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Il libro




La pubblica amministrazione è il più grande erogatore di servizi e il maggiore datore di lavoro italiano: da essa dipendono circa tre milioni e trecentomila addetti. È un organismo che si è andato costruendo lentamente, essendo il frutto della storia e dei principi che lo hanno plasmato. Per dimensioni e poteri svolge inoltre un ruolo fondamentale nel sistema politico, condizionando la democrazia. Si comprende, quindi, come dalla sua buona organizzazione e dal suo funzionamento dipendano il benessere dei cittadini e il successo dello Stato.

L’amministrazione è al centro di una duplice tensione. È indispensabile, perché non c’è politica pubblica che non faccia capo a essa, e tuttavia viene ritenuta il regno del bizantinismo, delle complicazioni, della corruzione, e criticata perché non funzionale al processo economico.

Alle sue difficoltà strutturali si aggiungono l’«esondazione» del Parlamento, diventato co-amministratore, e la debolezza dei governi (il suo organo di guida), per la loro breve durata. I governi tuttavia non sono gli unici responsabili della sua gestione, poiché interi campi dell’azione pubblica sono ora nel dominio di forze politiche multinazionali, come organismi sovranazionali e Big Tech, di cui è importante tenere conto.

Alla luce di questi presupposti, l’autore analizza i fattori di crisi dell’amministrazione pubblica e ne indica i possibili rimedi. Propone di iniziare dai prodotti, per poi passare ai processi produttivi, ai modelli organizzativi e procedurali, al personale e alle sue motivazioni, al contesto, ai saperi e alla cultura amministrativa. Perché la pubblica amministrazione sia in grado di gestire i grandi interessi collettivi, è bene partire dall’aspetto più importante: ciò di cui ha bisogno il Paese.
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AMMINISTRARE LA NAZIONE





INTRODUZIONE




Le pubbliche amministrazioni sono il più grande erogatore di servizi pubblici; vi fanno capo, solo per citarne alcuni: difesa, ordine pubblico, istruzione, protezione sociale, assistenza sanitaria, protezione civile, tutela e valorizzazione dei beni culturali, servizi statistici e demografici, e molti altri. Sono, di conseguenza, il maggiore datore di lavoro italiano: da esse dipendono circa tre milioni e trecentomila addetti. Si sono andate costruendo lentamente, nel corso di un secolo e mezzo. Si comprende, quindi, che siano il frutto della storia, vale a dire di tradizioni, di contesti, princìpi, processi, regole, norme, riforme, che le hanno plasmate e condizionate.

Le pubbliche amministrazioni, per dimensioni e poteri, svolgono, inoltre, un ruolo fondamentale nel sistema politico, condizionando la democrazia: rappresentano uno dei tre poteri dello Stato, quello esecutivo, e assicurano alla società una riserva di competenze tecniche. Si comprende, quindi, che dalla loro buona organizzazione e dal loro funzionamento efficiente dipendono il benessere dei cittadini e il successo dello Stato.

Amministrare apparati di tali dimensioni, con tanta ricchezza di funzioni, e relativi costi elevati, è un grande esercizio di gestione: richiede di approvvigionarsi, trasformare, assemblare, movimentare, provvedere allo stoccaggio e alla distribuzione di beni e servizi di natura molto diversa, per assicurare il prodotto o la prestazione giusta, nel posto giusto, alle persone giuste e nel momento giusto.

Quando si constata che un pasto giunge in poche ore al nostro desco da un’altra zona della città, che un libro prodotto in un’altra parte del mondo arriva nelle nostre mani in uno o due giorni, che – per fare un esempio tratto dalla stessa amministrazione pubblica, ma nell’esercizio di una funzione straordinaria – un generale riesce ad assicurare la fornitura di milioni di vaccini e a vaccinare più volte milioni di persone in meno di un anno (come è accaduto nella fase acuta della pandemia), è naturale chiedersi perché le pubbliche amministrazioni, che non hanno bisogno di improvvisare dato che sono lì da decenni, non siano attrezzate nello stesso modo, perché non abbiano imparato o non sappiano applicare le regole della produzione, dell’erogazione dei servizi e della logistica.

Proprio per la loro formazione progressiva e per la loro complessità, le amministrazioni pubbliche sono variamente stratificate: presentano costanti e variabili, per spazi occupati e per influenza esercitata; si ampliano e si riducono, ma anche quando restringono il perimetro occupato possono aumentare l’area della loro influenza. Anche la cornice della loro azione, che appare dominata dal principio di continuità, muta lentamente: per esempio, interi campi dell’azione pubblica che erano dominati da forze politiche nazionali sono ora nel dominio di forze politiche multinazionali (organismi sovranazionali o globali, Big Tech).

L’orchestrazione di un campo di forze tanto complesso non è mai nelle mani di un unico artefice, anche se l’opinione pubblica semplifica, imputandone la responsabilità ai governi nazionali.

Le pagine che seguono cercano di spiegare quali sono i fattori che contribuiscono alla formazione di strutture sociali tanto articolate tentando un’analisi circolare e stratigrafica, che esamina il peso del passato, quello dei fattori organizzativi e degli interessi, quello del potere e delle culture, quello dei costumi e delle prassi, quello dei contesti e dei fattori condizionanti. Ambiscono anche a suggerire un’interpretazione dell’attuale ciclo di vita delle pubbliche amministrazioni, indicando i modi per superare o scavalcare i condizionamenti che le frenano.

In questo libro ho ripreso e sviluppato analisi contenute in scritti pubblicati e inediti, molti redatti in vista di questa pubblicazione unitaria, nonché lezioni tenute in Italia e all’estero. Emanuele Felice, Guido Melis, Alessandro Natalini e Luisa Torchia hanno letto e commentato le prime versioni di queste pagine. Li ringrazio.





I

L’ITALIA, UN PAESE PRISMATICO




Nei centosessantuno anni dall’Unità, il numero degli abitanti della penisola, se si considerano anche le annessioni territoriali successive, è quasi triplicato. La longevità degli italiani, misurata dalla speranza di vita alla nascita, è passata da meno di trent’anni a circa ottantadue. Il numero degli italofoni da poco più del 2 al 95 per cento della popolazione. Il numero degli aventi diritto al voto dal 2,5 (di cui solo la metà votava effettivamente) a quasi l’80 per cento (di cui tre quarti lo esercitano). Il reddito medio degli italiani è cresciuto di quasi tredici volte, quasi il doppio di quello del Regno Unito e più di quello degli Stati Uniti. Questi successi postunitari hanno invertito un declino della penisola che durava da due secoli, da quando l’Italia centro-settentrionale era la regione più ricca d’Europa e quindi, forse, del mondo.1

Tuttavia, a centosessantuno anni dall’Unità, parliamo ancora della questione meridionale, cioè della disunione del Paese: a oltre un secolo e mezzo dall’unificazione politica, dobbiamo registrare la sua mancata unificazione economica e sociale. Di questo divario sono un segno i seguenti indicatori: il costo della politica per abitante è maggiore nel Sud; le prefetture del Sud costano per abitante più di quelle del Nord; il Sud costa più del Nord per pensioni d’invalidità; regioni e comuni del Sud hanno una spesa per abitante superiore a quelli del Nord. Il Mezzogiorno continua a essere solo parzialmente sviluppato e ha perso nell’ultimo quinquennio più di trecentomila abitanti. La capacità di spesa per investimenti delle amministrazioni pubbliche del Sud, misurata in termini di rapporto tra impegni e pagamenti rispetto agli stanziamenti, è molto inferiore a quella del Nord. L’abbandono scolastico nel Sud è quasi il doppio rispetto a quello del Centro-Nord. Tutto questo nonostante la legislazione speciale per il Sud, consistente in interventi addizionali per quella zona d’Italia; la meridionalizzazione dello Stato, che ha assorbito personale meridionale; la riforma agraria e la Cassa per il Mezzogiorno del 1950; gli investimenti aggiuntivi delle partecipazioni statali. Il Mezzogiorno di oggi è in condizioni migliori di quelle di ieri; tuttavia, il divario tra Sud e Nord aumenta.

A tutti questi fattori negativi si aggiunge quello della continuità istituzionale. La storiografia sottolinea la cesura costituita dal fascismo. È nel Ventennio che si sviluppano le burocrazie parallele (quella parastatale, quella sindacale, quella del Partito unico, quella definita del FabbriGuerra), che mettono in crisi la burocrazia statale. È in quel periodo che si erode la legittimazione dello Stato, a dispetto del rinascente nazionalismo. È in quel periodo che si esaurisce la spinta risorgimentale e viene messa a tacere la disunità d’Italia (lo storico lucano Raffaele Ciasca scrive nel 1934 che «di una “questione meridionale” non si può più, oggi, legittimamente parlare», a causa dei provvedimenti del governo fascista per «elevare il tono dell’Italia agricola specialmente meridionale»).2

Nel corso del periodo fascista si ebbero due diverse dinamiche, una conservativa e l’altra, sia pur contraddittoriamente, innovativa. La prima interessò gli anni dalla marcia su Roma al 1933, quando il regime, innanzitutto attraverso l’opera del ministro delle Finanze Alberto De Stefani (1922-1925), riformò l’amministrazione ministeriale irrigidendo ulteriormente l’assetto gerarchico-piramidale ereditato dal periodo liberale, bloccò le assunzioni, affidò alla Ragioneria generale dello Stato la leadership del governo non solo della finanza, ma, attraverso questa, dell’intera macchina dello Stato (provocando così la scissione tra conti e amministrazione, per cui, come fu lamentato un secolo fa, l’amministrazione vive senza i conti e i conti vivono senza l’amministrazione), e, infine, consentì ai direttori generali di «governare» l’apparato da loro dipendente senza sostanziali infiltrazioni (come invece chiedevano i fascisti più intransigenti) da parte del Partito. La seconda dinamica consistette nella ripresa delle assunzioni (alla fine, in prossimità della guerra, si superò il milione di addetti, anche se con larga rappresentanza dei militari) e nella costruzione dell’amministrazione parallela degli enti pubblici, dove trovarono impiego molti fascisti della prima ora o comunque ebbe larga influenza il Partito. Un’eccezione rispetto a questi due sbocchi fu infine rappresentata dallo Stato imprenditore, sorto specialmente per l’ideazione e l’opera di un gruppo di tecnocrati (in primis Alberto Beneduce) al fine di dominare la crisi economica degli anni Trenta e ricostruire l’apparato del credito e della grande industria da essa devastato.

Ma, se non ci si ferma ai vecchi schemi interpretativi, dominati dall’immobilismo, e si esamina l’unità della storia della penisola, si nota un tratto dominante, quello della continuità. Lo Statuto albertino del 1848 regge prima il Regno di Sardegna, poi il Regno d’Italia. L’Istituto per la ricostruzione industriale (IRI), parto del fascismo, dura fino alla fine del secolo, continuando nell’Italia repubblicana. Un influente giurista al servizio dello Stato come Gaetano Azzariti partecipa alla redazione delle leggi dello Stato liberale, di quello fascista e di quello repubblicano. Due figure chiave del periodo fascista, come il capo della polizia Arturo Bocchini e il fondatore dell’IRI Alberto Beneduce, erano stati attivi in posizione di preminenza nell’età liberale. Alfredo Rocco, ministro della Giustizia nei primi anni del fascismo, nel presentare le leggi dello Stato autoritario, quale per esempio quella sul confino di polizia, faceva continuamente riferimento ai precedenti costituiti da istituti simili del periodo liberale (la legge Pica del 1863 sul domicilio coatto e poi le misure di Crispi del 1894). La censura cinematografica e teatrale – o comunque un controllo su tali spettacoli – è continuata fino alla fine del secolo. Il Testo unico sulle acque e sugli impianti elettrici del 1933 regola ancora oggi le grandi derivazioni di acque per la produzione di energia elettrica. La meridionalizzazione del pubblico impiego, che agli inizi del Novecento sostituì il piemontesismo burocratico, continua ancora oggi.

Non si può, quindi, far riferimento al fascismo come a una parentesi, o allo Stato fascista, o allo Stato liberale, ma piuttosto allo Stato italiano durante il fascismo o nel periodo liberale. Ogni fase storica ha utilizzato elementi della precedente, in una successione stratigrafica nella quale si alternano continuità e cesure sul modello dell’institutional layering. Non tutto lo Stato liberale fu autenticamente liberale, così come non tutto il fascismo è stato fascista. Anzi, il fascismo fu un fenomeno molto più complesso del regime totalitario che la storiografia ha spesso rappresentato, come Guido Melis giustamente ha osservato.3 In ogni periodo storico le sopravvivenze riuscirono a temperare o irrigidire i tratti caratteristici del liberalismo, del fascismo e poi dello Stato sociale. Ogni regime piegò a sé organismi e persone delle epoche precedenti, piuttosto che sostituirli, affiancando e sovrapponendo, con il risultato di aumentare il pluralismo e spesso il disordine, ma con il vantaggio di dare un maggior numero di strumenti ai governi. Così ogni regime è stato composto di numerosi ed eterogenei materiali.

L’Italia è quindi un Paese prismatico, pieno di contraddizioni. I poteri pubblici sono ampiamente diffusi sul territorio: quasi tredicimila uffici postali, circa ottomila comuni, quattromilacinquecento stazioni dei carabinieri, duemiladuecento stazioni ferroviarie, quasi millecinquecento ospedali pubblici e privati. Ciononostante, la pandemia del 2020 ha prodotto la lacerazione del Servizio sanitario nazionale e di quello scolastico per l’assenza degli anelli di congiunzione orizzontali (tra comuni e regioni) e verticali (tra regioni e comuni, da un lato, e Stato dall’altro). Questa asimmetria è stata accentuata dall’asimmetria dei sistemi politici degli enti territoriali (di tipo presidenziale) rispetto al sistema politico dello Stato (di tipo parlamentare). La stessa immagine di un Nord più efficiente del Centro-Sud è stata stravolta dalla pandemia.

Anche nel prelievo e nella distribuzione delle risorse pubbliche si registrano squilibri. A causa della diseguale distribuzione dei redditi, un quarto dei cittadini paga l’80 per cento di tutta l’imposta sul reddito delle persone fisiche. Il 90 per cento del gettito di tale imposta proviene da dipendenti e pensionati. Il Sud contribuisce al finanziamento dell’INPS per meno di un quinto, ma ne usufruisce per un buon quarto della spesa pensionistica. L’età legale per la pensione è di 67 anni, ma quella media effettiva di 63,7.

Altri squilibri sono di carattere economico. Tre quarti della popolazione è proprietaria di prime case e un terzo di seconde case, ma il PIL pro capite è in sostanza fermo da un quarto di secolo.

La politica non è da meno. I partiti sono in crisi perché gli iscritti sono diminuiti e così anche il numero dei partecipanti alle primarie. Per assenza di candidati, le forze politiche fanno sempre più ricorso a candidati esterni, mentre l’elettorato presenta una grandissima fluidità, tanto che in tre anni il Movimento 5 Stelle si è più che dimezzato, Forza Italia si è quasi ridotta della metà e Fratelli d’Italia ha più che quadruplicato i consensi. La presenza dei partiti «sul territorio» (cioè nella società) è molto diminuita. Nei partiti giocano un ruolo preponderante gli eletti, invece degli iscritti e dei dipendenti. Sono diminuite le risorse di cui essi godono, dopo la norma del 2013 che ha progressivamente ridotto e poi abolito il finanziamento pubblico, sostituito dal contributo volontario dei contribuenti del 2 per mille dell’IRPEF. Essi, infine, sono incapaci di presentare alla società una vera e propria offerta politica (programmi, piattaforme politiche) e privi, quindi, di capacità aggregativa. Colmano questa lacuna con una campagna elettorale permanente fatta di battibecchi per differenziarsi.

L’azione di governo procede a strappi e le decisioni sono prese di corsa, ma attuate molto lentamente. Le fasi di passaggio da un governo all’altro sono contrassegnate da lunghe pause nell’azione di governo, rallentata o frenata dal ricorso ai cosiddetti «affari correnti». Anche l’attività legislativa è ormai dominata dal governo, ma i decreti legge, con il passaggio parlamentare per la conversione in legge, aumentano di un terzo o raddoppiano.4

Insomma, l’Italia non è un «Paese normale» se «normale» è definita una nazione che abbia scelto tra il sistema proporzionale (ma accettando di sapersi mettere d’accordo tra avversari, come in Germania) e quello presidenziale (ma accettando il doppio turno per far davvero scegliere al popolo, come in Francia). Una nazione che non cambi ogni uno-due anni il capo del governo, mandando quindi sempre un novizio a Bruxelles. Una nazione che non abbia evasione ed erosione fiscale (la prima illegittima, la seconda legittima, ma egualmente ingiusta) per un ammontare stimato di oltre duecento miliardi. Una nazione che non abbia una forte povertà educativa, un costo del debito più alto della spesa per scuola, università e ricerca, una percentuale bassa di occupati e alta di pensionati.5

Le cause di questo stato di cose, di questa «anormalità», sono molte, ma non quella solitamente considerata centrale: il ritardo nella nascita dello Stato unitario, l’Italia newcomer dell’unificazione. La Germania era ben più divisa dell’Italia e giunse all’unità un decennio dopo. Ha dovuto affrontare e superare un’ulteriore divisione, alla fine della Seconda guerra mondiale, sanata con la caduta del muro di Berlino. Eppure non presenta le anomalie del nostro Paese.

Le vere cause, sulle quali si è formato un largo consenso di storici e politologi, sono tre e riguardano modernizzazione, Stato e unità. A proposito della modernizzazione, lo storico napoletano Raffaele Ajello ha mostrato che la modernità si diffonde in Italia con tre secoli di ritardo, a causa delle discordie, del sottosviluppo, dell’assenza di democrazia, del fallimento del riformismo illuministico (oltre che, sul piano intellettuale, del formalismo, del dogmatismo, dell’hegelismo),6 a cui bisogna aggiungere la presenza dello Stato Pontificio.

Lo Stato è rilevante perché la nazione non ha individuato in esso un’impresa collettiva. Lo Stato è rimasto distante dalla società. Ha obbligato, non ha influenzato, indotto, stimolato, educato. Il suo diritto è stato costruito su un modello di individuo anomico e asociale, e la sua legittimazione sulla forza e sulla minaccia della forza. I suoi processi di decisione non sono mai riusciti a dominare la complessità dei poteri pubblici moderni. Il suo paternalismo non è mai riuscito a sfruttare la razionalità dei suoi cittadini, o le loro passioni, o i loro interessi. In una parola, lo Stato non ha avuto un progetto per la società.

Quanto all’unità, basti notare che tra Roma e Milano e tra Roma e Cosenza vi è all’incirca la stessa distanza. Ma Milano si raggiunge in treno in un tempo che è meno della metà del tempo necessario per andare con lo stesso mezzo a Cosenza. Un grande studioso londinese, Orlando Figes, ha illustrato il modo in cui si è affermata la cultura europea.7 Il canone europeo si è imposto all’epoca della ferrovia. Tanto che il grande poeta tedesco Heinrich Heine poteva affermare nel 1843 che «lo spazio è stato ucciso dalla ferrovia».8 Gli italiani non hanno ucciso lo spazio tra l’Italia e il Sud. L’equilibrio tra Nord e Sud si è mantenuto per un certo tempo a costo di un altro squilibrio: la meridionalizzazione dello Stato e la settentrionalizzazione dell’economia. Ora anche questo equilibrio squilibrato si è rotto.

