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Premessa 
 

 

 

 

 

Il successo della prima edizione del 2017 di questo volume e gli apprezzamenti 

ricevuti da Dirigenti in servizio e da Dirigenti divenuti tali anche grazie allo studio 

di questo volume, mi hanno spinto, unitamente ai restanti coautori, alla complessa 

stesura della seconda edizione, più ricca, completa e aggiornata. 

I cinque anni trascorsi dalla prima stesura sono stati segnati da tre eventi im-

portanti: la pandemia Covid19 che ha sovvertito vite, prodotto dolori e fatto ris-

coprire valori; la Guerra tra Russia e Ucraina, ancora in corso, che ha evidenziato 

le drammatiche ricadute esistenziali della geopolitica; la rielezione come Capo 

dello Stato del Presidente Sergio Mattarella, faro etico ed istituzionale in un Paese 

sempre più privo di uomini autorevoli ed affidabili nelle Istituzioni. 

Come già evidenziammo nella premessa alla prima edizione del 2017 di questo 

apprezzato Volume, in un quadro normativo farraginoso ed assai mutevole, con-

notato da impeti riformistici inutili (si pensi allo sdoppiamento del MIUR per 

mere ragioni politiche) o frutto non sempre di una adeguata ponderazione sulle 

ricadute gestionali e motivazionali sulla Pubblica Amministrazione, e in un mo-

mento storico di evidente degrado etico, valoriale e culturale, a cui si sono aggi-

unte rilevanti problematiche giuridiche e gestionali connesse alla pandemia 

Covid19, è divenuto ancor più difficile rispetto al passato gestire una Istituzione 

scolastica da parte del Dirigente e dei suoi collaboratori e, dunque, “fare Scuola”. 

Si stratificano sempre più rapidamente norme e addirittura riforme di vasta 

portata che toccano la struttura della p.a. (l. n. 124 del 2015 e d.lgs. n.75 del 2016, 

c.d. riforma Madia), ivi compresa quella Scolastica: tra queste la discussa l. 13 

luglio 2015 n. 107 sulla c.d. “buona Scuola” analizzate nel Capitolo primo, per 

la cui attuazione il Governo ha approvato il 14 gennaio 2017 otto decreti legisla-

tivi che dettagliano l’art. 1, co.180, tra i quali quello sull’accesso ai ruoli del per-

sonale docente, sulla promozione dell’inclusione scolastica degli alunni con 

disabilità, sulla revisione dei percorsi dell’istruzione professionale, sul sistema 

integrato di educazione e di istruzione per le bambine e per i bambini in età com-

presa dalla nascita fino ai sei anni, sul diritto allo studio, sulla cultura umanistica, 

sulla disciplina della scuola italiana all’estero, e, infine, sulla valutazione, certi-

ficazione delle competenze ed esami di Stato. 
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A tali norme si sono aggiunte quelle, emergenziali, derivanti dalla pandemia 

Covid19, che ha introdotto precetti gestionali, lavoristici e disciplinari di rilevante 

impatto sul comparto Scuola. 

Queste riforme incidono sul rapporto di lavoro e sul ruolo della dirigenza, su 

istituti portanti del lavoro pubblico e sul sindacato, snelliscono i procedimenti 

amministrativi e li rendo totalmente trasparenti (l. n. 190 del 2012 c.d. anticorru- 

zione e d.lgs. n. 33 del 2013), inaspriscono i regimi disciplinari e punitivi nei 

confronti dei dipendenti (anche per inosservanza di precetti sanitari), ma nel 

contempo si sforzano di premiare i migliori, di digitalizzare la p.a., di ridurre i 

possibili sprechi e costi, di temporizzare l’azione amministrativa e di renderla 

più “terza” ed impermeabile a pressioni esterne in gare, concorsi, incarichi, grad-

uatorie, scelte provvedimentali e finanziarie. 

Tali novelle normative vanno tuttavia ad impattare su una p.a. che non viene 

dotata di adeguate strutture e finanziamenti (la Scuola, la Giustizia e la Sanità 

sono un caso emblematico di abbandono totale dei tre capisaldi dell’agere pub- 

blico), che patisce un graduale invecchiamento del personale senza adeguati rin-

novi generazionali per la mancanza di concorsi e che subisce una graduale ero-

sione del potere d’acquisto stipendiale dei suoi “Servitori” (il trattamento 

retributivo dei docenti e degli stessi Dirigenti scolastici è il vergognoso emblema 

della disattenzione del Governo verso i motori culturali del nostro Paese). 

