
NOMEPAGINA: ENTILOCALI  ELNAZIONALE  16  11/08/06  Autore: EFIORETTI  Data e Ora di stampa: 10/08/06    15.23  Color

Dirigenti e politici, la separazione delle funzioni
di Gianfranco Rebora

G
li Enti locali del no-
stro Paese hanno or-
mai accumulato oltre

12 anni di esperienza nel-
l’applicare le norme sulla
distinzione di funzioni tra
indirizzo politico e respon-
sabilità di gestione. Dal Dl-
gs 29/1993 in poi, attraver-
so le successive integrazio-
ni e correzioni della disci-
plina, il principio della di-
stinzione, non però della
netta separazione, tra ruoli
politici e ruoli tecnici è sta-
to prima affermato e poi ri-
badito e perfezionato.
Il modello istituzionale e or-
ganizzativo così delineato
non si limita però a definire
la ripartizione delle compe-
tenze e prerogative decisio-
nali tra sfera politica e sfe-
ra della dirigenza tecnica,
ma postula l’adozione di
uno schema di governo o
direzione per obiettivi, cui
è demandato un ruolo fon-
damentale di raccordo delle
azioni delle due categorie
di soggetti, politici e tecni-
ci.
Si è trattato in sostanza di
una scelta forte del legisla-
tore che ha forzato all’inter-
no di uno schema normati-
vo razionalistico una realtà
molto più complessa, in-
fluenzata da molti fattori di-
versi dalla definizione for-
male dei ruoli, nella quale
molto giocavano e giocano
le qualità personali, le abili-
tà comportamentali e rela-
zionali, le propensioni e
competenze effettive dei
singoli individui.
Non c’è quindi da stupirsi
che ci sia stata negli enti
una forte difficoltà a com-

prendere e applicare in con-
creto la nuova impostazio-
ne, ma i cambiamenti indot-
ti nel tempo sono stati di
forte rilievo. Come si è det-
to, il nuovo schema di di-
stinzione delle funzioni po-
litiche e manageriali richie-
de che si adotti una gestio-
ne per obiettivi e che gli
enti quindi si dotino di stru-
menti di gestione di tipo
“aziendale”, non radicati
nella tradizione delle nostre
amministrazioni locali.

ESPERIENZE
La normativa sviluppata
lungo gli anni ’90, e perfe-
zionata anche dopo, ha pre-
visto strumenti di questo ti-
po: piani esecutivi di gestio-
ne, nuovi assetti contabili e
di rendicontazione econo-
mica e poi anche sociale,
controllo di gestione e con-
trollo strategico, valutazio-
ne delle prestazioni dei diri-
genti e sistemi retributivi in-
centivanti, e così via. Sfor-
zi ingenti sono stati messi
in campo dai diversi sogget-
ti e gradualmente il linguag-
gio del management e della
gestione per obiettivi ha tro-
vato spazio e si è affiancato
e sovrapposto a quel lin-
guaggio del diritto ammini-
strativo che costituiva il tra-
dizionale legante culturale
all’interno degli enti pubbli-
ci.
Molto cammino è stato
compiuto in questi anni, an-
che se è difficile valutare a
che punto siamo giunti, da-
to che le diverse esperienze
si differenziano significati-
vamente e si è comunque
di fronte a un mondo - quel-