Quale ruolo ha svolto in questo quadro la pubblica amministrazione? Ha accompagnato, favorito o frenato progressi e regressi, o questi si sono realizzati fuori dell’involucro amministrativo, nonostante e contro questo?

Lo Stato e la sua amministrazione sono stati per un breve tratto una forza trainante del progresso, l’hanno reso possibile provvedendo sia alla sua infrastrutturazione giuridica, sia alla sua promozione e regia. A un certo punto della storia unitaria si è però verificata una divaricazione tra progresso civile-economico-sociale e apparati pubblici, e questi hanno preso una direzione diversa, diventando una forza frenante piuttosto che propulsiva.9

La situazione attuale è caratterizzata da molte contraddizioni, che sono state messe in luce o accentuate dalla crisi economica del 2008 e poi dalla pandemia del 2020-2021 e dalla guerra russo-ucraina, la prima sul teatro europeo dalla fine del Secondo conflitto mondiale. Questi eventi hanno contribuito a far arretrare l’Italia nell’ultimo trentennio: se nel 1993 era italiano un quarto del PIL dell’attuale area euro, ora esso è solo un sesto.

Tale divaricazione avvenuta nel corso della storia si è realizzata in momenti diversi, a seconda che si considerino le strutture e la forza di orchestrazione, i metodi di lavoro e le capacità operative, il personale pubblico dello Stato. Le contraddizioni sono state alimentate dall’accentuarsi delle tensioni tra centro e periferia, dalle incertezze dell’indirizzo politico-amministrativo, dalla progressiva frammentazione dell’apparato pubblico.

Nelle pagine che seguono cerco di illustrare modi e cause della divaricazione tra apparati pubblici e progresso.





1. Una buona parte di questi dati è in G. Vecchi, In ricchezza e in povertà. Il benessere degli italiani dall’Unità a oggi, Bologna, il Mulino, 2011, spec. p. XXIII.




2. R. Ciasca, Mezzogiorno, Questione del, in Enciclopedia italiana, 1934, vol. XXIII, pp. 149-151.




3. G. Melis, La macchina imperfetta. Immagine e realtà dello Stato fascista, Bologna, il Mulino, 2021, p. 567.




4. Sul sistema politico in generale si vedano A. Pizzorno, Le radici della politica assoluta e altri saggi, Milano, Feltrinelli, 1993; C. Guarnieri, Il sistema politico italiano. Un paese e le sue leggi, Bologna, il Mulino, 2016; M. Cotta e L. Verzichelli, Il sistema politico italiano, Bologna, il Mulino, 2020.




5. Alcune di queste contraddizioni sono illustrate in maniera efficace in A. Brambilla, Le scomode verità su tasse, pensioni, sanità e lavoro, Milano, Solferino, 2020.




6. R. Ajello, Civiltà moderna. Lineamenti storici e problemi italiani, Napoli, Istituto italiano di studi filosofici, 2019.




7. O. Figes, Gli europei. Tre vite cosmopolite e la costruzione della cultura europea nel XIX secolo, trad. it. di L. Serra e G. Zucca, Milano, Mondadori, 2020.




8. Ivi, p. 7.




9. Parzialmente diversa l’idea di E. Felice, A. Nuvolari e M. Vasta, Alla ricerca delle origini del declino economico italiano, in «L’industria», 2019, n. 2, pp. 197 ss., secondo i quali l’Italia sarebbe l’esempio di un «fallimento istituzionale» che ha radici lontane e si aggrava nell’ultimo decennio.







II

UN NEMICO DA COMBATTERE: LA BUROCRAZIA




Il 19 giugno 2020 l’allora presidente del Consiglio dei ministri Giuseppe Conte ha dichiarato che «c’è un pezzo di Stato che rema contro le riforme e contro il governo». Nel luglio successivo, il presidente della Regione siciliana ha affermato che l’80 per cento dei dirigenti della regione si «gratta la pancia». Due anni dopo, il 20 luglio 2022, Mario Draghi, allora presidente del Consiglio dei ministri, dichiarava: «Uniti contro la burocrazia inutile». Tutti proclamano la necessità di sburocratizzare.

Le pubbliche amministrazioni italiane e i giudici amministrativi attraversano un periodo difficile. Ne sono testimonianza i giudizi negativi che raccolgono da tutte le parti, in particolare dalla classe politica. Vengono ritenuti il regno del bizantinismo, delle complicazioni, della corruzione. Sono criticati perché non funzionali al processo economico. Sono sotto accusa perché si oppongono agli indirizzi di governo.

L’11 agosto 2013 l’ex presidente del Consiglio dei ministri Romano Prodi proponeva di «abolire TAR e Consiglio di Stato per non legare le gambe all’Italia» («Il Messaggero»). Il 5 settembre 2015 gli ha fatto eco il presidente del Consiglio dei ministri dell’epoca, Matteo Renzi, esprimendo l’opinione seguente: «Non è possibile che i TAR decidano su tutto, dall’iscrizione all’asilo alla chiusura di un’ambasciata; bisogna ridurre il loro raggio d’azione» («la Repubblica»). Il 17 ottobre 2015 Renzi è ritornato sul tema affermando che l’università va tolta «dal perimetro della pubblica amministrazione perché non si governa con gli stessi criteri con cui si fa un appalto in una ASL: il modello deve essere Boston, gli atenei inglesi o quelli in Oriente» («Corriere della Sera»). A sua volta, l’ex ministro delle Finanze Vincenzo Visco il 4 novembre 2015 ha criticato il «formalismo giuridico» che concepisce «la pubblica amministrazione come un tutt’uno» («lavoce.info»), senza lasciare autonomia gestionale alle agenzie fiscali. Lo stesso Visco è tornato sul tema con un articolo intitolato Il culto del diritto amministrativo frena la ricostruzione della PA («Corriere della Sera», 6 febbraio 2021), seguito da Fabio Colasanti, con un articolo su I Paesi pragmatici contro i giuridici: come USA (e Israele) hanno battuto l’Europa («Corriere della Sera», 6 marzo 2021), e da Angelo Panebianco, Un elogio dei buoni risultati («Corriere della Sera», 7 marzo 2021).

Il libro di Carlo Cottarelli, La lista della spesa,1 contiene una frase, «non possiamo morire di diritto amministrativo», che è stata ripresa più volte nel dibattito politico e culturale da coloro che hanno suggerito di liberarci del diritto amministrativo e del suo giudice (l’autore è tornato in un libro successivo, I sette peccati capitali dell’economia italiana,2 sul tema dell’eccesso di burocratismo, ma lamentando solo numero delle leggi, vincoli alle imprese, costo degli adempimenti burocratici, peso eccessivo dello Stato).

Più di recente, l’allora ministro per i Rapporti con il Parlamento e la democrazia diretta, Riccardo Fraccaro, ha osservato che «c’è chi tenta di ostacolare l’azione di governo» e che «nei palazzi c’è sempre chi difende lo status quo» (26 agosto 2018); e l’allora vicepresidente del Consiglio dei ministri Luigi Di Maio ha definito la burocrazia «il lato oscuro dello Stato», lamentando che «il sistema dei mandarini di Stato ci rema contro» («la Repubblica», 23 settembre 2018). Lo stesso giorno, il portavoce del presidente del Consiglio dei ministri Rocco Casalino esprimeva, in forma più volgare e aggressiva, le medesime opinioni nei confronti del vertice amministrativo del ministero dell’Economia e delle finanze. Infine, il 7 novembre 2018 il ministro dell’Economia e delle finanze, Giovanni Tria, dichiarava sul «Sole24Ore»:


La pubblica amministrazione non funziona per un eccesso sbagliato di regole e per l’avvicendarsi troppo frequente di ministri. Ogni volta che cambia governo, il funzionario pubblico si sente dire dal ministro che le regole cambieranno. Per cambiarle, tuttavia, ci vuole tempo e il funzionario pubblico sa che il governo successivo le cambierà ancora. Il suo comportamento razionale è perciò di non cambiare nulla.



Lo stesso ministro affermava:


Non esiste più il genio civile, non esistono più i comitati tecnici. Non c’è più niente. Si è passati da una pubblica amministrazione che fa a una che delega all’esterno. Questo in sé non sarebbe sbagliato, ma una pubblica amministrazione che per un lungo periodo non fa, finisce per non saper fare. E chi non sa fare, non sa far fare agli altri ... Se non ha le strutture tecniche che gli diano sicurezza, l’amministratore si costruisce un sistema di procedure che lo garantiscono ... Tra codice degli appalti e sistema anticorruzione, il sistema difensivo si è ribaltato contro chi lo ha costruito e siamo alla paralisi. L’amministratore pubblico che deve firmare qualcosa senza essere garantito sulla sua correttezza tecnica, alla fine non firma.



Anche dall’interno dell’amministrazione si levano voci critiche. Il lavoro pubblico è giudicato negativamente – salvo che per la garanzia del posto fisso, per qualità e contenuti del lavoro, management e valorizzazione delle risorse umane, prestigio –, come si evince da una ricerca svolta nel 2022 dall’Università Cattolica di Milano in collaborazione con Randstad.

Queste voci critiche hanno radici e motivazioni diverse. Alcune esprimono l’insofferenza di chi detiene il potere politico e pretende che l’amministrazione sia la fedele e meccanica esecutrice della sua volontà, e che i giudici amministrativi non siano di intralcio. Altre sono più preoccupate dell’effettiva capacità dell’amministrazione di svolgere i suoi molteplici compiti. Altre ancora reagiscono a quello che appare l’eccessivo peso di regole e controlli sia sull’attività di governo, sia sull’azione amministrativa, sia sull’esercizio delle attività economiche private. Altre, infine, riflettono un malessere degli stessi impiegati amministrativi.

Il 22 maggio 2020 l’allora presidente del Consiglio Conte ha annunciato al «Sole24Ore» la «madre di tutte le riforme», ovvero la «semplificazione amministrativa e burocratica». Ma non è il solo a volerla fare. Lo stesso giorno si è espresso per la semplificazione anche il ministro per gli Affari regionali e le autonomie.

Ecco un piccolo florilegio di altre dichiarazioni antiburocratiche del solo 2020, in senso cronologico inverso, per apprezzare il crescendo. Vincenzo De Luca: «Fare una sburocratizzazione radicale del Paese» («la Repubblica», 18 maggio); Giuseppe Conte: «Sburocratizzare la macchina statale» («il Giornale», 16 maggio); Giuseppe Conte: «Abbiamo bisogno di far correre l’economia con tagli della burocrazia» («la Repubblica», 15 maggio); Matteo Renzi: «La burocrazia va messa in quarantena» («Avvenire», 15 maggio 2020); Giuseppe Conte: «Ancora oggi la burocrazia compromette l’efficienza della pubblica amministrazione e costituisce un freno alla crescita economica e sociale del Paese» («il Giornale», 19 aprile); Carlo Bonomi: «Oggi non ci possiamo permettere più le lentezze burocratiche che hanno paralizzato il sistema produttivo» («Corriere della Sera», 9 aprile); Silvio Berlusconi: «Svecchiare e vivificare gli antichi riti della burocrazia» («Corriere della Sera», 9 aprile); Matteo Renzi: «Abbiamo cancellato diritti costituzionali per il virus, potremo pure mettere in quarantena la burocrazia per qualche settimana» («la Repubblica», 8 aprile); Giuseppe Sala: «Tanto sul fronte dei poteri locali che della giustizia bisogna smantellare la burocrazia» («La Stampa», 30 marzo); Silvio Berlusconi: «Stiamo preparando ... un vasto piano di interventi da 100 miliardi di euro abbattendo tutti i vincoli burocratici» («la Repubblica», 30 marzo); Matteo Renzi: «Possiamo chiudere la burocrazia nel ripostiglio per qualche mese?» («Corriere della Sera», 30 marzo); Vincenzo Spadafora: «La prima esigenza è scavalcare qualsiasi burocrazia» («la Repubblica», 29 marzo).

Insomma, tutti d’accordo contro la burocrazia, indicata come la causa di tutti i mali. Il movimento d’idee antiburocratiche è esso stesso un interessante oggetto di studio. Muove armato contro un oggetto di cui si sa così poco. Conosciamo solo i numeri, e neanche di questi possiamo fidarci. Lavorano per i poteri pubblici solo i circa tre milioni e trecentomila addetti censiti dalla Ragioneria generale dello Stato e dall’Istituto nazionale di statistica (ISTAT)? E dove sono tutti gli addetti delle organizzazioni satelliti? E i concessionari? Che cosa sappiamo dei titoli di studio dei dipendenti pubblici e privati delle amministrazioni e delle organizzazioni satelliti? Che cosa sappiamo del loro reclutamento? Quanti sono entrati per concorso, quanti grazie a sistemazioni in ruolo? Come mai il pubblico impiego ha un tasso di femminilizzazione superiore a quello dell’impiego privato? Quali sono le condizioni di lavoro, le motivazioni, gli incentivi, le sanzioni? Qualcuno si è accorto che il metronomo dell’amministrazione, i tempi per la conclusione dei procedimenti, è stato fermato tre volte nel corso della pandemia?3

Di questa sfiducia nel diritto amministrativo e nei suoi giudici è un segno la costituzione di un singolare angelo custode che dovrebbe assicurare l’onestà della pubblica amministrazione, un «gendarmone», l’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC): si affida così la cura a un organismo esterno e si separano onestà e buon andamento dell’amministrazione, che sono, invece, tutt’uno.

Per comprendere tanta insofferenza nei confronti della pubblica amministrazione e del suo diritto, occorre fare un passo indietro, alla storia amministrativa del Paese.

La pubblica amministrazione ha svolto a lungo un ruolo sociale importante, e, per una breve fase del periodo giolittiano, un ruolo di volano del progresso civile. Dopo, però, si è acconciata a divenire la valvola di sfogo delle contraddizioni del Paese. Quest’ultimo non è stato in grado di superare il dualismo economico-sociale, ha utilizzato le amministrazioni pubbliche come mezzo per accontentare i ceti medi meridionali. Non è riuscito a definire il rapporto politica-società e ha aperto le porte alla lottizzazione dei posti pubblici o di quelli privati in pubblico comando, utilizzando in vario modo il privilegio di nomina. Ne sono derivati inconvenienti gravi, per l’assenza di selezione sulla base del merito, la carenza di grandi scuole, la povertà dei servizi offerti. Si è indebolito il legame dello Stato con la nazione. Le pubbliche amministrazioni, pur sfruttate come riserva di posti, sono apparse un corpo estraneo. Si spiega, dunque, perché l’Italia è l’unico dei Paesi sviluppati dove il corpo politico, responsabile della guida amministrativa, ha un così basso concetto dell’amministrazione di cui si vale.

Il diritto amministrativo, a sua volta, è percepito come la veste del potere esecutivo dello Stato. Infatti, esso è nato per sottrarre al diritto comune o generale le decisioni del re, come mezzo per assicurare un diritto speciale a chi governava. Però, in termini generali, non solo in Italia, ha fatto un percorso opposto: è diventato mezzo per difendere i cittadini nei confronti dell’amministrazione. Quindi, da strumento di governo è diventato strumento per proteggersi dal governo.

Chiediamoci allora: perché queste critiche tanto radicali all’amministrazione e al suo diritto? Si vogliono privare i cittadini dei servizi e dello scudo che l’una e l’altro assicurano? Oppure quelli che oggi dicono «non possiamo morire di diritto amministrativo» hanno qualche ragione dalla loro parte? Non è facile rispondere a queste domande, perché le concause della situazione attuale sono molte e hanno origini in parti diverse del sistema politico-amministrativo.

Il sistema amministrativo italiano4 è oggi dominato da tre fenomeni: il primo è l’«esondazione» del Parlamento, diventato co-amministratore; il secondo è la debolezza dei governi (l’organo di guida dell’amministrazione), per la loro breve durata; il terzo è la debolezza strutturale della pubblica amministrazione.

Il primo fenomeno: accanto alle leggi-provvedimento, vi sono oggi provvedimenti in forma legislativa e un diffuso «amministrare per legge». Da un terzo a due terzi del contenuto delle leggi è la traduzione in norma di un dettato amministrativo. Si è giunti a disporre la chiusura della sede di un ministero a Roma per legge, quando bastava una decisione dirigenziale. Il problema era di provvedere rapidamente, da parte di un governo che sapeva di essere transeunte, e quindi aveva bisogno di adottare nello stesso tempo un atto legislativo e un atto amministrativo.

Il secondo fenomeno, quello della debolezza dei governi, è evidenziato sia dalla loro breve durata (in media poco più di un anno), che non è compensata dalla maggiore durata in carica dei ministri, i quali solo di rado conservano la guida dello stesso dicastero; sia dal modo rudimentale con cui i ministri svolgono, nei confronti della burocrazia, la duplice funzione di indirizzo e controllo.

Il terzo fenomeno, quello della debolezza strutturale del potere amministrativo, è dovuto a molte cause: nelle amministrazioni vi sono persone poco motivate, mal gestite, talora anche oziose o recalcitranti; gli uffici hanno limitati mezzi strumentali; le loro sedi sono spesso obsolete; le dotazioni tecnologiche sono insufficienti; gli utenti sono scontenti perché pagano una tassa occulta, che consiste nel tempo perso per iscrivere un figlio a scuola, essere autorizzati ad aprire un agriturismo, ottenere una licenza edilizia.

Il sistema amministrativo attraversa dunque un periodo difficile per un complesso di cause, che partono dall’assetto costituzionale e si riflettono nell’opinione pubblica e sui servizi che l’amministrazione rende al cittadino. Non si può disconoscere, quindi, che i critici abbiano qualche buon argomento a loro favore.

Mentre si registra una sua perdita di identità e sempre più frequentemente si producono fenomeni sui quali ritorneremo, per esempio una costituzionalizzazione del diritto amministrativo (non solo i princìpi, ma tutto il diritto amministrativo ora comincia dalle costituzioni, sia quella nazionale, sia le due sovranazionali) e una sua privatizzazione (gran parte dell’azione amministrativa si svolge ormai in forme privatistiche), mentre si riscontra questa sorta di confluenza di altri rami del diritto verso il diritto amministrativo – che quasi ne verrebbe sopraffatto –, si registra un ulteriore fenomeno, di segno opposto, vale a dire una specie di rivincita del diritto amministrativo. Basti indicarne un solo segno: oltre la metà delle questioni portate alla Corte costituzionale appartiene a questo ramo del diritto. Insomma, «Graecia capta ferum victorem cepit».

Il secondo punto di forza del sistema amministrativo sta nel fatto che, mentre perde il suo centro, perché diminuisce la sua componente autoritativa, stabilisce rapporti più stretti con le aree contermini, per cui si sviluppano un diritto amministrativo penale (si pensi alla disciplina della corruzione) e un diritto amministrativo commerciale (si pensi alla disciplina della società e della Borsa). Qui c’è uno sviluppo nuovo e interessante del diritto amministrativo, che acquisisce un ruolo dominante proprio mentre si indebolisce l’ordinamento giuridico.