In una situazione, dunque, di penuria di mezzi, di logistica e di finanziamenti, 

ma che impone comunque la attenta gestione, con “onore e disciplina”, della cosa 

pubblica, e dunque della Scuola, da parte del Dirigente – che il legislatore sta 

progressivamente trasformando da “Servitore” dello Stato in “servo” dello Stato 

(il riferimento è allo svilimento dello status dirigenziale ad opera della riforma 

Madia, opportunamente “stoppata” dalla Corte costituzionale con la nota sentenza 

n. 251 del 2016) –, i vertici gestionali delle Istituzioni scolastiche sono impegnati 

su più fronti. Gli organi apicali sono infatti chiamati ad affrontare, oltre i consueti 

problemi didattico-pedagogici accentuati dalla l. n. 107 del 2015 (resi più comp-

lessi da farraginose selezioni del corpo docente e da una popolazione studentesca, 

con un crescente avallo genitoriale, disabituata alla fatica dello studio e spesso 

riluttante ad osservare elementari regole di civile convivenza), anche quotidiane 

questioni gestionali di natura giuridico-amministrativa accentuate dai disagi de-

rivanti dalla pandemia Covid19 e connesse norme emergenziali. 

La Dirigenza scolastica è infatti tenuta a recepire con difficoltà (si pensi alla 

sola attuazione degli obblighi sulla trasparenza amministrativa del d.lgs. n. 33 del 

2013, o alle norme sulla sicurezza sul lavoro o ai complessi precetti attuativi degli 

interventi Covid19) e ad applicare non solo la riforma sulla c.d. “Buona scuola” 
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(ispirata, secondo alcuni, ad una “deriva aziendalista” prevalente sul profilo didat-

tico), ma anche un numero impressionante di ulteriori norme, sovente mal formulate 

e frutto di oscillazioni interpretative giurisprudenziali e Ministeriali. 

E nel far questo, il Dirigente, in una società e in una Scuola efficacemente de- 

finita “liquida”, cerca altresì di conservare una visione d’insieme delle tante mu- 

tevoli questione che la realtà prospetta e pone, lambendo tra l’altro plurimi rischi 

personali, in punto di responsabilità, in caso di omesso recepimento delle so- 

pravvenienze normative che hanno sempre più spesso il “vezzo” di chiosare i 

propri precetti con funeste minacce di sanzioni in caso di inosservanza (emble- 

matica in tal senso la normativa anticorruzione e decreti attuativi). 

Innegabilmente le sopravvenienze normative dell’ultimo quinquennio relative 

alla pubblica amministrazione sono mosse da finalità formalmente condivisibili, 

di tutela sanitaria anti Covid, di recupero di efficienza gestionale e di etica dei 

comportamenti, attraverso maggior trasparenza, snellimenti procedurali, rotazioni 

di incarichi, astensioni in caso di conflitto di interesse, incompatibilità, rispetto 

di codici comportamentali. Ma il recepimento di tali norme risulta spesso difficile 

in realtà piccole, quali sono le Istituzioni scolastiche, ben diverse da un Ministero 

o da un ente locale, dotato di maggiori risorse finanziarie e di personale ammin-

istrativo più numeroso e specializzato. 

Ecco dunque che il Dirigente scolastico, oltre ad essere un “leader educativo” 

secondo il disegno della l. n. 107 del 2015, diviene l’unico Dirigente italiano “a 
tutto tondo” ed “onnisciente”, che deve cioè sapere di pedagogia, di organizza- 

zione aziendale, di psicologia, di contabilità, di relazioni sindacali, di gestione 

del personale, di anticorruzione, di gestione di sinistri scolastici, di polizze assi- 

curative, di gare ed appalti, di finanziamenti comunitari, di contratti pubblici, di 

relazioni con enti locali poco collaborativi (e sovente arroganti o latitanti), di ac- 

cesso e trasparenza provvedimentale, di privacy e di gestione di dati sensibili, 

oltre a relazionarsi ogni giorno con docenti, alunni e genitori sempre più “inva- 

sivi”. Da ultimo, il DS è anche attuatore della normativa anti Covid19. 
Mentre tutta questa poderosa mole di lavoro è ripartita, nei Ministeri, tra decine 

se non centinaia di dirigenti, settorialmente specializzati e aggiornati, in una Isti- 

tuzione scolastica tale complesso di conoscenze si assomma in capo al Dirigente 

scolastico, vero e proprio “primo motore mobile” dell’azione periferica del nov-

ella Ministero dell’Istruzione (succeduto, dopo l’opinabile sdoppiamento, al 

MIUR), spesso in funzione sette giorni su sette, con fasce orarie davvero assai 

dilatate che si protraggono anche in fasi spesso serali e domenicali, lottando con 