lo degli Enti locali - che è
già in partenza disomoge-
neo per molti aspetti.
In linea generale credo si
possa dire che si è toccato
con mano come il modello
gestionale della direzione
per obiettivi riveli i limiti
di una pretesa di razionalità
forse eccessiva e comun-
que poco realistica e sia
quindi destinato a un’appli-
cazione solo parziale. Per
altro aspetto, la forzatura
compiuta ha comunque ge-
nerato uno sforzo di dare
ordine a una realtà caotica
e ha stimolato l’adozione
di formule organizzative
più moderne e adeguate al-
la complessità degli inter-
venti, almeno dove è stato
applicato con impegno e at-
tenzione alla sostanza e
non solo alla forma.
Nelle esperienze di questi
anni molti dei protagonisti,
sia sul versante politico che
su quello tecnico, hanno
compreso come il manage-
ment di organizzazioni
complesse si svolga in con-
dizioni di informazioni in-
certe e incomplete e si con-
figuri come “un’arte prati-
ca”, non possedendo le ca-
ratteristiche di una scienza
esatta. Non si può quindi
pianificare e razionalizzare
tutto quello che si fa, non
tutto è riconducibile ad un
quadro chiaro e coerente di
obiettivi espliciti, predefini-
ti, verificabili con misura-
zioni oggettive.
Tuttavia lo sforzo di chiari-
re, delineare, approfondire
gli obiettivi dell’azione am-
ministrativa, di sancirli for-
malmente in sede politica,
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e di verificarne poi il grado
di conseguimento, genera
sicuri benefici che vanno
molto al di là di una banale
logica di premio, o sanzio-
ne. È un impegno che gene-
ra innanzitutto apprendi-
mento, maggiore conoscen-
za e capacità di governo
dei problemi che le ammini-
strazioni devono affronta-
re, con vantaggio per l’effi-
cacia sia dei ruoli politici
che amministrativi.
Si dovrebbe avere chiaro, a
questo punto, che la distin-
zione tra indirizzo politico
e gestione richiede un’ela-
borazione ulteriore e anche
una crescita culturale e pro-
fessionale per coloro che
operano sia nell’una che
nell’altra sfera.
Ai politici si domanda in
particolare di entrare nella
logica di elaborare politi-
che e non più di operare
per decisioni puntuali. Oc-
corre la capacità di inserirsi
in relazioni sistemiche, di
contribuire alla messa a
punto di criteri di riferimen-
to per i diversi interventi
che vengono poi applicati
da chi si assume la respon-
sabilità gestionale. Questa
abitudine di interpretare il
ruolo politico come legato
a decisioni puntuali ha la-
sciato un senso di vuoto e
di espropriazione dai propri
poteri, soprattutto al livello
dei membri dei consigli. Il
loro ruolo di rappresentan-
za può esprimersi ormai so-
lo in un modo diverso, nel-
l’alimentare di idee e stimo-
li l’analisi strategica e l’ela-
borazione delle politiche e
nell’esercitare funzioni di
controllo e sorveglianza, di
tutela dell’equità nei con-
fronti dei cittadini. Sono i
consiglieri che possono da-
re voce alle istanze della
collettività locale, stimola-
re le strutture a un maggio-

re ascolto dei problemi.

INDICAZIONI
Per i dirigenti, si prospetta
una evoluzione importante,
dovuta anche all’accresciu-
ta complessità del contesto
socio-economico e dei pro-

blemi che il governo locale
si trova ad affrontare. In
proposito, si propongono
sei punti cui dedicare parti-
colare attenzione.
1. Supporto ai ruoli politi-
ci nell’attenzione al conte-
sto esterno - L’osservazio-

La distinzione tra indirizzo e gestione
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ne della realtà attuale mo-
stra come vi sia spesso una
troppo netta divisione del
lavoro tra i componenti del-
le Giunte e i dirigenti degli
Enti locali. I primi gestisco-
no le relazioni con i princi-
pali interlocutori esterni, i
secondi si occupano del
funzionamento quotidiano
delle strutture. Ma una pro-
fessionalità dirigenziale
evoluta non può restare con-
finata solo all’interno del-
l’organizzazione e ai pro-
blemi di esecuzione degli
interventi. Da figure come i
direttori generali, i capi dei
dipartimenti o dei settori di

un Comune o di una Provin-
cia ci si dovrebbe attendere
un contributo attivo e origi-
nale nell’esplorare proble-
mi e opportunità, una capa-
cità di elaborare idee inno-
vative sulle modalità mi-
gliori per generare valore
pubblico.
2. Flessibilità organizzati-
va - Spetta ai dirigenti di-
mostrare capacità propositi-
va per adeguare le modalità
organizzative delle organiz-
zazioni a quei criteri di fles-
sibilità e capacità di pronta
risposta che costituiscono
ormai un requisito indispen-
sabile. Anche in questo am-
bito è sempre più necessa-
ria una proiezione verso
l’esterno, il territorio, la co-
munità locale, attivando as-
setti organizzativi aperti
nel cui ambito gli operatori
condividono conoscenze,
informazioni, approcci ai
problemi con i professioni-
sti appartenenti ad altri enti
pubblici, associazioni, orga-
nismi non profit, aziende
che forniscono servizi e tec-
nologie. Valorizzare chi
opera ai confini, chi è in
grado di inserirsi in reti di
rapporti orientati al pro-
blem solving nei vari ambi-
ti di riferimento, costituisce
un importante corollario di
questa proiezione esterna.
Altri e complementari pun-
ti di attenzione riguardano
l’equilibrio e il rinnovamen-
to del rapporto tra strutture
di progetto e strutture per-
manenti e la corretta gestio-
ne del mix professionale, di
ruoli, di età e di culture.
3. Nuove tecnologie e co-
municazione - Oggi gli En-
ti locali sono di fronte a
una vera e propria sfida del-
le Ict (Information commu-
nication tecnology), che
aprono grandi possibilità di
miglioramento dei servizi,
ma solo a condizione che si

