valutazione nei con-
corsi per dirigenti16. È previsto che congiuntamente alla verifica delle co-
noscenze sia necessario adottare, in virtù di questa novella normativa,
“misure idonee a prevedere che le selezioni vengano aggiornate al fine di
consentire la valutazione […] delle competenze (capacità, attitudini) e delle
motivazioni dei candidati in rapporto alle posizioni da ricoprire”. Questo
perché oggi, e diversamente dal passato, l’art. 28 del d.lgs 165/01 – come
novellato dal d.l. 80/2021 – prevede che oltre alla conoscenza delle materie
disciplinari “i bandi definiscono gli ambiti di competenza da valutare e
prevedono la valutazione delle capacità, attitudini e motivazioni indivi-
duali, anche attraverso prove, scritte e orali, finalizzate alla loro osservazione
e valutazione comparativa, definite secondo metodologie e standard rico-
nosciuti”17.

È dirompente, a mio modo di vedere, l’apparizione, in una fonte di in-
dirizzo, della valorizzazione di elementi come le attitudini o ancora la mo-
tivazione in ragione di quello che si verrà chiamati a fare dentro le
amministrazioni. Finalmente ci si rende conto che non è più sufficiente ve-
rificare la capacità di scrivere un buon tema o di mostrare una brillante co-
noscenza di norme, in sede di eventuali esami orali, occorrendo piuttosto
possedere vere attitudini alla leadership18. E questo pare del tutto coerente con
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16 Si tratta delle linee guida per l’accesso alla dirigenza pubblica rinvenibili all’indirizzo
internet https://www.funzionepubblica.gov.it/sites/funzionepubblica.gov.it/files/DM_28_9_22_Linee -
_Guida_Accesso_Dirigenza.pdf. 

17 Sul tema si legga ALES , L’adeguatezza professionale del dirigente pubblico tra prerogative e re-
sponsabilità, in BOSCATI, ZILLI (a cura di), La professionalità tra legge e contratti, Wolters Kluwer-
Cedam, 2023, p. 389-433.

18 Se si vuole, in questo senso già NICOSIA, La dirigenza “sostenibile” e l’attuazione del Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza, in LDE, 2021; Sui nodi irrisolti del manager che non c’è, rinvio
alle riflessioni di BELLAVISTA, Il dirigente pubblico e i suoi poteri alla luce della riforma Madia, in
QRGL, n. 4, 2019, p. 39 ss.; ZOPPOLI A., La dirigenza pubblica tra mancata riforma e persistenti equi-
voci, in ESPOSITO M., LUCIANI V., ZOPPOLI A., ZOPPOLI L. (a cura di), La riforma dei rapporti di
lavoro nelle pubbliche amministrazioni, Giappichelli, 2018, p. 317 ss; BOSCATI, La riforma mancata: il
ruolo della dirigenza pubblica nei nuovi assetti, in LPA, 2017, pp. 46-83.



la recente tendenza che si coglie fra le righe di tutta la soft law di cui si è
detto e che può ben essere sintetizzata nella forte volontà di indirizzare un
focus sul quomodo delle prestazioni piuttosto che sul quantum. 

Come si legge ancora nel documento “si tratta di un’innovazione so-
stanziale delle procedure concorsuali, in quanto tocca aspetti che sino ad ora
erano stati solo parzialmente considerati ai fini della definizione del profilo
professionale occorrente per la copertura di posizioni dirigenziali (essendo
quest’ultima basata esclusivamente sulla conoscenza delle specifiche materie
oggetti del bando di concorso)”. 

Il passaggio che consacra la metodologia che dovrebbe, d’ora in poi,
trovare adeguata implementazione nel nostro ordinamento è certamente
quello in cui si afferma che “le nuove modalità di reclutamento comportano
un allargamento del campo di valutazione delle potenzialità dei candidati,
che dovrà riguardare profili attinenti a qualità personali che possano essere
indicative dell’effettiva idoneità a ricoprire ruoli dirigenziali”19.

Si tratta di una autentica evoluzione ordinamentale, alla quale fa da
controcanto, in senso rafforzativo, il d.m. 28 giugno 2023 e cioè il decreto
che racchiude il modello delle competenze trasversali per il personale non
dirigente. 