penuria di mezzi, personale, con altre Istituzioni poco collaborative, con vertici 

territoriale talvolta “anguilleschi” e con badget estremamente limitati. 
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Ma gestire quotidianamente pluralità di procedure rette da autonome ed iper- 

specialistiche norme di riferimento, e non solo quelle sulla “Buona scuola” della 

l. n. 107/2015, presuppone un costante aggiornamento professionale, che da un 

lato è imposto dalla normativa, ma che è temporalmente impossibile o assai 

difficile realizzare. Pertanto, spesso, per carenze tecnico-giuridiche, molte scelte 

vengono effettuate sulla base di prassi, di “sentito dire”, di generici articoli letti su 

improvvisati giornaletti o ruspanti siti parasindacalesi, di approssimative nozioni 

fornite da neofiti della formazione in (non sempre seri) “corsi di aggiornamento”, 

senza invece effettuare una propria adeguata riflessione, previa ricognizione delle 

fonti normative e idonea meditazione sulla giurisprudenza espressasi in materia. 

Ed allora, la pubblicazione di una monografia dedicata alla Dirigenza scolastica 

nasce dall’esigenza, riscontrata sia da un pluriennale dialettico confronto con molti 

appassionati e fattivi dirigenti del Ministero dell’Istruzione (già MIUR), sia dalla 

lettura della copiosa giurisprudenza delle varie magistrature sul contenzioso sco-

lastico, sia, ancora, da una lunga e coinvolgente attività didattica e formativa dello 

scrivente a favore del personale dirigenziale (e non) del Ministero dell’Istruzione, 

di realizzare un utile Manuale che coadiuvi il Dirigente. Viene così alla luce 

questo testo che, dpo il successo ottenuto dalla prima edizione del 2017, giunge 

alla sua novella edizione che, ancora una volta, con chiarezza espositiva sfrondata 

dall’inutile “giuridichese”, vuol dare al personale tutto del Ministero dell’Istruzione 

e soprattutto all’organo apicale delle Istituzioni scolastiche autonome, investito di 

nuovi e complessi compiti gestionali a sèguito dell’acquisito status dirigenziale, 

un utile ed affidabile supporto tecnico per affrontare e risolvere al meglio le prob-

lematiche giuridico-amministrative poste dalla quotidiana attività e per prevenire 

eventuali responsabilità (civile, penale, amministrativo-contabile, disciplinare). 

Pertanto, in un momento storico caratterizzato dal flagello Covid 19, da pro-

fondi mutamenti strutturali (il MIUR è stato sdoppiato) e normativi dell’ammin-

istrazione scolastica, centrale e periferica, l’opera si pone l’obiettivo, alla luce 

della più recente legislazione, della più affidabile dottrina e della più autorevole 

giurisprudenza, di fornire ai Dirigenti, veri manager delle Istituzioni scolastiche 

autonome (e non solo leader educativi) e ai suoi collaboratori, un chiaro ed ag-

giornato quadro della “nuova” amministrazione che si sta delineando e nella quale 

si trovano ad operare e, soprattutto, delle più rilevanti questioni giuridico-am-

ministrative che interessano le Istituzioni scolastiche di cui sono al vertice. 

Ma il testo vuol essere un basilare ausilio conoscitivo anche per i dirigenti am- 

ministrativi e tecnici del Ministero dell’Istruzione e per i tanti funzionari che col-

laborano, sull’intero territorio nazionale, a livello centrale e periferico, alla ges-

tione di una delle più vaste e complesse strutture amministrative del nostro Paese, 
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che ha il delicatissimo compito di curare la crescita culturale e lo sviluppo umano 

del “cittadino in erba”, ovvero dei giovani, che nella Scuola pongono le radici 

per affrontare saldamente gli scossoni e le tormente della vita e per assumere, da 

adulti, ruoli rilevanti nel nostro Paese. 

La scelta degli argomenti, lavoristici ed amministrativistici, trattati nel volume 

(la struttura odierna del novella Ministero dell’Istruzione, centrale e periferica, 

lo status, i poteri e gli obblighi del dirigente, l’incidenza sulla scuola della legge 

n. 241 del 1990 sul procedimento amministrativo, la gestione delle numerose is-

tanze di accesso e la tutela della privacy, la gestione dei molteplici regini disci-

plinari, la cura del contenzioso del lavoro, la redazione del bilancio e la gestione 

della contabilità, la sicurezza sui luoghi di lavoro, la normativa anticorruzione, 

le plurime responsabilità del personale delle istituzioni scolastiche, etc.) è volu-

tamente incentrata su temi giuridici di rilevante centralità nell’attività delle Scuole 

autonome. Ma, soprattutto, la scelta è mirata a fornire, con chiarezza, un adeguato 

supporto sugli istituti portanti dell’azione amministrativa, prendendo atto della 

tradizionale formazione umanistica o tecnica di molti dirigenti scolastici, che il 

volume intende completare attraverso i contributi di autorevoli studiosi del diritto 

e della legislazione scolastica. 