esca da una logica puramen-
te tecnica. Sono i dirigenti
che hanno maturato una
profonda conoscenza dei bi-
sogni sociali e degli inter-
venti in atto che possono
orientare un uso intelligen-
te delle possibilità tecnolo-
giche, in sintonia con gli
indirizzi strategici elaborati
dagli amministratori. Qui
la loro funzione esplorativa
e progettuale può trovare
uno dei campi di massima
manifestazione, evitando
che l’innovazione tecnolo-
gica sia ridotta ad una di-
mensione puramente tecni-
ca che rischia di perpetuare
sistemi di gestione non in-
telligenti.
L’applicazione estesa delle
nuove tecnologie di e-go-
vernment implica ormai la
potenziale
“reingegnerizzazione” di
tutti i servizi e richiede
quindi il massimo coinvol-
gimento di chi di questi ser-
vizi ha piena conoscenza
ed effettiva responsabilità
gestionale. È a partire da
questo approccio che la co-
municazione interna ed
esterna può trovare una
completa re-impostazione,
fino a divenire il fluido che
orienta tutte le attività.
4. “Intelligenza” del conte-
sto interno - L’aumentata
proiezione esterna richiesta
ai dirigenti non annulla la
loro responsabilità e atten-
zione per le condizioni di
funzionamento delle struttu-
re. Invece, il tradizionale
versante interno dell’ammi-
nistrazione può assumere
un nuovo e maggiore rilie-
vo se interpretato nell’otti-
ca di due importanti aspet-
ti, la semplificazione e la
formazione del personale.
È proprio in questi campi
infatti che la rispondenza
intelligente al contesto con-
diziona l’efficacia delle ini-
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ziative intraprese. La vera
semplificazione agisce dal
basso, dal disegno di docu-
menti, moduli, layout, e flu-
isce poi in orizzontale inte-
grando sistemi e processi.
A sua volta, la formazione,
anche se attuata da agenzie
esterne, richiede una corret-
ta selezione e indirizzo e la
sua efficacia è condiziona-
ta, in ultimo, dalla guida in-
terna. In questi due campi
quasi tutto dipende dal con-
tributo dei dirigenti e dalla
loro capacità di intelligente
gestione.
5. Managerialità ed equità
nelle funzioni autoritative
- L’evoluzione sociale ed
economica riporta all’atten-
zione in termini nuovi e di
crescente criticità quelle
funzioni pubbliche dove
l’amministrazione esercita
il suo potere autoritativo e
coercitivo che ne rappresen-
ta, in fondo, la caratteristi-
ca più originale ed esclusi-
va. È proprio in funzioni di
questo tipo, di autorizzazio-
ne, di sanzione di comporta-
menti illegali, di tutela del-
l’ordine pubblico, che divie-
ne ambiguo riferirsi al citta-
dino come “cliente”, men-
tre la questione dell’equità
e del bilanciamento di inte-
ressi divergenti diviene cen-

trale rispetto ad una sempli-
ce logica di servizio. È in
questi contesti che la sem-
plice trasposizione di logi-
che manageriali dai servizi
“privati” porta ad esiti para-
dossali, mentre non paga
neppure la vecchia logica
paternalistica e burocratica.
È qui che un management
pubblico ispirato può esse-
re davvero innovativo ed
esprimere una leadership
nel generare anticorpi ver-
so la diffusione di logiche
di potere che generano gra-
vami per i cittadini.
6. Gestione strategica del
personale - Quello delle ri-
sorse umane, infine, è cam-
po privilegiato per l’azione
di un moderno manage-
ment pubblico che è chia-
mato a qualificarsi anche
sotto il profilo della leader-
ship. In questo è importan-
te, in particolare, il coinvol-
gimento dei ruoli professio-
nali intermedi, che sono po-
sti all’intersezione dei flus-
si verticali e orizzontali di
informazione e svolgono
un compito critico per rea-
lizzare il potenziale di inno-
vazione e per integrare le
diverse risorse disponibili
in progetti efficaci.
Così, le qualità di leader-
ship non possono appartene-

re solo ai vertici, ma devo-
no essere diffuse negli stra-
ti intermedi, tra i professio-
nisti che non sono formal-
mente dirigenti. Alla re-
sponsabilità di questi ultimi
spetta comunque di attivare
un sistema premiante non
banale, che consideri sia il
contributo agli obiettivi, sia
la crescita di competenze/
professionalità.
In conclusione è l’impegno
in questi campi che manife-
sta la reale “volontà di diri-
gere”, la presenza quindi di
una condizione necessaria
per l’affermazione di un
gruppo dirigenziale e pro-
fessionale forte. l

Un ruolo per i vertici pubblici
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