Qui si legge ancora che “i requisiti di ruolo non possono […] più li-
mitarsi all’insieme delle conoscenze e delle competenze tecnico-specialisti-
che necessarie per svolgere specifici compiti lavorativi (il “cosa” deve essere
fatto), al contrario devono considerare anche le dimensioni comportamentali
di carattere trasversale, riferite cioè al “come” svolgere il lavoro in modo ef-
ficace”20. Dal “cosa” si passa, expressis verbis. all’analisi del “come” si adempie
ai propri obblighi.

Va detto, però, che per riempire di contenuti questo passaggio sistemico,
occorre che i soggetti preposti alla verifica del “come” posseggano lo stru-
mentario adatto. Ecco perché oggi si è particolarmente interessati alle abilità
di ciascuno.

E quindi nel modello entrano a pieno titolo quelle soft skills in genere
trascurate e che ora si rivelano, invece, un punto di snodo sistemico per il
reclutamento dei futuri manager nelle PA. Fin qui i dati significativi della
metamorfosi che è possibile cogliere in generale nella evoluzione del mo-
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19 Cfr. p. 20 delle Linee guida del 28 settembre 2022, cit.
20 Cfr. il d.m. reperibile all’indirizzo https:/ /www.funzionepubblica.gov.it/ -

sites/funzionepubblica.gov.it/files/DM_competenze_trasversali_personale_non_dirigenziale.pdf.



dello. Chi osserva da tempo questi ambiti sa bene che un conto sono le
norme, altro conto le interpretazioni applicative che possono valorizzarne
o, viceversa, mortificarne ratio ed efficacia. Di seguito proverò, quindi, a de-
lineare una proposta interpretativa che a mio avviso può dare concretezza
alle disposizioni racchiuse nelle direttive di nuovo conio. 

3.1. Una proposta interpretativa

Il cambio di passo ravvisabile nella novella dell’art. 28, d.lgs 165/01, e
quindi nei documenti esplicativi che ne sono seguiti, pur riferendosi tec-
nicamente al momento del concorso, e quindi al primo accesso nella PA,
è opportuno coinvolga l’esercizio effettivo della funzione dirigenziale e
cioè un momento sistemico successivo a quello stricto sensu dell’accesso
nelle nostre PA.

Questo perché appare spesso complicato, se non prematuro, saggiare
compiutamente motivazione e attitudine in quella fase iniziale, che è appunto
il concorso per il primo accesso nei nostri apparati, ben potendo, tali qualità,
essere sperimentate e verificate, molto più fruttuosamente, proprio al mo-
mento di effettiva esecuzione della funzione dirigenziale: cioè al momento
dell’espletamento dell’incarico ricevuto. È proprio in questo punto del si-
stema che si è davvero obbligati – per tutte le ragioni declinate nello stesso
d.m. 28 settembre 2022 – a verificare il possesso delle nuove competenze ri-
chieste, proprio per assicurare al modello del competency management una
chance di successo21. 

Con il contratto di incarico le dirigenze si obbligano non solo a rag-
giungere tutti gli obiettivi assegnati e proiettati alla costruzione di valore
pubblico (impatto sociale) ma anche ad un certo modo di raggiungerlo, ov-
vero “al come”; si obbligano cioè a sfoderare il proprio talento di leader, se
vogliamo, le proprie competenze trasversali, le soft skill, mettendo in campo
tutta la propria motivazione a comportarsi secondo buona fede e correttezza
comportamentale e mostrando le migliori doti gestionali. 

Non è possibile, infatti, dimenticare uno dei punti nevralgici della riforma
del lavoro pubblico. Tutti ricordiamo che il vero shock organizzativo (il mo-
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21 Nel d.m. 28 settembre 2022, sopra citato, si legge, infatti, che “[…]per la dirigenza, poi,
la valutazione delle competenze è centrale anche ai fini del conferimento degli incarichi che
sono assegnati sulla base di criteri che tengono in massimo conto ciò che il dirigente ha dimo-
strato di “saper fare”. 



mento di adattamento sistemico più complicato), all’indomani della seconda
privatizzazione del 1997/98, si è rivelato proprio quello riguardante la sequenza
“contratto di accesso/temporaneità dell’incarico di funzione dirigenziale”22. 

Come ho potuto affermare anni fa, naturalmente ergendomi sulle spalle
dei giganti studiosi del tema, va tenuta ferma e valorizzata la dinamica del
doppio contratto: di accesso e di incarico di funzione dirigenziale. È con il
sinallagma sotteso all’incarico di funzione dirigenziale che il dirigente sog-
giace all’obbligazione del raggiungimento di un certo obiettivo e oggi anche
ad un certo modo di conseguirlo (quomodo). 