Un altro paradosso è il seguente. Vi era una stretta relazione tra lo Stato e il sistema amministrativo, un rapporto di familiarità, perché il secondo è figlio del primo. Esiste un sistema amministrativo in quanto esiste uno Stato. Invece, ora il sistema amministrativo va oltre. Tutta l’area un tempo strettamente privatistica è piena di diritto amministrativo, anche se non c’è lo Stato (le società quotate sono definite da una legge di interesse pubblico). E quindi si verifica un fenomeno di trasposizione di istituti propri del diritto amministrativo in aree in cui non c’è una dominanza della figura statale. Norme sulla trasparenza e sull’obbligo di informare e sentire gli interessati prima di decidere, come altri istituti fondamentali del diritto amministrativo, sono presenti in vari campi, prima retti soltanto da discipline civilistiche. Si aggiunga che il sistema amministrativo conquista spazi che non solo non sono legati allo Stato, ma vanno oltre gli Stati, e quindi si de-territorializza. Esso diviene dominante nell’area globale. E questo sviluppo insolito ne nasconde un altro, costituito dalle convergenze nazionali che vengono così favorite, oltre e sotto le differenze. Il sistema amministrativo, dunque, ha invaso campi che sembravano prima preclusi al diritto amministrativo perché questo pareva legato solo allo Stato e quindi era necessariamente diritto statale.

Tali sviluppi producono turbolenza: invaso da disposizioni costituzionali e privatistiche, sotto la pressione di norme penali e commerciali, il sistema amministrativo è in una mutazione continua, cosa che richiede una modificazione della cultura tradizionale. Non a caso, in Francia si è parlato di esaurimento della vena delle costruzioni teoriche generali con debole valore esplicativo.5 In Italia possiamo dire che cinque contrapposizioni classiche, a lungo ritenute la base del diritto amministrativo – Paesi a diritto comune/Paesi a diritto amministrativo, monismo/dualismo giudiziario, ente pubblico/ente privato, diritto soggettivo/interesse legittimo, norme di azione/norme di relazione –, hanno perduto sia il valore rappresentativo (della realtà), sia la portata euristica che avevano in origine, e sono rimaste solo lo strumento per penetrare in istituti del passato.





1. Milano, Feltrinelli, 2015.




2. Milano, Feltrinelli, 2018, pp. 65 ss.




3. Su queste e altre domande, con molte risposte, si veda A. Tonetti (a cura di), La riforma della pubblica amministrazione: problemi e proposte, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2021, n. 4, pp. 1021 ss.




4. Sul quale due valutazioni d’insieme – a un quarto di secolo di distanza – sono contenute in S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, Bologna, il Mulino, 1983, e L. Torchia (a cura di), Il sistema amministrativo italiano, Bologna, il Mulino, 2009.




5. Così F. Rolin, nel recensire la tesi di H. Frachon, Écrire l’histoire du droit administratif (Université Paris Ouest Nanterre La Défense, 2013), in «Revue française de droit administratif», 2014, p. 818.







III

CHE COSA NON FUNZIONA: STATO, REGIONI, CAPITALE




La Confederazione nazionale dell’artigianato (CNA) ha preparato tre eccellenti rapporti1 sull’intrico delle procedure amministrative, che hanno tutte dietro una legge che ne regola i labirintici percorsi. Molti di questi sono necessari, perché tutelano ambiente, territorio, beni culturali e così via. Ma non è necessario trasformarli in un labirinto, basta razionalizzarli, organizzarli in parallelo, non in sequenza, aggiornarli periodicamente, sopprimendo i passaggi che diventano superflui, non addizionando senza mai sottrarre. Così si potrebbe evitare di rallentare quando bisognerebbe accelerare, come osservato dal presidente di Confindustria Lombardia sul «Sole24Ore» del 25 aprile 2020.

In più c’è il magma normativo: le leggi sono sempre più dettagliate e prescrivono minuziosamente quel che si deve fare. Le norme di contenimento finanziario sono molte. I vincoli della contabilità di Stato moltissimi. Numerose le leggi condizionanti l’azione amministrativa. Da qui ritardi, come per esempio quelli nei pagamenti.

Per non parlare dei freni che governo e maggioranze parlamentari, lamentandosi della burocrazia, pongono a se stessi, come le centinaia di atti applicativi richiesti dalle norme primarie. Qui emergono le debolezze degli staff ministeriali, i quali sono i veri collettori di richieste che poi divengono leggi. Essi non valutano, filtrano, coordinano; si limitano a recepire o a redigere. E poiché in quegli uffici molti sono magistrati di carriera, scrivono con lo stile argomentativo e la ricchezza di riferimenti e allusioni che sono propri dei giudici. Si evidenzia la vera carenza interna del corpo amministrativo, tutta imputabile alla burocrazia, quella cioè di essere rimasta ferma all’Ottocento, a una fase proto-tayloristica, mentre le scienze e le soluzioni organizzative hanno fatto passi da gigante nell’ultimo secolo. Molte sono le ragioni di questo ritardo culturale e operativo. Nessuno ha avuto il coraggio di mettere le mani nel «piccolo mondo antico» degli uffici pubblici. Conviene avere un’amministrazione debole, che consente alle forze politiche di fare e disfare. Per troppi anni è prevalsa la visione meccanicistica della burocrazia, quella di impiegati-burattini, che i fili della legge e della politica possono muovere a piacimento. Si afferma l’idea che della burocrazia si possa fare tranquillamente a meno, con leggi «autoapplicative», che consentono al Parlamento di amministrare legiferando.

Insomma, ciò vuol dire che semplificare è difficile. Che bisogna prima capire da dove cominciare e dove si annida la malattia. Che questa non è tutta dentro la burocrazia, ma è anche a Montecitorio e a Palazzo Madama. Che gran parte di questa critica della burocrazia è una critica dello Stato, ma che bisogna evitare di buttare via il bambino insieme all’acqua sporca. Che, fino a quando non si chiarirà dove con precisione sta il male, non si troverà il rimedio. Anzi, che è un caso di comorbilità, e quindi bisogna avere a disposizione più farmaci.

Inoltre, i riformatori possono trovarsi nelle condizioni di Lutero, che, andato a Roma con cipolle, tornò in Germania con aglio. C’è più di un secolo di disattenzione nei confronti dell’amministrazione. È meritorio accorgersene, ma l’opera è difficile. Bisogna innanzitutto censire i processi di decisione interni, poi scioglierli. Bisogna decidere quel che è necessario, eliminare il superfluo, ma sapendo che qualcuno strillerà. Accertare quali sono i vincoli insuperabili (per esempio, le procedure di standardizzazione e certificazione) e quali quelli superabili. Superare i pregiudizi dei giustizialisti che vedono il malaffare a ogni angolo, e liberare dai lacci la burocrazia, richiedendole, nel contempo, un’immersione nel mondo moderno, dove contano tempi e qualità dei servizi. Decidere a chi tocca il compito di provvedere, perché quelli che sono fuori non sanno, quelli che stanno dentro non vedono.

Il quadro è reso più complesso dagli organi di controllo. Procure, ANAC e Corte dei conti sono mobilitate a difesa dei propri poteri agitando lo spettro, rispettivamente, della corruzione e dello sperpero del pubblico denaro. Si guardano, però, dal dimostrare quanto efficace sia la loro azione, visto che, con tanti «cani da guardia», a loro dire, illegalità, corruzione e sperpero del denaro pubblico continuano a ritmi addirittura crescenti.

Questo è il primo punto dolente: ci si agita e si interviene senza avere dati obiettivi, raccolti sul campo. Un compito delle stesse autorità menzionate, oltre che dell’ISTAT. Quest’ultimo ha svolto un’indagine interessante sulla corruzione misurata, invece di quella percepita, che ridimensiona fortemente la seconda.

I provvedimenti da anni in cantiere sono dettati dal desiderio di «tagliare la burocrazia», incolpata di tutti i possibili mali. In passato, almeno fino alla svolta del 1992-1993, quando è stata introdotta la separazione tra indirizzo e controllo (spettanti alla guida politica) e gestione (spettante alla burocrazia), era il ministro che «firmava» gli atti. Se questi erano firmati da un alto funzionario, la sua firma era apposta sotto la dicitura «per il Ministro» o «d’ordine del Ministro». La separazione ha scaricato il corpo politico delle responsabilità delle decisioni quotidiane.

Il ministro rimane il primo degli amministratori, anche se si è sgravato di questo compito e delle relative responsabilità, in parallelo con la riduzione della sua immunità penale e civile. Ora, quindi, guida una barca della quale si lamenta ogni giorno, senza tuttavia svolgere il proprio ruolo di guida e di controllo dei risultati. Merita ricordare quindi le osservazioni di Francesco Saverio Nitti riportate nel suo Meditazioni e ricordi.2 I ministri inesperti, scrive Nitti, sono quelli che «hanno per abitudine di far cadere tutte le responsabilità sulla burocrazia e di dire che gli impiegati non valgono nulla, e così danno prova della loro incapacità, cioè di non saper utilizzare gli uomini secondo le loro attitudini».

Il ruolo del ministro, da allora, è mutato. Spesso non vede e non sente l’alta burocrazia. Ha contatti solo con il proprio staff (il gabinetto, spesso molto pletorico). Deve fare politica, essere presente nelle piazze per venire rieletto, seguire i sondaggi, «stare sui social», perdere più tempo negli studi televisivi e in interviste, anche per strada, che nel proprio ufficio. Ma allora non ha titolo per rivolgere critiche dure alla burocrazia.

Si potrebbe aggiungere che, se il taglio della burocrazia, la semplificazione, è la madre di tutte le riforme, non ci si spiega perché chi è al governo da qualche anno non abbia avviato la sua azione semplificatrice fin dall’inizio, tanto più che basterebbe seguire l’esempio europeo, con la sua politica basata sul principio one in, one out, per cui vanno ridotti i vincoli esistenti quando se ne introducono di nuovi.3 Politici alla ricerca della popolarità, con molta leggerezza, fanno – come si è notato – dei propri collaboratori (perché tali sarebbero i burocrati) il bersaglio delle più infamanti accuse.

Inoltre si dimenticano gli sforzi precedenti. In materia di semplificazione, per fare solo esempi recenti, si vedano l’analisi e le proposte prodotte dal Centro studi Confindustria, per opera principalmente di Giampaolo Galli, nel 1998, raccolte in tre volumi editi dal Mulino con il titolo L’Italia da semplificare; il lavoro svolto dal Comitato interministeriale di indirizzo e guida strategica delle politiche di semplificazione, varato un quindicennio fa; i risultati del lavoro svolto dalla Commissione per la semplificazione e la qualità della regolazione; gli atti prodotti dal primo governo Conte che alla fine del 2018 aveva varato norme per la semplificazione.

Tutto questo permette di capire che quando si critica la burocrazia si evocano responsabilità diffuse, del corpo amministrativo, del governo e del Parlamento, dei giudici. Con la parola «burocrazia», nel senso dei dipendenti pubblici, si indicano tutti i mali dello Stato, anche quelli che non dipendono dalla burocrazia.

Dopo aver esaminato il contesto, passiamo al malessere che deriva dall’interno dell’amministrazione stessa.

Secondo l’opinione diffusa, l’Italia è dietro agli altri Paesi per la quantità e per la qualità dei dipendenti pubblici. Modalità di reclutamento non selettive, carriere che non premiano istruzione e competenza, automatismi non incentivanti, incapacità di attrarre i migliori e di premiare il merito (questo risulta da una recente indagine della Banca d’Italia). E ancora: bassa digitalizzazione, scarsa diffusione o utilizzazione solo parziale delle nuove tecnologie, ampia diffusione di attività formative, ma loro scarsa focalizzazione sui compiti specifici per assenza di piani formativi e di insegnanti idonei, con la conseguenza che la formazione segue i moduli tradizionali (questo si apprende dalle indagini dell’ISTAT). A ciò si aggiungono oscura separazione tra compiti del livello politico e quadri burocratici, incerta responsabilità dei dirigenti, controlli pervasivi, ma inefficaci, che intimoriscono piuttosto che correggere.

Una parte dei guasti deriva dagli addetti alle pubbliche amministrazioni, specialmente la burocrazia in senso stretto, centrale e periferica, che si prende la rivincita nella gestione interna, quel mondo arcano in cui pochi si orientano, oppure nella gestione dei tempi. La parola «dirigente» viene sostituita con «posizione organizzativa di elevata responsabilità», ed ecco superato l’obbligo del concorso per l’accesso. L’assunzione degli idonei viene sostituita con l’espressione «scorrimento delle graduatorie», ed ecco il permesso di assumere anche coloro che non hanno vinto il concorso. Qualcuno ha maliziosamente osservato che durante il periodo dello smart working (che non è finito) sono diminuiti bruscamente i certificati medici per malattia.

Il ministero per la Semplificazione e la Pubblica amministrazione dovrebbe avere sensori sufficienti negli uffici pubblici e rilevare e correggere queste disfunzioni, ma i suoi titolari tendono ad assumere la veste di difensori dei pubblici dipendenti.

A questi segnali di malessere amministrativo bisogna aggiungere quelli legati all’introduzione, mezzo secolo fa, delle regioni. Per queste bisogna cominciare allungando lo sguardo al passato. Il grande geografo Lucio Gambi ha scritto:


Con la Costituzione del 1948 le regioni non sono state disegnate ex novo in base a una analisi delle reali situazioni del dopoguerra. Sono state chiamate «regioni» delle ripartizioni territoriali di valore non giuridico, che già esistevano dal 1864 col nome di «compartimenti»: erano destinate cioè a inquadrare territorialmente le elaborazioni e i risultati delle inchieste e delle rilevazioni statistiche nazionali. Ma neanche questi «compartimenti» potevano fregiarsi di una nascita ex novo, perché in realtà erano stati per lo più costituiti con l’aggruppamento di un certo numero di province tra loro finitime, che prima dell’unificazione nazionale avevano fatto parte del medesimo Stato, e in quest’ultimo avevano ricoperto insieme uno spazio che nei secoli della romanità imperiale o in epoca comunale aveva ricevuto un nome regionale. I «compartimenti» del 1864 risultano quindi da uno sforzo di identificazione di quelle vecchissime regioni, la cui fama era stata ribadita e divulgata nel Rinascimento da una rigogliosa tradizione di studi. Però è irrefutabile che le identificazioni regionali da cui erano nati i «compartimenti» statistici del 1864 in molte zone della penisola non avevano più alcuna presa nel 1948 quando la nuova costituzione entrò in funzione.4



Durante e dopo i lavori per la Costituzione, i geografi sono stati in larga misura contrari alla ripartizione dell’Italia in venti regioni. Per esempio, Aldo Sestini nel 1947 si espresse in termini critici sulla trasformazione dei compartimenti statistici in regioni. E si dichiarò favorevole a criteri di ripartizione di carattere ambientale e antropico, mentre Umberto Toschi, nel 1947, si dichiarò favorevole al ritaglio costituzionale, nonostante fosse incline a ritenere importante la coincidenza tra regione naturale e regione politica. Il dibattito si riaccese negli anni Sessanta. Lucio Gambi, nel 1963, scrisse che «la regione è prima di ogni cosa una popolazione legata da interessi collettivi ... e solo di conseguenza uno spazio ove quella si insedia». In quel dibattito sono intervenuti con pagine importanti Francesco Compagna nel 1964 e Calogero Muscarà nel 1968.

La situazione è peggiorata successivamente. Infatti, allo scarso radicamento storico delle regioni si sono aggiunte modificazioni che sono state riassunte sempre da Lucio Gambi: la ridistribuzione della popolazione con massicci spostamenti dalle aree montane alle regioni di pianura e alle fasce litorali; un radicale rivolgimento nei rapporti tra classi produttive, con il trasferimento degli investimenti e della forza lavoro dal mondo agricolo a quello dell’industria, e al terziario; una dilatazione, nelle pianure, delle aree urbane e la formazione di conurbazioni; lo svuotamento delle zone di emigrazione, non solamente quelle montane, ma anche quelle di pianura con poche industrie.

Se ne ricava che è necessaria una generale revisione dei confini territoriali per il semplice fatto che i rapporti tra comunità e territori sono cambiati. Su questa necessità hanno richiamato l’attenzione Gianfranco Miglio, la Fondazione Agnelli, alcuni deputati e lo stesso Gambi. Un economista come Giancarlo Mazzocchi5 ha anche indicato i criteri per la ridefinizione del disegno amministrativo applicando la teoria economica alle strutture amministrative. Dal punto di vista economico, la distribuzione di funzioni tra diversi livelli di governo esistenti o da creare si può dire adeguata quando permette di massimizzare il godimento di economie di dimensioni, di internalizzare gli «effetti esterni» delle spese e di razionalizzare il processo di distribuzione o pianificazione territoriale delle localizzazioni residenziali e industriali.6

Anche altri Paesi – beninteso – lottano contro le tradizioni amministrative «ingessate». Così la Francia, con l’eccessivo numero di comuni, ma senza successo. Paradossalmente, invece, il Paese che è stato sempre citato per la sua più antica e radicata tradizione di self government, il Regno Unito, è riuscito, alla fine degli anni Sessanta del Novecento, a realizzare una riforma radicale. Lì era stata istituita già nel 1945 la Local Government Boundary Commission; poi, nel 1958, la Local Government Commission for England; e, nel 1966, la Royal Commission on Local Government (Redcliffe-Maud Report). Quest’ultima osservò che i territori di molte autorità erano superati, non riflettevano più i modelli di vita e di lavoro; la divisione tra contee e borghi – osservava il rapporto – prolungava una separazione artificiale tra le grandi città e le loro periferie. Secondo la commissione, vi erano troppe (e troppo piccole) autorità. Fu a seguito di questo rapporto che il governo locale di più antica tradizione, quello britannico, subì un radicale cambiamento, con una forte diminuzione del numero degli enti e un conseguente grande aumento delle loro dimensioni, sia in termini di territorio, sia in termini di popolazione.

In Italia, bisognerebbe seguire la procedura indicata dall’art. 132, primo comma, della Costituzione, che prevede la possibilità di fusione di regioni, cercando prima di stabilire forme di collaborazione, che poi sbocchino in nuove entità amministrative, di più grandi dimensioni, fissando come criterio generale una dimensione minima (la Costituzione stessa indica come limite minimo un milione di abitanti).

Causa non ultima del malessere amministrativo della nazione è l’incerta collocazione della capitale e la sua pessima gestione amministrativa.

Attilio Brunialti, nel 1908, si chiedeva «se Roma dovesse godere degli stessi diritti municipali che sono accordati agli altri comuni». Nel 1925 fu istituito e ordinato con regio decreto-legge il governatorato di Roma, a capo del quale fu nominato Giuseppe Bottai. Fu quindi scelto il criterio della difformità. Con l’ordinamento repubblicano, ci si rese conto che la specificità di Roma non era solo quella di essere sede dei ministeri, ma, anche e principalmente, quella di essere al servizio della nazione (mentre troppo spesso il rapporto si inverte, nel senso che la nazione viene intesa al servizio della capitale).

Nell’ultimo trentennio si è andati avanti e indietro. Nel 1990 si è provato a differenziare lo statuto della capitale a Costituzione invariata. Nel 2001 è stata modificata la Costituzione, riconoscendo Roma quale capitale. Nel 2009 è stata adottata la legge che ha attuato la modifica costituzionale. Nel 2010 e nel 2012 si sono fatti passi indietro, nel 2014 di nuovo passi avanti, finché, di recente, si è cominciato a discutere dell’elevazione della città al rango di regione o almeno del conferimento di funzioni legislative al comune di Roma, quasi come se fosse una città-regione, la ventunesima regione italiana. Così aumenterebbe il numero dei legislatori, mentre c’è invece bisogno di rafforzare la capacità amministrativa della capitale.