Il testo affronta dunque le più calde ed attuali tematiche giuridiche che un ma- 
nager pubblico non può ignorare per una corretta gestione della struttura di cui è 

al vertice. Difatti, la legittima soluzione dei numerosi problemi amministrativi e 

lavoristici, che ormai anche la realtà giudiziaria evidenzia sempre più spesso nel 

settore, necessita di una adeguata preparazione giuridica del personale dirigen- 

ziale, scarsamente valorizzata, sino al recente passato, nel reclutamento e nella 

formazione degli ex presidi e direttori didattici. A questi ultimi era sufficiente es- 

sere, un tempo, buoni pedagoghi, volenterosi organizzatori e soprattutto gestori 

della Scuola con meri principi di sano dialogo e “buon senso”, oggi divenuti pa- 

rametri pur sempre necessari, ma decisamente insufficienti, per governare la com- 

plessità di una Istituzione scolastica, che richiede soprattutto, anche per prevenire 

crescenti responsabilità, maggiori conoscenze tecniche-giuridiche-amministra- 

tive, che, si auspica, vengano adeguatamente valorizzate anche in sede di modalità 

di reclutamento della dirigenza nei prossimi, e si spera imminenti, concorsi. 

Il volume è inoltre preceduto e completato da una puntuale ed aggiornata trat- 

tazione (capitolo primo) del nuovo volto del Ministero dell’Istruzione dopo lo 

sdoppiamento del MIUR, a sèguito delle profonde modifiche della sua struttura 

centrale e periferica e delle funzioni dell’Istituzione scolastica dopo la l. n. 151 

del 2015, primo presupposto conoscitivo dell’ossatura dell’Amministrazione sco-

lastica in cui si lavora o nella quale si intende venire a lavorare previo concorso. 
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Come già detto, il testo, per la sua completezza ed il suo aggiornamento, è, 

infatti, un validissimo ausilio non solo per dirigenti amministrativi e tecnici in 

servizio (oltre che per i tanti funzionari e per il prezioso personale ATA) che vo- 

gliano aggiornarsi, ma anche per tutti coloro che intendono consolidare la propria 

preparazione giuridica e la conoscenza dell’amministrazione scolastica per so- 

stenere il difficile concorso per il reclutamento di Dirigenti scolastici e di Diri-
genti tecnici, valendosi di un basilare e chiaro strumento di studio, di aggiorna-

mento, di crescita culturale. 

Ringrazio infine, anche in questa novella e aggiornata edizione, i validissimi 

coautori, di eclettica ed autorevole estrazione giuridica e amministrativa (magis-

trati, professori della SNA, avvocati, dirigenti e funzionari del Ministero dell’Is-

truzione), che mi hanno affiancato in questa complessa opera e plaudo alla casa 

Editrice Anicia, nella persona del generoso e fattivo Mauro Bellisomo, per aver 

saputo dare spazio ad un testo importante, concreto e soprattutto (auspico) utile 

ai tanti lettori; un testo che rappresenta personalmente un vero “atto di amore” 
per le Istituzioni pubbliche e per la Scuola in particolare, che mio padre, Fran-

cesco Tenore, apprezzato Ispettore Centrale del Ministero della Pubblica Istru-

zione, ha saputo inculcarmi e trasmettermi sin dalla più tenera età, prima come 

studente, poi come funzionario pubblico e professore presso la S.N.A. e soprat-

tutto come uomo e come Magistrato, sovente chiamato a pronunciarsi su questioni 

giuridiche connesse al mondo della Scuola. 

Nel confermare la piena disponibilità dei coautori e del curatore ad organiz- 

zare momenti formativi e di aggiornamento, anche in house, per Dirigenti, fun- 

zionari, Sindacati ed Istituzioni scolastiche, si ringraziano i lettori che vorranno 

fornirmi via mail spunti correttivi o segnalare critiche, errori o omissioni (mail 

vitotenore@libero.it). 

 

Roma, aprile 2022 

 

Vito Tenore 

 

 

 

Si segnala che il manuale è il testo ufficiale di seminari di aggiornamento 

per personale scolastico o per la preparazione al concorso per DS organizzati 

a livello centrale o periferico in house dall’Istituto ANICIA.
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