E riprendendo tutti quei ragionamenti che, nel tempo, hanno trovato
conforto nell’evoluzione normativa e nella interpretazione giurisprudenziale,
riaffermo oggi che è proprio in questo specifico momento sistemico che
occorre effettuare la vera scelta ponderata del dirigente adatto ad un certo
tipo di funzione dirigenziale. Scelta che opportunamente pretende si tengano
in considerazione alcune componenti come l’attitudine e le motivazioni in-
dividuali. 

Il talento amministrativo23 delle dirigenze di cui si è parlato a ridosso
della seconda privatizzazione è, infatti, messo alla prova concretamente con
l’incarico di funzione dirigenziale. Ancora una volta, è proprio in questo
momento che il dirigente deve dare prova di sé ma sotto mutate spoglie.
L’allargamento del sistema alle soft skill è inevitabile che abbia ripercussioni
anche in questo punto così delicato del sistema. È qui che si pretende l’adem-
pimento dell’obbligazione correlata all’incarico di funzione dirigenziale e
quindi il raggiungimento degli obiettivi assegnati, ricorrendo ad un insieme
di competenze considerate rilevanti e sintoniche con i fini programmati.
Competenze che ormai è lo stesso legislatore a raggruppare in macro insiemi:
l’area cognitiva, l’area manageriale, l’area realizzativa, l’area relazionale, l’area
del self management, dove ci si spinge addirittura a intercettare la tenuta emo-
tiva del dirigente24. 
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22 Esemplificativo del modello è il disposto dell’art. 19, d.lgs 165/01. 
23 Aveva fatto ricorso a questa significativa espressione GUY PETERS, La pubblica Amministra-

zione, il Mulino, 1978. Si veda in particolare il capitolo IV e ivi il paragrafo intitolato “merito e
clientelismo”. Sulla capacità di usare gli strumenti di incentivazione del personale in funzione del
merito, v. GARGIULO, Merito e premialità nella recente riforma del lavoro pubblico, in IF, 2009, p. 929 ss.

24 In generale sono 15 le competenze indicate con il supporto della elaborazione della
Scuola Nazionale dell’Amministrazione: soluzione dei problemi, visione strategica, pensiero si-
stemico (Area cognitiva); gestione dei processi, sviluppo dei collaboratori, guida del gruppo,
promozione del cambiamento (Area manageriale); decisione responsabile, orientamento al ri-



Naturalmente serve a maggior ragione oggi, consegnare al modello ef-
fettività sistemica e, come sempre, questo può accadere solo all’interno del
ciclo di gestione delle performance25. 

Se le dirigenze, nel corso della propria gestione annuale, abbiano dimo-
strato di possedere, oppure no, le competenze adatte all’incarico, sotto il pro-
filo pure delle attitudini e della motivazione necessarie, va more solito
verificato e sottoposto a controllo nell’ambito dei modelli di valutazione
delle performance. Qualora la performance non sia stata performante, sotto
questo specifico aspetto, occorrerà sanzionare secondo il percorso ancora fi-
siologico che incide sulla retribuzione di risultato, in modo da spingersi solo
nei casi di gravi distonie gestionali, e quindi come extrema ratio, all’apertura,
tutta eventuale, della fase patologica del procedimento di addebito della re-
sponsabilità manageriale/dirigenziale di cui all’art. 21 del d.lgs 165/2001

26.

4. Brevi riflessioni conclusive

Le performance dirigenziali si rivelano performanti nella misura in cui
siano parse anche in grado di esprimere e confermare, sul piano della gestione
e micro organizzazione, le attitudini e le motivazioni immaginate ex ante e
sulla cui base sia avvenuto, al momento del conferimento dell’incarico, l’in-
vestimento del capitale di fiducia datoriale. 

Ecco perché i modelli di valutazione ben strutturati, con una chance di
successo applicativo, sono proprio quelli che abbiano consolidato il doppio
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sultato (Area realizzativa); gestione delle relazioni interne ed esterne, negoziazione, orientamento
alla qualità del servizio (Area relazionale); tenuta emotiva, self development, consapevolezza or-
ganizzativa (Area del self management). Cfr. p. 27 del DM 28.09.2022 sopra citato. 