Questi tentativi di dare un ordinamento speciale alla capitale non tengono conto del rapporto tra Roma e le altre città maggiori del Paese e del rapporto tra Roma e il Lazio. In particolare, della circostanza che, per territorio, Roma ha dimensioni sette volte maggiori di quelle di Milano e dodici volte di quelle di Napoli; che ha una popolazione due volte quella di Milano e quasi tre volte quella di Napoli; che questi rapporti vengono riequilibrati se si considerano le aree metropolitane; che il Lazio ha tredici volte il territorio della città di Roma, mentre il Lazio senza Roma avrebbe all’incirca la stessa popolazione della capitale.

Di tutti questi elementi non si tiene conto, così come non si tiene conto del deficit di capacità amministrativa della città, delle forme di collegamento funzionale tra la città e lo Stato e della necessità di mettere la città, come capitale, al servizio della nazione.
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IV

DA DOVE PROVIENE LA CRISI




«Natura di cose altro non è che nascimento di esse in certi tempi e con certe guise» scrisse, nel 1725, Giambattista Vico nella Scienza nuova.1 Per capire l’origine dell’attuale stato di crisi, occorre quindi ripercorrere brevemente le vicende storiche dei tre punti critici, che riguardano il modello organizzativo, la strumentazione operativa e il personale pubblico.

«L’amministrazione centrale dello Stato sarà concentrata nei ministeri. I ministri provvederanno ai relativi servizi per mezzo di uffici posti sotto l’immediata loro direzione.» Così disponeva la legge con la quale Cavour modificava nel 1853 l’assetto del Regno subalpino scelto più di un secolo prima da Vittorio Amedeo. Il modello ministeriale, di ispirazione francese, che subentrava a quello misto ministri-aziende, costituirà, con straordinaria continuità, per oltre un secolo e mezzo, il cardine dell’orchestrazione del nuovo Stato, servendo egregiamente ai bisogni dell’unificazione e dell’uniformità degli ordinamenti dei sette Stati preunitari, nonché a quello di dare una guida unitaria al Paese.

Ma Cavour, morto il 6 giugno 1861, non ebbe tempo per mettersi alla guida del nuovo Stato (il suo coetaneo Bismarck, invece, gli sopravvisse per quasi un quarantennio, e per venti anni fu a capo della Germania unita); non poté dunque assicurare la regia della fondazione dell’amministrazione italiana. Trascorsero gli anni e, a un certo punto, il passato divenne un peso. Ma, invece di abbandonare il modello iniziale, come sarebbe stato logico, si preferì agire per addizioni e deroghe. Vennero prima le leggi speciali per il Mezzogiorno, poi gli enti pubblici e le società private in mano pubblica, più tardi le regioni, le autorità amministrative indipendenti e le agenzie. Fu la fuga dallo Stato. Le esigenze del progresso richiedevano una diversa orchestrazione; si preferì invece continuare con quella iniziale, salvo deroghe e addizioni di modelli organizzativi diversi.

Massimo Severo Giannini e Tolstoi Barbara, in preparazione della Costituzione, proposero, sull’esempio franco-inglese, l’amministrazione per servizi, ma si preferì quello che Leopoldo Elia ha definito «continuismo».

Le esigenze erano interamente mutate, l’Italia era cambiata, ma non cambiò l’amministrazione. Lo notò, nelle sue memorie, Mariano Rumor: «È una manchevolezza di cui si deve far carico la classe politica dirigente di allora: la restitutio in integrum del vecchio apparato dello Stato».2

Inoltre, la coesistenza di ministeri e di altri apparati centrali e periferici richiedeva un coordinamento che i primi non riuscivano e i secondi non potevano assicurare.

Dalla fine dell’età giolittiana, l’amministrazione, da fattore di sviluppo, divenne un impedimento allo sviluppo. Si moltiplicarono i surrogati, che diventarono a loro volta un problema. I ministeri restarono, ma svuotati, e circondati da organismi ausiliari o collaterali della più varia natura, sul lungo periodo ulteriore fattore di debolezza, perché un’amministrazione che non fa, ma fa fare, alla lunga non sa più che cosa bisogna fare.

Questa frammentazione non governata ha incrociato nell’ultimo trentennio due ulteriori problemi: quello della moltiplicazione degli organismi globali, della cui attività le amministrazioni statali debbono farsi carico; e quello della moltiplicazione degli interessi collettivi, tra di loro in conflitto, prodotta da ogni democrazia matura, che richiede strutture amministrative capaci di cooperare, se non vogliono rimanere bloccate (si pensi solo alle tristi vicende delle conferenze dei servizi e a quelle che gli studiosi americani chiamano «regulatory fatigue» e «ossified administrative process», proponendo di abbandonare le procedure a favore del «dealmaking State»).3 A bilanciare questi inconvenienti serve negli ultimi anni il ruolo guida assunto dalla presidenza del Consiglio dei ministri, anche per i compiti a cui il suo titolare è chiamato nei rapporti europei ed esteri, con conseguente verticalizzazione del potere e rallentamento dei processi di decisione.

Quanto alla strumentazione operativa della pubblica amministrazione, all’Unità d’Italia si scelse, sul modello germanico, di affidarla all’impero del diritto, dominato dalla legge e dal regolamento. Ma i due tipi di atti, uno proprio del Parlamento, l’altro del governo, non vennero privati, come è successo dopo, di ogni riferimento contenutistico.4 Il primo serviva a dettare norme generali e astratte. Il secondo a regolare metodi di lavoro e operazioni amministrative. Il diritto, la legge, il regolamento servirono egregiamente a regolare e guidare il modus operandi di una amministrazione di piccole dimensioni che aveva il pesante compito di realizzare di fatto l’unità, dotando la nuova nazione di una rete ferroviaria, sopperendo dal centro alle difficoltà finanziarie dei comuni e mantenendo il controllo delle comunità locali.

Dopo mezzo secolo, ampliamento dei compiti dello Stato (specialmente con l’istruzione obbligatoria, e quindi con la necessità di organizzare scuole su tutto il territorio), nuove tecniche e nuovo personale richiedevano un nuovo orologiaio, che dettasse procedure e tempi. Nelle amministrazioni private e in molte amministrazioni pubbliche straniere si adottarono, a partire dal primo decennio del Novecento, i criteri dettati da Frederick Taylor, poi diffusi da Henry Ford e ripresi da Henri Fayol. Un consigliere di Stato francese, Léon Blum, nel 1918 propose di adottare anche per lo Stato il scientific management (lo farà lui stesso venti anni dopo, quando divenne primo ministro). L’amministrazione italiana, nonostante qualche isolato sforzo, rimase estranea al progresso delle scienze organizzative, non riuscì a coniugare l’impero del diritto con quello dell’efficienza, anche quando l’amministrare con il metodo scientifico si sviluppò, fece progressi, diventò un criterio di gestione di applicazione universale. Legalità ed economicità non andarono di pari passo, non dialogarono. L’amministrazione fu o troppo malleabile e sensibile alla «cattura» degli interessi organizzati, o sorda e chiusa al dialogo con la società.

Emerse una nuova divaricazione: i nuovi compiti e le accresciute dimensioni avrebbero richiesto una modernizzazione delle tecniche gestionali e l’ampia utilizzazione di quelle digitali, che non ci furono, con la conseguenza che gli uffici pubblici cominciarono ad andare al rimorchio del progresso sociale ed economico e divennero lentamente una forza frenante.

Oggi, i grandi servizi pubblici, come il sistema scolastico e il servizio sanitario, le procedure amministrative e le pratiche gestionali delle pubbliche amministrazioni, restano fermi all’idea che la legge basti per «imbrigliare» e guidare, rimanendo estranei al progresso dell’economia applicata all’amministrazione, anche agli ultimi sviluppi della behavioral economics. La crisi fiscale dello Stato degli anni Novanta del Novecento e la crisi economica mondiale del 2008 hanno aumentato la richiesta di efficienza dell’amministrazione, ma questa è stata incapace di assicurarla, nonostante lo sviluppo di una «scatola degli attrezzi» a livello universale, basti pensare al New Public Management5 e a istituzioni, come l’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE), che stanno dedicando un grande impegno alla diffusione di moderni criteri di gestione pubblica.

Le norme sovranazionali e quelle costituzionali consacrano il «buon andamento» e il «diritto a una buona amministrazione», ma l’efficienza giuridificata rimane una promessa.

Con grave ritardo, l’amministrazione introduce una disciplina del procedimento di tipo tayloristico solo nel 1990, quando ormai le scienze organizzative hanno fatto ben altri progressi e consiglierebbero altri metodi di lavoro.6

Frattanto, il Parlamento svolge funzioni amministrative, privando – come già notato – il concetto di legge di ogni riferimento contenutistico; il regolamento arretra; le procedure vengono affiancate l’una all’altra; quando vi sono esigenze speciali, invece di modificare le regole, si aggiungono deroghe, che poi diventano, nel giro di qualche anno, la regola; quando emerge un malfunzionamento, si aggiunge un altro controllo, sicché l’amministrazione non è aiutata, ma impedita; tutto questo in una continua rincorsa di leggi scritte da chi non sa. L’arretratezza organizzativa fa diventare l’amministrazione un freno al progresso del Paese.

Quanto al personale, esso, per circa mezzo secolo dopo l’Unità, ha conservato una notevole omogeneità, caratterizzata da tre tratti: piemontesismo, osmosi tra politica e amministrazione, partecipazione all’establishment. Con l’amministrazione giolittiana, la situazione cambiò: alla prevalenza dei piemontesi si sostituì la meridionalizzazione; all’osmosi, la separazione; alla presenza dei vertici amministrativi nella classe dirigente, un distacco.

Queste tre caratteristiche saranno destinate a durare per tutta la restante parte della storia italiana. Oggi, se Centro e Meridione rappresentano circa la metà della popolazione, i centro-meridionali sono circa due terzi dei dipendenti pubblici. Tra classe politica e classe amministrativa c’è uno iato profondo, con rari passaggi dall’una all’altra, e difficoltà nel far sentire la voce della seconda nella prima. Questa divaricazione produce una differenziazione dei ruoli tra staff ministeriali, alta burocrazia, «bassa forza».

Uno sguardo d’insieme al personale pubblico deve essere preceduto dall’avvertenza che nessuna delle due rilevazioni ufficiali, quella della Ragioneria generale dello Stato e quella censuaria dell’ISTAT, comprende il personale delle istituzioni satelliti, ai margini dello Stato, e dei servizi affidati a terzi, per cui il numero totale – come già notato – è sottostimato. Lo Stato è cambiato, ma le statistiche della Ragioneria generale dello Stato, che un tempo erano all’avanguardia nel mondo, sono rimaste immutate. Comunque, secondo i dati più recenti, il personale pubblico ammonta a circa tre milioni e trecentomila persone, pari al 13 per cento degli occupati complessivi. Il 58 per cento è costituito da donne, e l’età media è di cinquant’anni (cinquantacinque nei comuni meridionali). Oltre il 40 per cento dei dipendenti ha almeno la laurea triennale. L’anzianità media di servizio è di diciannove anni e molti dipendenti sono prossimi alla pensione. La diminuzione dei dipendenti a tempo indeterminato, nell’ultimo decennio, è stata compensata dall’incremento di quelli a tempo determinato. Più della metà del personale pubblico ha una formazione in discipline socio-umanistiche, meno del 10 per cento in discipline scientifiche.7

Nel complesso, il personale pubblico vive una vita staccata dalla società, pur essendo una parte cospicua della forza lavoro. Le «voci di dentro» non sono ascoltate all’esterno. Quindi la pubblica amministrazione ha un grande impatto sociale (è il maggiore datore di lavoro: alle sue dipendenze ha un quinto della forza lavoro) e nessuna influenza sull’opinione pubblica.

Al suo interno il corpo amministrativo è stato incapace di autocorreggersi o di promuovere correzioni, e ha coltivato più i diritti che i doveri, sebbene una parte cospicua (non esistono dati sicuri) non sia stata reclutata nel modo giusto, ma con procedure che premiano le competenze generalistico-teoriche a danno di quelle specialistico-operative, o addirittura con procedure costituzionalmente illegittime, quali la stabilizzazione di precari, con concorsi fittizi, o addirittura per legge, o con l’assunzione di idonei, detta anche «scorrimento delle graduatorie». Queste vengono prorogate anche per decenni, a favore di decine di migliaia di persone che hanno «passato un concorso», ma senza vincerlo; al 30 aprile 2015 risultavano vigenti e utilizzabili le graduatorie di più di quattordicimila procedure concorsuali. I concorsi servono per gli esclusi, perché da un’indagine su 1802 procedure concorsuali risulta che, grazie ad assunzioni di idonei, rispetto ai posti messi a concorso è stato assunto un numero di persone cinque volte più alto. Ciò vuol dire che, su cento assunzioni da concorso, il 20 per cento riguarda i vincitori dei posti messi a concorso, mentre l’80 per cento riguarda i non vincitori.

Tra il 2017 e il 2019, sono state fatte da un minimo di centoquarantatremila a un massimo di centottantaquattromila assunzioni per anno. Il Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) prevede assunzioni straordinarie, con meccanismi semplificati di selezione e ampliamento dei posti di vertice, con nomina discrezionale per questi ultimi. Dovrebbero essere assunti, in base al piano, quarantunomila dipendenti, di cui ventitremila a tempo determinato (i quali al termine chiederanno una stabilizzazione). Quasi cinquecento saranno le nuove posizioni dirigenziali. Inoltre, è prevista l’assunzione di circa duecentomila insegnanti.

Nel settore pubblico, meno della metà dei dipendenti è laureato, e, mentre venti anni fa vi erano settantatré pensionati ogni cento lavoratori attivi, ora vi sono novantaquattro pensionati ogni cento attivi.8

Per lungo tempo sottratto a una diretta influenza della politica, il corpo amministrativo da circa un quarto di secolo è sottoposto a un meccanismo di patronato politico (affidamento fiduciario degli incarichi dirigenziali) che influenza direttamente i vertici e indirettamente gli strati intermedi e bassi. In larga misura composto da funzionari amministrativi, ha assistito senza reagire alla fuga dei tecnici (le tecnostrutture sono poche, discusse e indebolite).9

Infine, il corpo amministrativo, quando è selezionato, è scelto con modalità scarsamente rigorose, ha retribuzioni e sistemi di carriera che remunerano poco istruzione e competenza, passa attraverso procedure rigide che – come osservato – sono orientate all’assunzione di generalisti, gode di incentivi ad applicazione indifferenziata, senza contestuali sistemi di riorganizzazione.10

Alle carenze del personale e all’instabilità governativa suppliscono le organizzazioni di «stato maggiore», espressione francese per indicare i gabinetti o uffici di diretta collaborazione.

Questi programmano e preparano l’attività legislativa, coordinano quella amministrativa, svolgono ogni specie di supplenza e il ruolo di troubleshooter. Si tratta di personale proveniente in larga misura da quattro corpi (Consiglio di Stato, Avvocatura dello Stato, Corte dei conti, burocrazie parlamentari) oppure dall’università. Sono chiamati di staff, quale contrapposto a line, e le norme prevedono che non debbano interferire nei rapporti verticali ministri-alti funzionari, anche se in realtà sono anelli essenziali della catena di comando. È singolare che solo nei grandi ministeri de puissance, quali Interno, Esteri, Difesa, Giustizia, si faccia meno ricorso a personale esterno per queste funzioni.

Alcuni «gabinettisti» hanno compensato la breve durata dei governi assicurando continuità alle politiche governative: basti ricordare Francesco Bartolotta con De Gasperi, Ferdinando Carbone con Einaudi, Franco Piga con Rumor, nonché Gaetano Stammati, Giovanni Torregrossa, Giuseppe Manzari, Giorgio Crisci, Nino Freni.

I gabinetti suppliscono a una duplice carenza, quella della politica e quella dell’amministrazione. Riempiono buchi, risolvono problemi, affrontano emergenze. Sono impegnati tutti i giorni sia sul fronte parlamentare, sia su quello governativo, sia su quello amministrativo. Sono loro che conoscono persone, precedenti, dossier, poteri. Non se ne potrebbe fare a meno. Questo è spiegato da una utilissima raccolta di cinquantacinque biografie di «gabinettisti» lungo tutta la storia d’Italia.11 Dalla lettura di queste biografie, che fanno parte di una più ampia raccolta, opera di una ricerca diretta da Guido Melis e Alessandro Natalini, si evincono due tratti della storia italiana dei ministeri. Il primo: all’inizio i gabinetti erano affidati a personale dei ministeri stessi. Il secondo: le persone scelte per ricoprire le cariche erano di livello non alto. Aggiungo un terzo elemento: in origine i gabinetti erano composti di poche persone. Con il passare del tempo, e in particolare nell’Italia repubblicana, i capi di gabinetto e le altre cariche di vertice sono stati reclutati sempre più spesso dal Consiglio di Stato e, in misura minore, dalla Corte dei conti e dall’Avvocatura dello Stato, a cui si sono aggiunti di recente i funzionari parlamentari. Inoltre, i gabinetti sono aumentati di dimensione.

Questo cambiamento indica due mutamenti. Il primo: i ministri hanno avuto sempre più bisogno di collaboratori di rango più alto, per potersi fare ascoltare fuori del ministero. Il secondo: questo è un segno del progressivo decadimento dei vertici amministrativi stabili. Le eccezioni confermano la regola: riguardano Interno, Esteri, Giustizia e, in parte, Difesa. Lì sono rimasti vertici che, di regola, accedono ai gabinetti.

Inoltre, questa ricerca mostra la formazione di alcune «coppie inscindibili», una prova, questa, del grado di coesione raggiunto tra alcuni politici e alcuni grands commis: Francesco Bartolotta e De Gasperi, Nino Freni e alcuni ministri socialisti, Giuseppe Manzari e Moro, Gaetano Stammati e Vanoni (poi Tremelloni), Giorgio Crisci e ministri come Natali, Piccoli e Ferrari Aggradi, Vincenzo Uccellatore e poi Alfonso Quaranta con Remo Gaspari. A scorrere i nomi dei «gabinettisti» si trovano alcune delle persone che hanno segnato maggiormente la storia politico-amministrativa del nostro Paese. A quelli citati si possono aggiungere due altri nomi, quello di Vincenzo Giuffrida (legatissimo a Nitti, ministro nel primo dopoguerra, poi consigliere di Stato) e quello di Lionello Levi Sandri (presidente del Consiglio di Stato nell’immediato secondo dopoguerra). Si tratta di persone che hanno contribuito in maniera determinante alla formazione del nostro Stato, anche se con molte differenze, chi frenando, chi accelerando, chi con maggior attenzione al futuro, chi con l’occhio volto al passato. Ma sempre con un tratto comune, quello dell’alta mobilità professionale: infatti, i «gabinettisti» sono in ogni caso persone che, a causa delle molte funzioni svolte, hanno accumulato esperienze e conoscenze indispensabili per la guida dello Stato.

Questo compito non viene svolto dal vertice burocratico stabile di ciascun ministero per diversi motivi: l’assenza di competenze orizzontali, dovuta alla scarsa mobilità tra i ministeri; il personale al vertice, come già notato, non sempre scelto secondo il criterio del merito; la minaccia della Corte dei conti e l’estensione di alcune sanzioni previste per i reati di mafia a quelli di corruzione, che hanno intimidito, scoraggiato, spaventato i vertici amministrativi, premiando la «non decisione».

Questo ruolo cardine dei gabinetti (ministeriali e non ministeriali) in tempi recenti è svolto sempre peggio a causa del declino della formazione dei consiglieri di Stato e dei Tribunali amministrativi regionali, che vi ricoprono un ruolo determinante, ma nel senso della conservazione piuttosto che in quello dell’innovazione. Di qui l’esigenza del rafforzamento della capacità amministrativa dell’apparato esecutivo, a cui si cerca di far fronte con il decreto legge 80 del 2021 e il frequente ricorso a società e associazioni esterne di consulenza.12

Al di sotto dei gabinetti, vi sono i dirigenti. La dirigenza, inizialmente non individuata perché faceva parte del personale direttivo, svolgeva una funzione ausiliaria del vertice politico, con notevoli poteri, ma senza uno status riconosciuto. Nel 1972 ottenne un proprio status, diverso e superiore a quello del personale direttivo, ma senza autonomi poteri, che vennero invece assegnati nel 1993, quando indirizzo e controllo furono separati dalla gestione, con i primi affidati al corpo politico e la seconda affidata ai dirigenti. Ma i poteri vennero poi erosi quando, nel 1998 e successivamente nel 2002, lo spoils system aggredì status e potere dei dirigenti, indeboliti perché precarizzati e posti alla mercé dei vertici politici.13 L’ulteriore riforma del 2015-2016 è rimasta sulla carta a causa dell’intervento della Corte costituzionale.

Nel complesso, la dirigenza, fino alla riforma del 1993, ha preferito barattare potere contro sicurezza di carriera.14 Poi «ha preferito non giocare il ruolo di anello tra politica e amministrazione e giocare un’altra partita, con meno responsabilità, ma autoescludendosi dal circuito nazionale delle élite».15

L’attività del dirigente, che dovrebbe consistere nello specificare gli obiettivi, nell’indicare le priorità e i tempi, nell’individuare le modalità operative, nell’organizzare gli uffici e nello scegliere il personale, nell’assegnare le risorse, nel verificare lo svolgimento delle attività e nell’eventuale loro correzione, nel controllo dei risultati e nell’indicazione delle modifiche conseguenti necessarie, gestendo i vincoli e segnalando le difficoltà realizzative, si riduce ad alcune soltanto di queste funzioni, considerando l’insieme dei vincoli che derivano dalla legislazione e dai controllori.

La conclusione è che «sono pochi i Paesi che riconoscono per legge una posizione particolare alla dirigenza amministrativa, come l’Italia; ma sono pochissimi quelli, come l’Italia, in cui la dirigenza abbia uno status così basso, tale da non spingere i migliori ad accedervi».16

La conseguenza è che vi sono dirigenti che non dirigono (quelli incaricati di compiti di studio e quelli sanitari, per i quali l’attribuzione della qualifica dirigenziale ha solo uno scopo retributivo) e che il rapporto dirigenti/dipendenti oscilla tra 1 e 8 (nella presidenza del Consiglio dei ministri), 1 e 50 (nei ministeri) e 1 e 150 (negli enti locali).

La dirigenza amministrativa italiana, in conclusione, si differenzia nettamente da quella di altri Paesi, come il Regno Unito e la Francia, dove l’accesso è fondato esclusivamente sul merito, misurato mediante selezioni comparative, ed è assicurato un fast track, per cui si accede ai vertici anche se giovani.17 In questi due Paesi si può a ragione affermare che la dirigenza amministrativa concorre ad assicurare il progresso della società. Non altrettanto si può dire per l’Italia dopo il periodo giolittiano.

Il quadro non sarebbe completo se non si menzionassero le carenze dei saperi, che riguardano sia la cultura organizzativa diffusa, sia gli studi.

La cultura organizzativa diffusa è carente, a causa dell’insufficiente sviluppo storico, in Italia, dei grandi «educatori», quali altrove sono stati gli stabilimenti industriali e le caserme. L’organizzazione industriale, specialmente dopo la diffusione del fordismo, e gli eserciti, prima dell’abbandono della leva obbligatoria, sono stati grandi educatori, sia per quanto riguarda l’organizzazione (gerarchia e coordinamento), sia per quanto riguarda l’attività (sequenze e, quindi, procedimento).

Quanto ai processi formativi del personale pubblico, la burocrazia postunitaria nasce senza laurea. Solo nel primo decennio del nuovo Stato i ministeri, ma episodicamente, inseriscono studi superiori e universitari tra i requisiti per la carriera. E soltanto nel 1908 la legge Giolitti-Orlando sullo stato giuridico degli impiegati pubblici stabilisce una distinzione interna in base al titolo di studio. Dunque, inizialmente si apprende «facendo», sotto il vigile occhio del diretto superiore gerarchico, e gli esempi di corsi di formazione sono limitatissimi (uno è quello dell’Istituto superiore di studi postali-telegrafici del 1907). La cultura degli impiegati si può evincere dai programmi dei concorsi, sempre separati e gestiti dai vari ministeri: nemmeno il fascismo nel 1929 riuscì a imporre il concorso unico nazionale.18

Gli studi hanno sofferto per la carenza di ricerche non giuridiche sull’amministrazione, dovuta alla circostanza che la cultura amministrativa si è sviluppata quasi esclusivamente sul lato giuridico.19 Più che una cultura amministrativa, si è sviluppata una cultura giuridica applicata all’amministrazione.

Nel 1862 non ebbe seguito la proposta di Carlo Matteucci, preoccupato del proverbio «buon legista, mediocre amministratore», di creare nella facoltà giuridica una laurea in scienze giuridiche e una laurea in scienze politico-amministrative. Nel 1875 Ruggiero Bonghi introdusse la scienza dell’amministrazione nella facoltà giuridica (e il regolamento venne scritto da Angelo Messedaglia, professore dal 1858 di economia politica e di scienza dell’amministrazione a Padova, fondatore della scuola economico-amministrativa), ma questa venne prima accorpata con il diritto amministrativo da Michele Coppino nel 1885, poi cancellata nel 1935 da Cesare Maria De Vecchi.20

Accanto all’incerto statuto giuridico, apparve già nell’Ottocento che la cosiddetta «scienza dell’amministrazione», i cui padri nobili erano Lorenz von Stein e Gian Domenico Romagnosi, nonostante le sue grandi ambizioni soffriva di molti malanni: incerta definizione del campo, insufficiente rigore scientifico, eclettismo.

Primo titolare dell’insegnamento, a Pavia e a Padova, fu Carlo Francesco Ferraris, fortemente influenzato da von Stein (al quale venne conferito il dottorato honoris causa nel 1888 a Bologna), il cui interesse andava all’attività sociale dello Stato, mentre l’altro indirizzo, quello che faceva capo a Giovanni Vacchelli, si interessava principalmente delle tecniche applicative.

Sul finire del secolo acquisì un ruolo dominante il giurista Vittorio Emanuele Orlando, il quale scacciò dal tempio i non giuristi (a Guido Cavaglieri, nel 1900, una commissione presieduta da Orlando negò la cattedra), e, contemporaneamente, venne istituita la IV Sezione del Consiglio di Stato (atto di nascita della giustizia amministrativa in Italia). In questo periodo, che coincide con l’età giolittiana, tutti i concorsi diedero largo spazio alle discipline giuridiche, in particolare al diritto amministrativo, marginalizzando quelle tecniche o comunque estranee al diritto. Persino carriere come quelle del Genio civile richiesero, per essere percorse fino alla dirigenza, la laurea in giurisprudenza.

Quanto alla scienza dell’amministrazione, essa rivivrà dalla metà del secolo successivo con le riviste «La tecnica della organizzazione della pubblica amministrazione» (1954), che successivamente cambierà denominazione due volte, «Amministrare» (dal 1963) e «Problemi di pubblica amministrazione» (dal 1972), ma colonizzata da giuristi, fino a che non emerse la scuola bolognese con Vittorio Mortara e Giorgio Freddi, ispirati dagli studi americani.
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V

LO STALLO DELL’AMMINISTRAZIONE




Oggi l’amministrazione dovrebbe essere il punto di raccordo tra Stato e società; viene invece ritenuta una «zavorra» per il Paese. C’è un difetto di coesione: distacco tra autorità e cittadini, sospetto della classe politica nei confronti della burocrazia, accuse mosse a essa dalle procure.

Nei sondaggi d’opinione la burocrazia gode di scarsa fiducia, a eccezione delle forze dell’ordine, e sui media le amministrazioni sono menzionate solo per la loro inefficienza e lentezza (per esempio, le somme stanziate e non spese per lavori pubblici). La fiducia e il grado di soddisfazione degli utenti nei confronti dei servizi pubblici essenziali sono bassi e diminuiscono nel tempo.1 L’amministrazione viene presentata come «casta» e assimilata alle critiche all’élite.

Secondo il Rapporto CENSIS 2019,2 la terza causa del rancore sociale, in Italia, è «una burocrazia inefficiente e troppo costosa» (18,4 per cento). La prima è il malfunzionamento della giustizia (25), la seconda la crescente diseguaglianza (23,7). Seguono, al quarto posto, l’ingresso incontrollato di stranieri (15,2), e al quinto le promesse di crescita disattese (12,2). Questo sembra suggerire che le forze populiste evocano timori – gli stranieri, la perdita di sovranità – che non sono, però, le principali preoccupazioni degli italiani e che le radici del cosiddetto «populismo» stanno nella mancata soluzione di altri problemi. Gli italiani sono tra i cittadini europei che si fidano meno (29 per cento) della pubblica amministrazione del loro Paese. Peggio di noi solo Grecia (25) e Croazia (24). La media europea è 51. La percentuale francese è 57, quella tedesca 67.

Come abbiamo già notato, Parlamento e governo godono di scarsa fiducia e talora trattano con sospetto gli uffici pubblici, criticano apertamente l’amministrazione e cercano di farne a meno con leggi «autoapplicative», trasformando il Parlamento in amministratore, moltiplicando i controlli (c’erano quelli della Corte dei conti, si aggiungono quelli dell’ANAC; nel 2017 la confisca di prevenzione viene estesa dai reati di mafia a quelli di corruzione), restringendo i margini di discrezionalità amministrativa e moltiplicando le procedure. Questo produce iperlegalismo (si pretende di amministrare legiferando), eccesso di controlli, fuga dalle responsabilità, trasformazione dei mezzi in fine (non importa raggiungere i risultati, ma rispettare le regole e le procedure).

La discrezionalità amministrativa è limitata non solo dall’esondazione legislativa, ma anche dall’attività delle procure «tuttofare», gestori del diritto penale totale3 che diventano amministratori di ultima istanza, ordinano perizie, impongono attività, prendono il posto perfino delle amministrazioni tecniche, o ne impediscono l’attività. Poiché tutti temono i poteri delle procure, spesso mosse da desiderio di protagonismo e da ambizioni politiche, si cerca di difendersi con ogni mezzo, da ultimo con la sottoposizione volontaria degli uffici al controllo preventivo della Corte dei conti, in modo da impedire la «colpa grave» (una nuova specie di garanzia dei funzionari, sia pure a carattere limitato), o con la proposta di abolire il reato di abuso d’ufficio.

Diventa frequente il circolo vizioso: norme minacciose e controlli eccessivi, quindi inutili, fermano la burocrazia; i vuoti sono colmati dalle procure; queste intimoriscono e bloccano ulteriormente gli uffici esecutivi.

L’insieme di tali fattori condizionanti (se c’è un’area in cui le osservazioni di Bertrand Russell sui limiti delle ricerche di cause ed effetti e sulla necessità di ricerche olistiche, è senz’altro quella dell’amministrazione italiana e, in generale, dello Stato), dunque l’assenza di un chiaro disegno organizzativo, nel quale siano fissate le linee di comando, i metodi di lavoro rudimentali, l’assenza di un’alta burocrazia, la povertà degli studi hanno un’influenza, e non secondaria – a partire dal fascismo o dalla Repubblica, a seconda dei tempi di azione dei diversi fattori –, sul contributo dell’amministrazione al progresso economico e sociale.

Per esaminare il modo in cui amministrazione, economia e società interagiscono, è sufficiente considerare tre campi, quello dei dipendenti pubblici, quello dello Stato esecutore di opere pubbliche (una delle prime funzioni dell’amministrazione) e quello dello Stato come regolatore (una delle funzioni pubbliche che si sono sviluppate di recente).

Quanto ai dipendenti pubblici, abbiamo già notato che vi sono circa tredicimila unità istituzionali e circa tre milioni e trecentomila addetti, il 95 per cento dipendenti, l’86 per cento dei quali a tempo indeterminato. Una larga parte è costituita da addetti che non sono burocrati in senso stretto: per esempio, quasi mezzo milione di addetti delle forze armate, sicurezza, capitanerie di porto. Più il personale sanitario e quello docente. Questi addetti sono andati diminuendo negli ultimi anni, specialmente nelle amministrazioni locali. «Quota 100», cioè i pensionamenti anticipati, ha contribuito a depauperare gli uffici pubblici e oggi la percentuale dei dipendenti dello Stato rispetto alla popolazione è inferiore al Nord, dove ce n’è più bisogno, rispetto al Sud. Purtroppo, questi dati non tengono conto delle organizzazioni satelliti, a cui tutti gli uffici pubblici hanno esternalizzato sempre più compiti.

Secondo: lo Stato esecutore di opere. L’amministrazione ha, direttamente o indirettamente, governato la dotazione infrastrutturale del Paese per almeno un cinquantennio (si pensi solo alla rete ferroviaria nel periodo che va dal 1861 al 1905, data del riscatto delle concessioni). Più tardi ha provveduto, anche in questo caso, sia direttamente sia indirettamente, ad altre infrastrutture (si pensi solo a quelle del Mezzogiorno, mediante l’apposita Cassa, istituita nel 1950, o all’Autostrada del Sole, realizzata in otto anni).

Negli ultimi decenni, è invece emerso un deficit infrastrutturale. Il livello di dotazione media di infrastrutture dell’Italia risulta di cinque punti inferiore alla media dei cinque Paesi più evoluti d’Europa. Tra il 2007 e il 2016 il settore delle costruzioni ha subìto una contrazione di circa il 37 per cento.4 I tempi medi di realizzazione delle opere sono cresciuti: quindici anni per una grande opera, di cui otto per i tempi amministrativi.5 Secondo l’ISTAT, gli investimenti pubblici realizzati negli ultimi anni sono diminuiti del 5 per cento. I pagamenti per la realizzazione di infrastrutture, dal 2004, si sono dimezzati. È significativo notare che, mentre sono diminuiti i contratti pubblici per i lavori, sono aumentati quelli per le forniture e i servizi amministrativi: l’amministrazione acquista, invece di far eseguire. Dei trentasette miliardi e mezzo del Fondo per lo sviluppo e la coesione stanziati per il 2014-2020, nel 2019 ne risultavano impegnati poco meno del 12 per cento e spesi poco meno del 3 per cento.6

È stato notato, con riguardo all’attuazione del ciclo di programmazione 2014-2020 dei Fondi strutturali europei e del Fondo per lo sviluppo e la coesione, che


al termine del settennio, con riguardo ai primi, mediamente gli impegni raggiungono appena il 70 per cento e i pagamenti (che di fatto ne misurano l’effettivo utilizzo) si attestano al 48,75 per cento, per di più con consolidate accelerazioni solo negli ultimi anni del ciclo, collocando l’Italia ben al di sotto della media europea (51 per cento rispetto al 56 per cento); con specifico riferimento poi agli interventi diretti al rafforzamento delle amministrazioni, gli impegni scendono al 56,5 per cento e i pagamenti persino al 27,87 per cento. Nello stesso arco temporale, con riguardo al Fondo nazionale (che agisce in complementarità con i Fondi strutturali europei), mediamente i pagamenti si arrestano al 19,35 per cento e i pagamenti persino al 6,75 per cento.

Con riguardo all’attuazione delle opere pubbliche è stato notato che «i tempi medi ... superano i quattro anni, e per le opere di media-grande dimensione addirittura i dieci anni, fino a sfiorare i sedici anni, e questi tempi così dilatati sono per circa la metà determinati da “tempi di attraversamento” di carattere amministrativo».7



Secondo il Sistema informatico di monitoraggio del ministero delle Infrastrutture e della mobilità sostenibili, le grandi opere incompiute erano 546 nel 2018. Tra il 2009 e il 2018 gli investimenti pubblici sono passati dal 3,7 al 2,1 per cento del PIL, e grazie agli interventi finanziari dell’Unione europea ci si attende che risalgano al 3,2 per cento. Secondo una recente indagine della SACE, la spesa italiana per le infrastrutture è passata dai 65,3 miliardi del 2008 ai 45,3 miliardi del 2021.8 I ritardi cronici nell’esecuzione delle opere pubbliche, nonostante le norme definite «sblocca cantieri», dipendono in parte dalle resistenze delle comunità più direttamente interessate, in parte dalla ragnatela delle leggi, in parte dalle difficoltà interne della burocrazia, specialmente della cosiddetta «burocrazia difensiva».

Un riscontro di questa stasi dell’amministrazione contraente o banditrice si può notare nella crescita del fatturato estero delle imprese italiane di costruzione. Quello delle maggiori quarantatré imprese di costruzione si è quintuplicato dopo il 2004. Quello dei principali quattro gruppi è nettamente superiore al fatturato estero delle imprese di altri Paesi con analoghi volumi di affari.9 Insomma, come i laureati italiani, così anche le imprese italiane di costruzione vanno all’estero per cercare lavoro.

Questa situazione di blocco non può essere attribuita all’assenza di risorse, che sono disponibili, né al contenzioso, perché il Consiglio di Stato ha dimostrato che vi sono un progressivo e costante smaltimento dei ricorsi arretrati, un minor numero di ricorsi pendenti, un minor numero di ricorsi sopravvenuti.

All’origine di questo stallo vi è un groviglio di vincoli e fattori limitanti: incerta allocazione delle responsabilità, scarsità di dotazioni tecniche, disegno barocco di procedure che si intersecano e doppiano (è stato calcolato che siano necessarie trentasei tappe per aprire un cantiere), eccesso di controlli (ma tutti «cartolari»), da ultimo soprattutto l’inserimento, come deus ex machina delle opere pubbliche, della già menzionata Autorità nazionale anticorruzione.

La disciplina dei contratti pubblici, costruita in funzione dei controlli e non dell’efficienza, ha finito per svolgere una funzione impeditiva, quella di frenare piuttosto che accelerare l’affidamento e l’esecuzione di infrastrutture.

Per rimediare a questa situazione di stallo, vengono periodicamente riproposte soluzioni che la peggiorano, come nuove norme, quasi fossero esse ad aver virtù salvifica, anziché la qualità dell’amministrazione; un nuovo accentramento delle decisioni nel Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE); un rafforzamento di organismi ausiliari del ministero delle Infrastrutture e della mobilità sostenibili (Investitalia e Strategia Italia), invece che dello stesso ministero; l’adozione di procedure derogatorie (di urgenza e di somma urgenza) e di commissari straordinari, che costituiscono scorciatoie, producono incertezza e finiscono per rallentare sul lungo periodo (mentre, sul breve periodo, consentono di aggirare gli ostacoli costruiti intorno all’amministrare).