25 Sul tema, in generale, si leggano VECCHI, La valutazione della performance: strumento per
una – non più rinviabile – politica di sviluppo organizzativo nel settore pubblico, in Quaderno di RGL,
n. 4, 2019, p. 77, D’ALTERIO, Dall’amministrazione di risultato all’amministrazione “performante”:
storie di paradossi in tema di pubblico impiego, in RGL, n. 3, 2018, pp. 488-506; GABRIELE, La misu-
razione e la valutazione della performance nelle PA tra nodi irrisolti e incoerenze di sistema, in GARILLI,
RICCOBONO, DE MARCO, BELLAVISTA; MARINELLI M., NICOLOSI, GABRIELE, Il lavoro alle dipen-
denze della P.A. dopo la riforma Madia, Cedam, 2018, p. 125 ss.; MONDA, Contratto di lavoro pubblico,
potere organizzativo e valutazione, Giappichelli, 2016.

26 Sull’argomento, specie con riguardo ai connessi profili della responsabilità, rinvio alla
relazione di MONDA, La dirigenza pubblica tra amministrazione e politica, in questo Quaderno, ma
v. pure ROMEI, Spunti sulla responsabilità disciplinare dei dipendenti pubblici e sulla responsabilità di-
rigenziale, in Studi in onore di Tiziano Treu, vol. III, Jovene, 2011, p. 1627.



canale della verifica: sia del raggiungimento dell’obiettivo assegnato sia del
modus gerendi. 

Questo ricorrendo ancora una volta a set di indicatori modellati sulle
indicazioni disseminate nella soft law di cui si è sin qui detto.

Ciò deve accadere tenendo pure in considerazione la traiettoria siste-
mica deducibile dalle parole racchiuse nel codice etico novellato con il d.P.R.
13 giugno 2023 n. 81. Il codice introduce, infatti prescrizioni importanti sui
comportamenti manageriali auspicabili e sintonici con il generale cambio di
passo che si è provato a delineare.

L’attenzione per la crescita professionale aperta ad opportunità di svi-
luppo, la corroborata cura del benessere organizzativo, l’assunzione di com-
portamenti esemplari, inclusa la parità di trattamento, equità ragionevolezza,
buona fede e correttezza, solo per citare alcuni degli esempi comportamentali
ricavabili dalla novella del codice etico, esprimono altrettanti suggerimenti
per le best practices e su ““come” svolgere il lavoro in modo efficace”27. 

Si tratta cioè di tutti quei comportamenti che, oggi più di ieri, riem-
piono di contenuti anche gli obiettivi perseguiti a livello macro organizza-
tivo. Proprio qui si è, infatti, potuto sperimentare il superamento
dell’approccio “spinto” all’efficienza, di matrice neoliberale, a vantaggio del
piano di investimenti, di cui si è più sopra detto, che scommette sulle com-
petenze, sul talento delle persone, sul loro fiorire negli apparati.
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27 Riprendo le parole del d.m. sulle competenze trasversali sopra citato.



Abstract

Il saggio analizza l’evoluzione del modello dirigenziale nel corso delle riforme
che nell’ultimo trentennio si sono susseguite in ambito pubblico e prova a tratteg-
giarne i punti di approdo sistemico. L’Autrice osserva una evidente interconnessione
fra le finalità sempre diverse che nel tempo l’agire pubblico ha inteso perseguire e il
modello di gestione dirigenziale di volta in volta necessario. Da ultimo, la recente
soft law ha rimodellato le coordinate delle performance auspicate nel senso del rico-
nosciuto valore delle persone che lavorano nei nostri apparati. Sempre più si investe
sull’empowerment e sul benessere di lavoratrici e lavoratori, precondizione per l’eroga-
zione dell’azione amministrativa capace di produrre valore pubblico e cioè benessere
sociale. Ecco perché si è interessati in modo progressivo e incrementale al quomodo
della performance dirigenziali e non più solo al quantum. 

The essay analyzes the evolution of the management model during the reforms
that have taken place in the public sector over the last thirty years and tries to outline
its systemic final landing points. The Author observes a clear interconnection between
the ever-changing purposes that public action has intended to pursue over time and
the managerial management model necessary from time to time. Lastly, recent soft
law has reshaped the coordinates of desired performances in the sense of the
recognized value of the people who work in our systems. More and more investments
are being made in the empowerment and well-being of workers, a precondition for
the provision of administrative action capable of producing public value, i.e. social
well-being. This is why we are progressively and incrementally interested in the
quomodo of managerial performance and no longer just in the quantum. 
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