Insomma, l’assetto attuale contiene incentivi negativi al decidere e all’eseguire, la normativa è costruita per impedire – invece che per costruire – infrastrutture, gli uffici pubblici sono sotto il peso di troppe norme, impauriti dai controllori e dai profili penalistici delle leggi, depauperati di tecnici. Si aggiunga che la classe politica ha negato l’esistenza di questa situazione di blocco: l’allora ministro delle Infrastrutture e dei trasporti il 23 febbraio 2019 ha affermato che «in Italia non esistono opere pubbliche bloccate».

Un cambiamento si registra dalla metà del 2021, con un’accelerazione della fase realizzativa delle opere, un aumento delle aggiudicazioni, una riduzione dei tempi di affidamento e l’apertura di nuovi cantieri. Una ricerca della Camera dei deputati è giunta alla conclusione che


si è entrati in una nuova fase. Dopo molto tempo rispetto a quanto programmato, diverse infrastrutture prioritarie si avviano alla conclusione; altre entrano nella fase di esecuzione dei lavori a seguito dell’approvazione dei progetti esecutivi e del perfezionamento dei finanziamenti; aumentano le aggiudicazioni spinte dalle misure di semplificazione introdotte con il d.l. 76/2020 al fine di favorire la rapida cantierizzazione degli interventi infrastrutturali di maggiore complessità e rilevanza economica ovvero di più elevato impatto sul tessuto socio-economico a livello nazionale, regionale o locale; vanno in gara i primi progetti PNRR e PNC e alcune opere commissariate; con la selezione dei progetti PNRR e PNC e le opere da commissariare aumenta il volume delle infrastrutture in fase di progettazione.10



Per concludere sulle infrastrutture, quando la pubblica amministrazione non ha le forze per realizzarle, si rivolge a terzi e ricorre a contratti per regolare i propri rapporti con questi. Ma, se non riesce neppure a esternalizzare il servizio pubblico di costruzione di opere, è condannata all’inazione. Questa «condanna» non dipende soltanto dall’amministrazione stessa (perché non è compito dell’amministrazione fare le leggi) e non danneggia solo l’amministrazione: essa frena anche il progresso del Paese.

Quanto allo Stato regolatore, un esempio è la procedura per iniziare un’attività di somministrazione al pubblico di alimenti e bevande (quello che chiamiamo correntemente bar). Per essa occorrono fino a settantadue adempimenti, che coinvolgono fino a ventisei enti pubblici, con un costo di quindicimila euro. Numeri simili valgono per le gelaterie e per le falegnamerie, mentre per iniziare un’attività di autoriparazione si sale fino a ottantasei adempimenti, a trenta enti coinvolti e un costo di diciottomilacinquecento euro. Inoltre, i tempi sono diversi da comune a comune (fino a tre volte), e così pure i costi (fino a cinque volte), e variano anche le regole applicate (alcuni comuni chiedono la SCIA, ovvero la Segnalazione certificata di inizio attività, altri si accontentano della sola comunicazione alla Camera di commercio). Al centro di queste procedure vi sono lo Sportello unico per le attività produttive (SUAP), lo Sportello unico per l’edilizia (SUE) e l’Autorizzazione unica ambientale (AUA), ma nessuna delle loro procedure è veramente unificata, o, se è unificato l’organo, non sono unificate le procedure. La stessa SCIA è unica e duplice (unica e condizionata).

I controlli sono molti: ambientali, sanitari, attinenti ai beni culturali, alla sicurezza del lavoro, allo smaltimento dei rifiuti, agli scarichi delle acque reflue, all’inquinamento atmosferico, ai prelievi idrici, all’apertura di passi carrabili, alla verifica di impianti elettrici, alla verifica dell’adeguatezza dei locali, alla potabilità dell’acqua, all’impatto acustico, alle autorizzazioni paesaggistiche. Sono tutti necessari, ma potrebbero essere ordinati meglio (per esempio, in parallelo e non in sequenza), svolti in coordinamento dalle diverse autorità titolari delle funzioni e senza scaricare sui richiedenti l’onere di adempimenti preliminari (esibizione di planimetrie, di fotografie, di certificati di prevenzione incendi, di autorizzazioni), accollando a essi i relativi costi, oppure sopprimendo adempimenti superflui, facendo ricorso a collegamenti informatici. Anche le norme di semplificazione intervenute non sono state attuate sollecitamente o sono insufficienti, non solo per inerzie e resistenze da parte delle amministrazioni, ma anche per difficoltà sollevate dai privati in difesa dei loro interessi corporativi o di categoria.11

Un altro esempio di intralci amministrativi con effetti impeditivi è costituito dalle procedure a cui sono sottoposte le attività di somministrazione non assistita (ovvero le tavole calde, o self-service). Anche in questo caso, occorre avere almeno una ventina di autorizzazioni o vari nullaosta, da parte di più autorità, e sono altrettanti gli organi che possono effettuare accertamenti e controlli. La materia sarebbe sottoposta alla direttiva liberalizzatrice europea (Bolkestein), finita in un marasma di norme e circolari italiane, nazionali e locali, tra di loro contraddittorie, che regolano minutamente arredi e attrezzature, stoviglie, bevande, superfici, servizi igienici. Anche in questo caso, si sommano scarsa chiarezza di indirizzi, pressioni di amministrazioni e di privati (i ristoratori, che hanno chiaramente interessi contrari), poca cooperazione tra amministrazioni pubbliche, assenza di «cabine di regia», di standardizzazione e di interoperabilità.12

C’è ora da chiedersi se quello indicato sia un fenomeno soltanto italiano. Secondo Pierangelo Schiera, infatti, si tratta di un problema che si registra anche altrove.13 Pare certo che segnali preoccupanti arrivino dagli Stati Uniti, dove si è parlato di «antiadministrativism»,14 di sviluppo di una «presidential administration» e del «presidential unilateralism», con ruolo crescente del presidente a spese dell’amministrazione; dell’incremento dell’influenza politica sui vertici amministrativi, spesso sostituiti; del «disregard of expert knowledge» e dell’accantonamento del «professionalism»,15 mentre il controllo dei giudici diventa meno rilevante.16 Quindi i segnali sono gli stessi, ma l’estensione e le cause sono diverse.

La marginalizzazione dell’amministrazione non sarebbe rilevante se non fosse parte di una più generale tendenza, di più lungo periodo e di portata più ampia, a considerare il sistema amministrativo un campo dominato solo da due tensioni, quella tra legge e amministrazione e quella tra giudice e amministrazione, per cui il diritto amministrativo è considerato solo in funzione di limite dell’azione amministrativa.

Le riflessioni svolte nel mondo sul tema mostrano, invece, che vi sono anche ulteriori aspetti da considerare, quello della separazione delle funzioni, quello della competenza, quello della discrezionalità, illustrati, in aree culturali e tempi molto diversi, da Jean-Jacques Rousseau, da James M. Landis e da Jerry L. Mashaw. Il primo, nella sua opera maggiore, il Contratto sociale (1762), poneva l’amministrazione fuori del circuito popolo-sovranità nei seguenti termini:


Il potere esecutivo non può appartenere alla generalità in quanto legislatrice o sovrana, perché questo potere consiste solo in atti particolari, che non sono di competenza della legge, né, per conseguenza, del sovrano, i cui atti non possono essere che leggi.

La forza pubblica ha dunque bisogno di un agente proprio che la riunisca e la metta in atto secondo le direttive della volontà generale; che serva alla comunicazione dello Stato e del sovrano; che faccia in qualche modo nella persona pubblica ciò che fa nell’uomo l’unione dell’anima e del corpo. Ecco qual è nello Stato la ragione del governo, confuso a torto col sovrano di cui è semplicemente il ministro.

Cos’è dunque il governo? Un corpo intermedio stabilito tra i sudditi e il sovrano per la loro reciproca corrispondenza e incaricato dell’esecuzione delle leggi e della conservazione della libertà, tanto civile come politica.17



Il secondo, nel suo scritto fondamentale The Administrative Process (1938), osservava orgogliosamente: «The administrative process is ... our generation’s answer to the inadequacy of the judicial and legislative process».18 Esprimeva, quindi, la sua fiducia nella competenza, nell’indipendenza, nella professionalità, nello spirito di servizio della burocrazia. Un passo avanti è stato fatto da Jerry L. Mashaw nella sua opera Bureaucratic Justice (1983).19 Per lo studioso americano il vero diritto amministrativo deve essere l’«Internal Administrative Law» perché solo l’amministrazione ha le conoscenze e l’esperienza necessarie a gestire. Il Parlamento può stabilire indirizzi a larghi tratti, senza specificare. Solo l’amministrazione ha la professionalità necessaria e può fondare le sue decisioni sulla razionalità burocratica. Mashaw si è di conseguenza espresso contro la formulazione di norme legislative analitiche e a favore dell’autogenerazione di norme da parte dell’amministrazione stessa.

Alla necessità di un progressivo riconoscimento della sfera di azione propria del potere esecutivo si contrappone solo il punto di vista scettico sulla distinzione tra determinazione di regole e discrezionalità di un noto economista, Paul Samuelson, secondo il quale le regole sono fissate con discrezionalità, sono abbandonate con discrezionalità e sono manipolate con discrezionalità.20
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VI

I NOVE FATTORI ODIERNI DI CRISI




Come abbiamo notato, di rado nel corso della storia italiana si sono sentite così tante voci critiche nei confronti delle pubbliche amministrazioni, voci provenienti da parti politiche diverse che hanno avuto o hanno responsabilità di governo.

Perché queste critiche così radicali? Quelli che oggi dicono «non possiamo morire di diritto amministrativo» hanno qualche ragione dalla loro parte? Non è facile rispondere a questa domanda, perché le concause dell’attuale stato del diritto amministrativo e della relativa giustizia sono molte e hanno origine in parti diverse del sistema politico-amministrativo.

Il primo fattore di crisi è comune ad altri sistemi politici contemporanei, ed è costituito dal carattere democratico degli ordinamenti costituzionali sviluppatisi soprattutto a partire dalla seconda metà del Novecento. Essi consentono l’espressione di domande politiche di diversa natura, spesso confliggenti, e, quindi, canonizzano interessi collettivi che le amministrazioni pubbliche debbono curare, aumentando così la complessità degli apparati e dei processi di decisione. Un esempio è citato dal costituzionalista americano Samuel Issacharoff, il quale ha ricordato che per costruire il terzo terminale dell’aeroporto di Pechino e il quinto di quello dell’aeroporto Heathrow di Londra, affidati allo stesso architetto, ci sono voluti quattro anni in Cina e venti nel Regno Unito.1 Se in quest’ultimo Paese si debbono curare interessi vari – quello della qualità dell’aria, quello dell’inquinamento del suolo, quello urbanistico, quello della qualità delle acque, quello della concorrenza –, i processi di decisione e di esecuzione diventano necessariamente più lunghi e complessi.

Peculiare dell’Italia è un secondo fattore di crisi. Poiché ogni pubblica amministrazione è anche la sua storia, aver optato – come si è notato in precedenza – per la continuità, escludendo la discontinuità di regolazioni, apparati, processi di decisione, nei tornanti della storia politico-costituzionale, ha prodotto l’invecchiamento amministrativo. Poiché ogni amministrazione è al centro della società, se non ne eguaglia il dinamismo diventa una forza frenante. La freccia della storia è rallentata.

In terzo luogo, accanto alle leggi-provvedimento, oggi vi sono provvedimenti in forma legislativa e un diffuso «amministrare per legge». Su questo fenomeno, al quale si è già accennato, occorre soffermarsi. L’aspetto più noto è quello delle leggi-provvedimento, che sono circa un decimo del totale. Ma poi vi è il resto: da uno a due terzi del contenuto delle leggi è la traduzione in norma di un dettato amministrativo (il numero delle parole delle leggi è quasi raddoppiato negli ultimi anni). Come già osservato, l’ambizione di molti legislatori, diffidenti nei confronti dell’amministrazione, è adottare leggi «autoapplicative», come se il legislatore potesse essere autosufficiente, ignorando che il Parlamento non è adatto al disbrigo di compiti amministrativi.

L’attrazione nell’area legislativa delle negoziazioni che sarebbero altrimenti prerogativa del governo e dell’amministrazione comporta frequenti «catture» del regolatore da parte dei regolati e la diminuzione del tasso di «epistocrazia» nel decidere (se all’amministrazione si può chiedere di essere competente, non ci si può aspettare lo stesso dai componenti del corpo legislativo).

Le leggi e le altre norme primarie del nostro ordinamento vincolano troppo e male l’amministrazione, e si traducono nell’eccessiva concentrazione sui «processi» a scapito dell’orientamento al risultato. I punti nodali sono cinque. Il primo riguarda il ruolo del principio di legalità: in Italia è stata seguita un’interpretazione massimalistica di tale principio, che ha finito per legare le mani all’amministrazione. Il secondo chiama in causa la tendenza alla forte invasione degli spazi dell’azione amministrativa – spesso voluta dalla stessa amministrazione per evitare di prendere responsabilità – da parte delle assemblee rappresentative, siano esse il Parlamento o i consigli degli enti territoriali. In terzo luogo, si deve valutare un fenomeno antitetico, vale a dire l’assenza della politica dove – invece – essa dovrebbe essere presente, cioè nella formazione dei programmi di azione amministrativa, che si accompagna – ed è il quarto punto nodale – a un negativo fenomeno di diffusa precarizzazione della dirigenza. Infine, un ruolo controproducente nella dinamica che va dalle regole ai risultati va riconosciuto alla moltiplicazione dei controlli, abbinata a una deriva giurisdizionale degli stessi.

La sofferenza dell’amministrazione ha quindi origine dal Parlamento: esso amplia l’area della legislazione, per soddisfare un bisogno dei governi, che deriva dal modo in cui è strutturato il sistema costituzionale italiano. Di qui un malessere del diritto amministrativo, che è sostanzialmente discrezionalità, adattamento continuo dell’amministrare alla realtà, non meccanica applicazione di norme. Si producono così un irrigidimento dell’amministrazione, una riduzione del suo potere di decisione, e la necessità di altre leggi per modificare quelle precedenti, con un costante ampliamento dell’area legislativa, senza che a esso corrisponda un aumento dell’imparzialità dell’amministrazione, che anzi si riduce perché nei confronti di decisioni amministrative assunte per legge non vi è la possibilità di un riesame giurisdizionale diretto.

Il continuum governo-Parlamento, che prende decisioni allo stesso tempo legislative e amministrative, generali e particolari (basti ricordare che sono stati oltre mille i commi – in realtà articoli – delle ultime leggi finanziarie e di bilancio), marginalizza l’amministrazione, sottraendole la funzione esecutiva che la Costituzione le attribuisce. È, infatti, vero che «non può ritenersi preclusa alla legge ... la possibilità di attrarre nella propria sfera oggetti o materie normalmente affidate all’azione amministrativa»,2 ma è anche vero che «la legislazione ... non è il mezzo per conferire forza di legge ... a qualunque volontà». Altrimenti, si ha «abuso di funzione legislativa».3

L’invasione parlamentare nell’amministrazione, con dei veri e propri «Parlamenti-amministratori», comporta che decisioni di non primaria rilevanza, o che addirittura in concreto non richiederebbero neppure un atto amministrativo formale, sono adottate con una legge (che spesso rinvia a ulteriori atti del governo). La conseguenza è una moltiplicazione delle leggi con connessa chiusura dell’amministrazione nell’ambito degli spazi ridotti fissati dalla norma. Il risultato ultimo è lo spostamento del potere amministrativo nelle mani di coloro che hanno anche il potere legislativo. In tal modo, peraltro, viene tradito uno dei princìpi fondamentali, implicito negli ordinamenti moderni, negandosi quella separazione dei poteri che era già stata auspicata da Montesquieu e che richiederebbe di valutare quanto in concreto – mediante questa eccessiva regolazione – si sia andati ad affidare allo stesso soggetto due poteri distinti.

L’accezione attualmente dominante del principio di legalità si può riassumere con un’espressione che è stata usata nel 1924 da Guido Zanobini, e che ha dato una forte impronta alla cultura giuridica amministrativa italiana affermatasi nella prima metà del Novecento. Secondo questa concezione, mentre al privato tutto è permesso salvo ciò che è espressamente vietato, alla pubblica amministrazione tutto è vietato eccetto ciò che è espressamente previsto dalle norme. Questo dictum di Zanobini ha sostanzialmente dominato tutta la cultura amministrativa italiana, dove per «cultura amministrativa» si intende non soltanto quella derivante dagli studi di dottrina, ma principalmente quella propria della stessa amministrazione. La pubblica amministrazione ha finito così per percepirsi come completamente vincolata dalla legge, creando un circolo vizioso nella propria capacità di ragionare in termini di risultati, privilegiando la produzione normativa. In sostanza, sulla base del principio così formulato, più leggi si facevano, più leggi era necessario fare, perché ogni area occupata dalla legge non può essere modificata, se non mediante una nuova legge. Il dictum di Zanobini ha dunque innescato un circolo vizioso che presenta una forza di progressione esponenziale, portando a una sovraregolazione dell’attività amministrativa.

L’esondazione legislativa produce varie conseguenze. La prima è quella di sollevare il governo dal compito di dare indirizzi e controllare, come previsto da norme codificate nel 1992-1993 ma attuate molto male, con atti di indirizzo talora di mera assegnazione di funzioni, talora soltanto procedurali, talora descrittivi dell’esistente, talora generici; sempre, comunque, molto burocratico-formali. Avendo assorbito il compito amministrativo entro la funzione legislativa, viene ritenuto irrilevante o inutile indirizzare e controllare, anche perché i cosiddetti «uffici di diretta collaborazione», ossia i gabinetti, sono impegnati nella gestione quotidiana e sono incapaci di indirizzare e controllare. Nello stesso tempo, però, il governo viene bloccato dall’alto numero di norme, e la sua attenzione viene rivolta o alla loro interpretazione o alla loro modificazione, con la conseguenza di distoglierlo dai grandi problemi della società e di trasformare il Consiglio dei ministri in un collegio produttore di norme anziché di politiche.

La seconda è quella di spingere il giudice amministrativo ad agire più in profondità. Esso è il controllore della legittimità dell’azione amministrativa ed è quindi naturale che, espandendosi l’area coperta dalla legge, sia chiamato a verificare un’area sempre più estesa. E questo anche perché l’espansione legislativa aumenta la politicità indotta nell’amministrazione dal corpo politico, e quindi la necessità dell’intervento giudiziario come garante dell’imparzialità amministrativa. Quindi, come osservato da Alessandro Pajno, «non è il giudice a fare politica; è la politica che demanda al giudice la composizione del conflitto».4

A questi paradossi se ne aggiunge un altro: la redazione tecnica della maggior parte delle leggi è opera degli uffici amministrativi, i quali, per evitare responsabilità, a scopo difensivo, scaricano volentieri sul Parlamento l’onere della decisione alla quale poi essi debbono dare applicazione. Per cui legislatore e amministrazione collaborano nell’accrescere la rigidità dell’amministrazione e nel restringere l’area della discrezionalità amministrativa, innescando un pericoloso circolo vizioso.

L’inflazione legislativa, poi, dequota la legge e richiede continui interventi correttivi negli interstizi tra legge e legge e all’interno di singole leggi (infatti, più leggi regolano la stessa materia, con norme successive che si aggiungono a quelle precedenti, senza abrogarle espressamente, più le deroghe rendono incerta l’applicazione delle disposizioni generali), per cui quella che dovrebbe essere una scelta normativa comporta adattamenti in sede amministrativa e giudiziaria (dove quindi viene svolta una funzione para-normativa).

Da ultimo, appare paradossale che un meccanismo innescato dal corpo politico, che ha l’effetto di marginalizzare l’amministrazione, conduca poi, in ultima istanza, alle critiche antiburocratiche, addossando così, agli occhi dell’opinione pubblica, tutte le colpe a una impersonale «burocrazia».

In quarto luogo, la separazione tra politica e amministrazione, introdotta nel 1992, oltre a essere influenzata dall’amministrare legiferando, è stata annullata o superata dall’introduzione del cosiddetto spoils system, di cui si è già detto. La distinzione tra indirizzo e controllo, affidati ai vertici politici, e gestione, affidata all’amministrazione, era contenuta nel decreto legislativo 29/93 e poi ripetuta nel decreto legislativo 165/01. Alla separazione formale si è sostituita la commistione, per motivi in parte attinenti al contesto, e quindi estranei all’amministrazione, e in parte attinenti alla stessa amministrazione.

Lo spoils system (o, meglio, le sue diverse versioni) ha liberato l’organo politico dal peso delle responsabilità, mentre ne ha rafforzato l’incidenza nelle decisioni amministrative (nella gestione), a causa della «dipendenza» dell’alta e media amministrazione dal livello politico. Come già notato, gli atti di direzione sono ridicoli, l’attività politica di controllo è inesistente. Si è venuta a produrre una zona indistinta nella quale l’alta burocrazia incide spesso sugli indirizzi di governo e i governi interferiscono con l’amministrazione/gestione, con gravi danni per la neutralità del servizio pubblico. Lo spoils system, infine, aumenta la sudditanza della burocrazia nei confronti della politica.

La precarizzazione della dirigenza amministrativa si è sviluppata in una fase storica in cui – a livello nazionale – il corpo politico perdeva il dominio di due corpi amministrativi complessi, costituiti dal sistema delle partecipazioni statali e dal sistema bancario. Quando, negli anni Novanta del Novecento, questi due corpi amministrativi sono stati oggetto di un processo dapprima di privatizzazione cosiddetta «formale», seguita poi da una privatizzazione sostanziale, cioè dal passaggio della proprietà nelle mani di altri soggetti, è venuta a mancare un’area assai vasta di influenza di cui il corpo politico in precedenza disponeva.

Tutto ciò è stato compensato dalla scoperta di quello che è stato poi definito impropriamente il «sistema delle spoglie» e che dovremmo più correttamente qualificare come il sistema delle spoglie «all’italiana», in quanto il modello originario – in vigore negli Stati Uniti prima del Pendleton Act del 1886 – era un sistema che, con il cambio di presidenza, comportava la rotazione di tutti gli addetti pubblici, con conseguente abbandono del posto e cessazione del rapporto di lavoro. In Italia, invece, questo sistema è stato introdotto con la previsione del mantenimento del rapporto di lavoro, al cambio di titolarità nell’ufficio politico (accompagnato, però, per le figure apicali, dalla perdita di cospicue indennità, legate all’incarico: fatto, questo, che costituisce un forte incentivo a garantirsi il mantenimento dell’incarico). Tale sistema ha introdotto nell’amministrazione un significativo elemento di precarietà, che tuttavia si è accompagnata solitamente a una lunga durata in carica degli amministratori pubblici, una durata ben più lunga di quella dei governi che avevano potere di nomina degli stessi.

In questo contesto si deve riscontrare il fallimento della separazione tra politica e amministrazione, che era stata accolta – come auspicato da tempo dalla cultura amministrativa italiana – non tanto per scindere nettamente, ma più propriamente per distinguere, il momento politico dal momento amministrativo. La separazione fu codificata nel decreto legislativo 29/93, ed è stata poi fatta oggetto di numerosi decreti correttivi negli anni successivi. L’idea di fondo degli istituti con cui tale separazione era stata attuata era quindi che si potesse ricostruire la «catena di montaggio» della decisione pubblica distinguendo indirizzo, amministrazione/gestione e controllo, affidando la prima e la terza attività al corpo politico e la seconda al corpo amministrativo.

L’idea della separazione tra politica e amministrazione è fallita per due motivi. In primo luogo, perché essa era stata congegnata a partire da un assetto di dirigenza amministrativa stabile, così che, una volta che questa è stata precarizzata con varie forme di spoils system, l’operatività di una simile divisione è diventata in concreto incerta e aggirabile. A fronte di tutto questo si è venuta affermando una condizione di precarietà, dove i dirigenti rimangono comunque in carica per lunghi periodi, ma sono costantemente esposti all’esigenza di conferma nel ruolo con nuove nomine (e il rischio costante di essere rimossi, con conseguente forte dipendenza, anziché separazione, dell’amministrazione dalla politica).

In secondo luogo, la separazione è fallita per l’incapacità del corpo politico di determinare adeguati indirizzi politici dell’amministrazione. L’individuazione degli obiettivi nella mera routine dell’amministrazione, anziché in effettivi programmi di attività (incentrati su fini, scopi e risultati), e l’assenza di credibili strumenti di misurazione quantitativi fanno sì che l’indirizzo politico non sia altro che la riproduzione di ciò che è già scritto nelle norme. Quello stesso corpo politico che invade l’amministrazione non svolge quindi quella che dovrebbe essere la sua funzione specifica, cioè la fissazione degli obiettivi, l’individuazione degli elementi quantitativi e la valutazione dei risultati.

Un quinto ordine di limiti alla discrezionalità amministrativa viene dall’interno dell’amministrazione stessa, dai controllori, in particolare dalle sezioni di controllo e dalle procure della Corte dei conti nonché dall’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC), che operano come minacce permanenti, senza però che la loro azione risulti realmente efficace, sia per la gestione finanziaria, sia per la corruzione.

Alla Corte dei conti, privata in parte dei controlli preventivi per dotarla di quelli successivi, ma poi di nuovo ritornata ai controlli preventivi e concomitanti, con le procure contabili che scimmiottano le procure penali, si aggiunge l’ANAC, di cui non vi sarebbe stato bisogno, se il controllo della Corte dei conti avesse funzionato. Questa, inseguendo l’indimostrato mito dell’Italia corrotta, e agitandone lo spauracchio per prevenire la corruzione, privilegia il non fare rispetto al fare.

L’ANAC è direttamente o indirettamente menzionata in metà dei duecentoventi articoli del codice dei contratti pubblici del 2016. La sua attività preventiva si sovrappone a quella della Corte dei conti. Si interessa di troppe materie. Non è autentico organo collegiale perché il suo presidente ha poteri propri, parzialmente indipendenti dal collegio, né è interamente indipendente perché ha troppi legami funzionali e strumentali con altre strutture pubbliche alle quali fornisce pareri, e con le quali concerta attività, determina indirizzi, raggiunge accordi.

Dal punto di vista funzionale, è un’autorità tuttofare. Svolge attività di regolazione, indirizzo, raccomandazione, coordinamento, vigilanza, monitoraggio, ispezione, controllo, valutazione, gestione di albi e banche dati, vertice del sistema di qualificazione, gestione o supporto di attività arbitrali, giurisdizionali e sanzionatorie, consultive (la cosiddetta «vigilanza collaborativa»),5 accertamento delle incompatibilità e inconferibilità di incarichi, controllo dei contratti pubblici, determinazione di misure straordinarie nei confronti delle imprese e controllo del comportamento dei dipendenti pubblici, monitoraggio e trasparenza delle spese sanitarie, oltre a interventi speciali come quelli per l’Expo 2015.

Il sovraccarico di compiti – come già notato – è particolarmente significativo in materia di contratti pubblici. L’ANAC svolge anche funzioni che riguardano il diritto penale amministrativo e si sovrappongono a quelle delle procure della Repubblica, rompendo così il principio della separazione dei poteri. Non si sa se abbia limitato la corruzione, ma di sicuro ha rallentato l’attività amministrativa.

Norme sulla trasparenza adottate nel 2012 e nel 2013, che si sono innestate su quelle del 1990, hanno ampliato l’oggetto (dall’accesso ai documenti alla trasparenza), i soggetti sottoposti alle norme (dalla pubblica amministrazione centrale agli organi costituzionali, politici, regionali e locali, fino alle partecipate pubbliche, alle amministrazioni indipendenti e ad alcune fondazioni e associazioni private) e le finalità (fino al controllo popolare e alla prevenzione della corruzione) dell’ANAC.

L’abbondanza di controlli è accompagnata dalla loro giudiziarizzazione e dal carattere formale delle relative verifiche. L’attività di controllo, che è un’attività amministrativa, è così stata gestita da corpi e da persone formate secondo una mentalità di tipo giudiziario, quindi inserita in forme processuali e attribuita a organismi che mimano le procure penali e le attività dei pubblici ministeri. Da ciò emerge come sia stata messa al centro dell’attenzione una sola funzione, quella di intimorire l’amministratore pubblico, invece che – come dovrebbe essere connaturato ai controlli – quella di aiutare l’amministrazione a correggersi.

Un sesto fattore di crisi amministrativa è costituito dall’ordine giudiziario. Le procure hanno un effetto deterrente ed esercitano competenze tecniche nei settori più diversi – dal rating dei debiti sovrani al governo del territorio, alla tutela dell’ambiente – con tempi lunghi. La giustizia amministrativa è strumento necessario, ma debordante e contraddittorio. Anche i giudici amministrativi si ergono a tutori degli interessi più vari e divengono esperti di tutto, valutando il mercato rilevante o il tasso di inquinamento, e provocando un pericoloso forum shopping. Il giudice del lavoro, con ripetute sentenze di reintegro, contribuisce a rendere ancor più difficile il licenziamento dei dipendenti pubblici, mentre la supplenza del giudice penale nei confronti dell’amministrazione si va sempre più estendendo, con interferenze e implicazioni sulla capacità decisionale della pubblica amministrazione.

Vi sono, poi, i fattori di crisi che provengono dallo stesso corpo amministrativo (oltre a quelli già indicati). Gli spazi di decisione che – nonostante l’esondazione legislativa, i condizionamenti politici e lo spauracchio dei controllori – restano agli amministratori pubblici non vengono da questi ultimi sfruttati. La fuga dei tecnici dagli uffici pubblici costringe questi ultimi a ricorrere sempre più spesso a esterni. Gli amministratori pubblici hanno in larghissima prevalenza una preparazione giuridico-formale. Ai margini delle amministrazioni vi sono quasi sempre organismi, piccoli o grandi, in funzione servente (come vedremo nel prossimo capitolo), a cui si aggiungono le autorità amministrative indipendenti: un altro caso di «fuga dallo Stato». L’amministrazione pubblica, sempre più dominata da amministrativi, piuttosto che da tecnici, si depaupera di competenze tecniche settoriali, a favore di generalisti bons à tout faire, con preparazione giuridico-formale, come già notato. L’invecchiamento rende impossibile introdurre nuove tecnologie, senza le quali è difficile decidere e gestire. In assenza di incentivi e in presenza di impedimenti, l’ossificazione amministrativa trasforma l’amministrazione – spaventata, rallentata – in una forza ostativa, dove domina l’inerzia.

L’amministrazione si difende: l’atteggiamento diffuso del funzionario è diretto a premunirsi rispetto a eventuali future responsabilità, non decidendo, rinviando, chiedendo pareri, evitando l’innovazione laddove pericolosa e preferendo aderire a «precedenti», assicurandosi così per la responsabilità amministrativa.

Si aggiunga che nelle amministrazioni vi sono persone scelte male, poco motivate, mal gestite, talora anche oziose o recalcitranti. Che gli uffici hanno pochi mezzi strumentali. Che le loro sedi sono spesso obsolete. Che le dotazioni tecnologiche sono insufficienti.

Ottavo fattore di crisi è l’agire amministrativo organizzato mediante procedure, spesso usate in chiave garantistica e difensiva, piuttosto che in funzione di organizzazione dei fattori necessari per decidere.

Tutta l’attività pubblica, di tutti i poteri pubblici, è ordinata in procedure: l’attività legislativa, quella giudiziaria, quella amministrativa. I procedimenti, in ambiti diversi, hanno funzioni principali diverse, salvo svolgere funzioni secondarie ulteriori. Servono a organizzare il lavoro, come la catena di montaggio nell’industria, ma consentono anche la partecipazione di soggetti terzi, come nel processo e nel procedimento amministrativo. Quest’ultimo è stato regolato in alcuni Paesi in funzione della giustizia amministrativa, per assicurare una giustizia nell’amministrazione, prima ancora che una giustizia sull’amministrazione. Invece, in altri Paesi serve a strutturare la discrezionalità amministrativa, limitandola, oppure a garantire i diritti dei cittadini, consentendo loro la partecipazione all’azione amministrativa, oppure a limitare il potere dei giudici sull’amministrazione. Quindi, la disciplina del procedimento si è andata sviluppando o secondo il modello giudiziario, come in Austria, o secondo il modello della rappresentanza degli interessi, come negli Stati Uniti con la legge del 1946. Questo spiega anche la diversa ampiezza delle norme: la disciplina statunitense ha poco meno di venti articoli, quella italiana poco più di trenta, quella tedesca e quella spagnola più di cento; alcune discipline del procedimento si riferiscono soltanto all’ambito del provvedimento amministrativo, altre riguardano anche l’adozione e l’emanazione dei regolamenti, la stipulazione dei contratti e l’esecuzione delle decisioni amministrative.

La disciplina del procedimento serve anche ad assicurare una forma di collaborazione tra autorità pubbliche, come nel diritto europeo, dove l’art. 41 della Carta dei diritti fondamentali regola il diritto a una buona amministrazione, quello di essere informati e di essere uditi e l’obbligo di motivazione. In un’amministrazione, come l’Unione europea, che opera prevalentemente attraverso le amministrazioni nazionali, i procedimenti compositi, costituiti da una parte comune e una parte nazionale, servono per rispettare la multipolarità delle decisioni, assicurare leale cooperazione, tener conto della duplicità di ruoli tra amministrazioni nazionali e amministrazione sovranazionale. Servono quindi alla co-amministrazione, all’integrazione decentrata e al concerto regolamentare.

Anche nelle amministrazioni globali si sono sviluppati princìpi e regole sul procedimento. Questo è avvenuto molto rapidamente, in pochi decenni, e influisce sull’assetto del procedimento a livello inferiore. Lo spazio globale vi ricorre anche per consentire quella partecipazione deliberativa che tempera l’assenza di partecipazione politica, per cui il procedimento svolge una funzione legittimante, in assenza di un Parlamento cosmopolitico.

Queste diverse funzioni del procedimento, tuttavia, non debbono far dimenticare che esso disloca i poteri in momenti diversi e impone tempi più lunghi, costituendo spesso un fattore di intralcio per la rapidità dell’azione amministrativa, che potrebbe essere assicurata da un maggiore ricorso alla collegialità delle decisioni, come nel caso della conferenza dei servizi.

L’azione amministrativa appare sempre più stretta nella tenaglia costituita, da un lato, dall’invasione della scelta politico-legislativa e, dall’altro, dalla minaccia della responsabilità e dei controlli. L’amministrazione per legge e il governo delle procure (penali, contabili o amministrative, come l’ANAC) negano alla radice la possibilità di una buona gestione pubblica, che invece avrebbe bisogno di competenza tecnica, flessibilità operativa, riconoscimento sociale.

Le pubbliche amministrazioni, dunque, attraversano un periodo difficile per un complesso di cause che partono dall’assetto costituzionale e si riflettono sull’opinione pubblica e sui servizi che l’amministrazione rende al cittadino. Non si può disconoscere, quindi, che i critici abbiano qualche buon argomento a loro favore.

Ultimo fattore di crisi: la pandemia. Essa ha messo sotto stress lo Stato a rete – sanità e scuola –,6 ha evidenziato la scarsa collaborazione tra le varie componenti dei servizi e la difficoltà delle amministrazioni di marciare unite, la generale incapacità degli uffici pubblici di governare la complessità, di uscire dalla balcanizzazione amministrativa e di saper usare la digitalizzazione in maniera coordinata.

Sanità e scuola sono due grandi servizi a rete, non a caso entrambi definiti nazionali perché non sono né statali, né pertinenti ad altri soggetti pubblici, ma in gestione comune. Altri servizi nazionali sono in mano strettamente statale: per esempio, il sistema pensionistico (INPS, principalmente). Altri sono diffusi, come quello dello stato civile (che spetta ai comuni, i quali operano come delegati dello Stato). Ma nulla è paragonabile, per dimensioni, a scuola e sanità, a cominciare dai numeri degli utenti, delle unità territoriali e degli addetti all’erogazione del servizio. La scuola: quasi otto milioni di studenti (andrebbero calcolate anche le loro famiglie, il che porterebbe gli utenti molto vicino a tutta la popolazione); cinquantatremila istituti scolastici (statali e paritari); ottocentotrentacinquemila insegnanti (a questi vanno aggiunti gli insegnanti delle scuole paritarie, il cui numero è incerto). La sanità: ne sono utenti tutti coloro che risiedono sul territorio italiano; venticinquemila le strutture (ospedaliere, ambulatoriali, assistenziali); seicentoquarantamila gli addetti. Le cifre vanno usate con cautela, perché mancano rilevazioni affidabili dell’istruzione e della sanità private. Ma quel che si sa conferma che si tratta, sia per diffusione territoriale, sia per erogatori del servizio, sia per fruitori del servizio, dei più grandi sistemi pubblici. E questo aspetto dimensionale è certamente la prima causa delle difficoltà incontrate.

A essa si aggiungono le altre: le singole unità erogano direttamente un servizio, sono quindi a contatto diretto con i suoi fruitori; sono a rete, nel senso che non hanno struttura gerarchica e sono composte da organismi o cellule dotati di molta autonomia; sono distribuite su tutto il territorio, perché debbono stare vicino all’utenza, che è l’intera nazione; non fanno capo a un organismo unico. Questo spiega le difficoltà gestionali. Basti pensare a quanto sia difficile la programmazione di organismi disposti su parti diverse del territorio, spesso di natura diversa, che debbono però convergere rispettando gli stessi standard: per esempio, i programmi scolastici nazionali o i livelli essenziali di assistenza sanitaria. A queste si aggiungono le difficoltà derivanti dall’interposizione della politica, più evidente e centrale per la sanità, laterale ma non irrilevante per la scuola. La piramide sanitaria ha al suo vertice il ministero della Salute e alla sua metà le regioni, a cui fanno capo i servizi sanitari regionali. Anche la scuola presenta carattere corale: gli edifici scolastici sono di competenza delle amministrazioni locali, mentre dei trasporti degli studenti si interessano regioni e comuni (e relative aziende).

Sia per la sanità, sia per la scuola, la pandemia ha evidenziato scarsa collaborazione tra le varie parti dei servizi. Le forze politiche hanno dato un contributo alla cacofonia di voci. Basti pensare alle tensioni tra le regioni governate da maggioranze politiche diverse da quella nazionale e il centro. Tanto più che in Italia non vi è un rigido controllore come la Corte costituzionale tedesca, che ha recentemente sanzionato il comportamento di un amministratore pubblico per avere evidenziato critiche a un’altra parte politica nell’esercizio delle sue funzioni (in particolare, pubblicando tali critiche sul sito ufficiale del suo ente).

Ma non è tutto. Ci sono anche le difficoltà più propriamente amministrative. La difficoltà delle amministrazioni stesse di marciare unite, per diversità di culture (si sente molto in questo caso l’assenza di una comune formazione on the job). La generale incapacità degli uffici pubblici di governare la complessità. La tendenza «domestica» delle amministrazioni (non ci si fida di altre amministrazioni e si ricorre solo a quelle di stretta pertinenza «domiciliare»: durante la fase critica della pandemia, il governo dialogava e discuteva con le regioni, ma affidava compiti ai prefetti).

Per uscire da questa balcanizzazione amministrativa, gli strumenti sarebbero molti. Il primo è quello di creare un ethos comune: per esempio, tra i dirigenti scolastici, utilizzando la Scuola nazionale di amministrazione. Il secondo è quello di far uscire le amministrazioni centrali dall’angolo in cui stanno (i due ministeri, Salute e Istruzione, sono stati depauperati progressivamente), facendole diventare strumento di circolazione di esperienze e di valorizzazione delle best practices. Il terzo è quello di insegnare a programmare, come fece Robert McNamara quando il presidente Kennedy lo chiamò dalla Ford a svolgere il compito di segretario della Difesa.

Specialmente per la sanità, la pandemia ha dato la conferma di diagnosi già fatte (e ripetute) dei punti deboli, diagnosi compiute sia dall’Unione europea, sia dal Parlamento italiano: in particolare, frammentazione e squilibrio ospedali-territorio.

Sulla frammentazione: il presidente francese Macron, in un’intervista rilasciata al «Financial Times» il 16 aprile 2020, parlando della solidarietà, si è chiesto perché gli anziani lombardi in pericolo di vita non siano stati portati nelle regioni italiane finitime meno colpite. La Germania ha accolto pazienti italiani, trasportati in aereo in varie città tedesche. In Lombardia gli anziani sono stati tenuti in residenze divenute pericolosi focolai di infezione, senza ricorrere al trasporto in altre regioni, dove vi erano posti in terapia intensiva. Se il servizio sanitario fosse veramente nazionale, come lo definisce la legge istitutiva del 1978, questo non sarebbe successo e molte persone si sarebbero salvate.

Questo è un difetto degli eccessi di regionalizzazione, di cui vi sono altri indicatori. Il presidente della Campania che ha minacciato la chiusura delle frontiere, quello della Calabria che ha dichiarato che le aveva già chiuse e le avrebbe tenute chiuse. L’ordinanza del presidente della Lombardia dell’11 aprile 2020, che, violando le norme nazionali e senza una base legale regionale, ha stabilito divieti aggiuntivi ed eccezioni, incidendo su diritti fondamentali, costituzionalmente garantiti.

Questa divisione ultraregionalistica conferma una diagnosi che si può leggere sia nel rapporto della Commissione europea sullo stato di salute della sanità italiana, sia nel rapporto dell’Ufficio parlamentare di bilancio sul Servizio sanitario nazionale, tutt’e due del 2019. Entrambi hanno messo in luce la disparità tra le regioni per territorio, genere e situazione economica nonché l’insufficienza dei livelli essenziali di assistenza a mitigare queste diversità. Le sperequazioni territoriali producono diseguaglianze nel diritto alla salute, dovute a forniture non omogenee di servizi e prestazioni sul territorio nazionale. Questo è provato anche da altri indicatori. La percentuale di pazienti che si curano in una regione diversa da quella di residenza è in aumento, arriva quasi a sfiorare il 10 per cento, innescando un ulteriore circolo vizioso, per cui le regioni più povere finanziano quelle più ricche. Piani di rientro o risanamento riguardano in larga prevalenza regioni meridionali. Insomma, questa chiusura regionalistica, per cui il servizio da nazionale è divenuto un insieme di tanti servizi regionali sovrani, presenta tutti questi lati negativi: i loquaci amministratori lombardi non si valgono della solidarietà di altre regioni (ma viene apprezzata quella tedesca), mentre si vantano orgogliosamente della propria sanità che attira tanti pazienti da altre parti d’Italia, mettendo così in luce le disparità. Un insieme di circoli viziosi, che occorre rompere, anche perché il finanziamento della sanità è a carico della fiscalità generale: lo Stato finanzia, le regioni spendono. In questo modo si nutre l’irresponsabilità, nel Nord e nel Sud.

Modificare è difficile perché la sanità è diventata la parte più importante dei compiti regionali. In Lombardia, più di tre quarti del bilancio riguarda la sanità. E a questo va aggiunto il personale sanitario, grande massa di manovra, da quando è penetrato lo spoils system, con conseguente lottizzazione. Quale politico vorrà rinunciare a gestire questa quota così importante di potere clientelare (in Lombardia quasi venti miliardi, su un bilancio di ventisei miliardi)?

Altro punto critico: l’integrazione fra ospedali e servizi territoriali. La debolezza lombarda di questi ultimi ha provocato la corsa all’ospedalizzazione e la diffusione dei contagi. Si è così evidenziata la differenza tra Lombardia e Veneto in termini di poliambulatori territoriali e di coordinamento dei servizi sanitari e sociali, che ha dimostrato l’esistenza di ulteriori cleavages e l’assenza di unità del servizio. La Costituzione dichiara la nazione una e indivisibile. Menziona circa cinquanta volte la «Repubblica» per indicare un’unità di comuni, città metropolitane, province, regioni, Stato. Dove consente limitazioni della circolazione dei cittadini, dispone che debbano esser fatte «in via generale». Non esistono più «Italie», ne esiste una sola.

Le cause di questo stato di cose sono molteplici. Nel 2020 c’è stata una grave responsabilità iniziale del governo centrale nell’affrontare la pandemia: non aver applicato la Costituzione, secondo la quale l’attività di profilassi internazionale spetta al governo centrale, e va quindi attuata in maniera unitaria e uniforme sul territorio. C’era un problema di incolumità pubblica e di limiti che andavano introdotti «in via generale», non regione per regione. Il governo centrale è anche ricorso alla protezione civile, quando la competenza primaria era del ministero della Salute.

I rimedi sono chiari. Il Servizio sanitario nazionale va rifinanziato, perché ha perduto risorse finanziarie e personale dal 2008 (la spesa sanitaria nazionale pro capite è più bassa del 15 per cento rispetto alla media europea), e va riorganizzato su base davvero nazionale, dato che stabilire i livelli di assistenza non basta perché le diverse parti del servizio debbono cooperare. Ciò richiede anche l’abbandono dell’atteggiamento «sovranista» dei diversi presidenti di regione. Infine, è fondamentale la digitalizzazione, dal fascicolo sanitario elettronico alla telemedicina, alla messa in rete e all’infrastrutturazione tecnologica dei servizi.

Questi fattori interni di crisi, uniti all’instabilità politica, potrebbero portare al collasso? Il tema del fallimento degli Stati è tornato di recente di attualità. Esso si verifica quando i poteri pubblici non sono in grado di fornire beni pubblici ai propri membri, per la diffusione della corruzione, per l’insicurezza, per l’inefficienza dei servizi collettivi, per la mancanza di infrastrutture e, quindi, per la perdita di legittimità da parte delle istituzioni.7 Non sembra che sia questo il caso dell’Italia. La frammentazione del corpo amministrativo è tale da consentire la coesistenza di istituzioni efficienti e di istituzioni inefficienti. Il forte collegamento stabilito con gli altri ventisei Paesi nell’ambito dell’Unione europea garantisce la continuità degli apparati amministrativi. In terzo luogo, nel corso della sua storia, le pubbliche amministrazioni italiane hanno avuto la capacità di ricorrere a straordinari strumenti sussidiari di emergenza.
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VII

LO STATO ARCIPELAGO




Le disfunzioni degli apparati pubblici sono aumentate con l’emersione dello Stato arcipelago, quando, cioè, all’amministrazione unitaria si è sostituita l’amministrazione disaggregata, allo Stato si è aggiunto il parastato. I linguisti segnalano che il lemma «parastato» si è diffuso negli anni Sessanta del secolo scorso, ed è in quel periodo, dunque, che si comincia a riflettere su uno dei più importanti cambiamenti nella storia dello Stato: l’inizio del passaggio da uno Stato ad amministrazione compatta a uno Stato ad amministrazione disaggregata (dalla piramide alla rete, si dirà più tardi).1

Questo passaggio ha comportato almeno tre cambiamenti. L’amministrazione da unitaria è divenuta differenziata, da gerarchica frammentata, da uniforme differenziata, tanto che è invalso il termine «adhocrazia» per indicare che si sono attenuate o perdute le tre caratteristiche tradizionali dell’unitarietà, della gerarchia e dell’uniformità.2

Le origini del fenomeno e le ragioni del suo sviluppo sono complesse. Agli organismi laterali, definiti anche amministrazioni parallele, si è fatto ricorso sia per l’insufficienza dell’organizzazione divisionale dello Stato, sia per la necessità di assicurare alcune figure speciali e alcuni saperi che l’amministrazione a struttura compatta non riesce ad attrarre per la pressione livellatrice dei sindacati.

Ecco alcuni esempi di organismi che fanno ora parte dell’organizzazione satellite.

La pianificazione della logistica è stata affidata dal ministero delle Infrastrutture e dei trasporti alla società UIRNET- Piattaforma logistica nazionale digitale, organismo di diritto pubblico costituito da società interportuali nel 2005 e operante sotto la vigilanza del ministero, poi sostituita, dal 2021, dalla RAM-Rete Autostrade Mediterranee per la logistica e le infrastrutture di trasporti. La società per azioni SOGESID, costituita nel 1994 con capitale interamente pubblico, detenuto dal ministero dell’Economia e delle finanze, svolge attività di ingegneria per il ministero delle Infrastrutture e della mobilità sostenibili e per il ministero della Transizione ecologica (prima denominato dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare).

Per la gestione del fondo unico di giustizia, alimentato con i proventi dei sequestri, e dei crediti di giustizia, opera la società per azioni Equitalia giustizia, istituita nel 2008, sotto la direzione del ministero della Giustizia, con partecipazione totalitaria del ministero dell’Economia e delle finanze.

Per lo studio, la formazione, l’assistenza e la promozione della previdenza complementare, il ministero dell’Economia e delle finanze si avvale della società MEFOP-Sviluppo del mercato dei fondi pensione (1999), nella quale ha una partecipazione di maggioranza, accanto a una di minoranza dei fondi pensione. Allo stesso ministero fanno capo l’INVIMIT-Investimenti immobiliari italiani, società di gestione del risparmio, le cui azioni sono tutte detenute dal ministero, costituita nel 2013 per lo sviluppo del patrimonio immobiliare pubblico, in vista della riduzione del debito pubblico; Invitalia-Agenzia nazionale per l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo d’impresa, costituita nel 1999 con la denominazione Sviluppo Italia, trasformata in quella attuale nel 2007, società le cui azioni sono interamente possedute dal ministero, con lo scopo di gestire incentivi per la nascita di nuove imprese e di startup innovative; Eutalia, costituita nel 2003 con la denominazione Studiare Sviluppo, società a responsabilità limitata con il ministero quale socio unico, e con il compito di assistenza e supporto all’analisi, programmazione, attuazione e valutazione di politiche pubbliche di sviluppo.

Per l’elaborazione degli indicatori sintetici di affidabilità fiscale e la determinazione dei fabbisogni standard, nel 1999 è stata istituita la società SOSE-Soluzioni per il sistema economico, con partecipazione del ministero dell’Economia e delle finanze e della Banca d’Italia.

Per gli acquisti delle pubbliche amministrazioni, nel 1997 è stata costituita la società CONSIP, le cui azioni sono tutte detenute dal ministero dell’Economia e delle finanze, che detiene anche tutte le azioni della SOGIN, costituita nel 1999 per smantellare gli impianti nucleari e per la gestione dei rifiuti radioattivi.

L’ente pubblico Agenzia delle entrate-riscossione è stato istituito nel 2016 come ente strumentale dell’Agenzia delle entrate, subentrata alle società del gruppo Equitalia dal 2017.

Per l’analisi delle politiche pubbliche, come pure per il monitoraggio e la valutazione delle politiche del lavoro, dell’istruzione e delle politiche sociali, il ministero del Lavoro e delle politiche sociali si avvale dell’INAPP-Istituto nazionale per l’analisi delle politiche pubbliche, ente pubblico di ricerca (2016; ma frutto della trasformazione dell’ISFOL, istituito nel 1973). Lo stesso ministero, per il coordinamento delle politiche del lavoro per le persone in cerca di occupazione e la ricollocazione dei disoccupati, si affida all’ANPAL-Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro, ente pubblico istituito nel 2015 per coordinare le politiche del lavoro per le persone in cerca di occupazione e la ricollocazione dei disoccupati.

Il ministero dell’Istruzione si avvale dell’INVALSI-Istituto nazionale per la valutazione del sistema educativo di istruzione e di formazione, ente pubblico di ricerca istituito nel 1999 sulle ceneri del Centro europeo dell’educazione, esistente dal 1974.

Il ministero dell’Università e della ricerca si avvale di un ente pubblico, l’ANVUR-Agenzia nazionale di valutazione del sistema universitario e della ricerca, istituita nel 2006.

L’elenco potrebbe continuare con equivalenti istituzioni a dimensione nazionale e locale, e con società o altri organismi dipendenti dai primi (per esempio, ANPAL servizi, società dipendente da ANPAL, o le società dipendenti da Invitalia, quelle del gruppo SOGIN e quelle dell’Agenzia delle entrate-riscossione).

Un elenco non completo e una divisione in categorie si trova nell’«Elenco delle amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato», redatto in base all’art. 1.3 della legge n. 196 del 2009. L’elenco è compilato dall’ISTAT, secondo criteri dettati da Eurostat, per ragioni che attengono alla finanza pubblica. Le categorie sono le seguenti: agenzie fiscali (tra cui quella del demanio), enti di regolazione economica (per esempio, l’Agenzia del farmaco); enti produttori di servizi economici (tra cui l’Acquirente unico); autorità amministrative indipendenti; enti a struttura associativa (per esempio, l’ANCI, l’Associazione nazionale comuni italiani); enti produttori di servizi assistenziali, ricreativi e culturali (tra cui è inclusa la Croce rossa italiana); enti e istituzioni di ricerca (per esempio, l’Agenzia spaziale italiana); amministrazioni locali; fondazioni lirico-sinfoniche; teatri nazionali e di rilevante interesse culturale; università e istituzioni di istruzione universitaria; altre amministrazioni locali (per esempio, Napoli Holding s.r.l.); enti nazionali di previdenza e assistenza sociale (come quello dei farmacisti). Va però anche tenuto presente che l’ISTAT censisce tredicimila istituzioni pubbliche e centomila unità locali.

Anche una rassegna incompleta e meramente esemplificativa come questa consente di comprendere che il fenomeno al quale si vuole far riferimento va oltre quello che è invalso chiamare del «parastato». Il parastato consisteva principalmente nella formazione di enti pubblici a latere dello Stato.3 Rispondeva a finalità talora elusive, ma principalmente di migliore organizzazione (per esempio, nel reclutamento del personale) e talora, all’opposto, di più agevole ricorso alla cosiddetta «lottizzazione». Si è sviluppato paradossalmente nel periodo fascista, quando maggiore fu l’affermazione (e la retorica) dello Stato, per rispondere all’esigenza di creazione di burocrazie parallele. Venne frenato nel 1975, con la legge n. 70 detta «sul parastato», che elencava gli enti confermati, dichiarava soppressi quelli non elencati, disciplinava istituzione e soppressione, rapporto di lavoro, controlli, vincoli finanziari, trasparenza.

Lo Stato ad amministrazione disaggregata è il regno della differenziazione. Un’analisi morfologica non può quindi avere pretese di completezza. Ecco però qualche indicazione dei tipi principali, delle funzioni, della genesi, dei rapporti con l’amministrazione centrale statale e locale.

Tipologia: nello Stato ad amministrazione disaggregata si riscontra la presenza, oltre che di enti pubblici delle varie specie, di tutte le figure giuridiche soggettive proprie del diritto privato: associazioni, fondazioni, fondazioni di partecipazione, società (e suoi diversi tipi). La contaminazione con il diritto pubblico, e quindi con la legge, fa sì, però, che molto raramente i tipi si ritrovino allo stato puro. Mai come in questo caso è più acconcio il ricordo dell’antica espressione per la quale il diritto pubblico sarebbe diritto privato modificato. Quindi, ogni tipo presenta anche un assortimento di varianti ulteriori. Questo ha creato un bisogno classificatorio, spingendo persino il legislatore a definire, con l’art. 1.2 del decreto legislativo n. 165 del 2001, gli organismi inclusi nel perimetro della nozione di pubblica amministrazione.

Quel che si è ora detto per la tipologia può ripetersi per le funzioni. Le principali sono di due tipi: quella che comprende compiti strumentali all’apparato statale diretto e quella che include erogazione di servizi a beneficio diretto della collettività. Nella prima, sono comprese attività in funzione dello Stato-persona, al suo servizio; nella seconda, attività in funzione dello Stato-ordinamento o della collettività. Ma anche i compiti non si trovano sempre allo stato puro. Vi sono organismi puramente ausiliari, altri strumentali, altri satelliti, altri erogativi e indipendenti.

Quanto alla genesi, alcuni sono il frutto di «slittamenti» successivi da forme precedenti: per esempio, Cassa depositi e prestiti, Ferrovie dello Stato e ANAS erano inizialmente parte, quali amministrazioni o aziende autonome, dell’organizzazione unitaria dello Stato ad amministrazione compatta. Quando quest’ultimo ha perduto tale caratteristica, questi organismi sono stati trasformati in enti pubblici e poi in società per azioni (o direttamente in società per azioni). Altri organismi di questa organizzazione lenticolare sono il risultato di decisioni diverse: in taluni casi, costituiti dallo Stato con legge; in altri, promossi dallo Stato, ma in forme privatistiche; in altri ancora, stimolati dallo Stato, ma promossi da altri soggetti e con finanziamento statale.

Quanto ai rapporti con lo Stato, va anche qui segnalata una grande varietà di forme, ma con una costante: l’amministrazione statale diretta si svuota di compiti, «fa fare», invece di «fare». Per questo si può ancora parlare di amministrazione «indiretta» o «impropria», riprendendo una terminologia antica.

La transizione dallo Stato ad amministrazione compatta allo Stato ad amministrazione disaggregata è all’origine di continue tensioni tra ciò che resta del primo (una sua parte cospicua) e ciò che nasce con il secondo.

Queste tensioni corrono lungo il filo dei controlli e si svolgono secondo una sequenza che si ripete. Costituito l’organismo esterno o promossa la sua istituzione, nella maggior parte dei casi, allo scopo di sfuggire alle regole stringenti proprie dell’amministrazione compatta (fuga dallo Stato), gli organismi di controllo si adoperano per sottoporre gli organismi a latere dello Stato all’applicazione di quelle regole alle quali si voleva inizialmente derogare. Di qui l’avvio di un circolo vizioso che conduce a equilibri incerti e poco chiari tra vecchie e nuove regole, vecchie e nuove elusioni, elusioni seguite dall’applicazione di regole stringenti.

Il risultato frequente di questa tensione è rappresentato dall’adozione di regole parzialmente applicate ai due tipi di amministrazione: si pensi soltanto a quelle relative ai livelli retributivi delle figure apicali (sia dei ministeri, sia di organismi diversi e separati come le società cosiddette «partecipate»).

Al centro di questa tensione sono gli organismi chiamati al controllo finanziario o della corruzione, e la tensione fa emergere normative di reazione, sul modello della legge n. 70 del 1975 sul «parastato».

Un esempio è il decreto legislativo n. 175 del 2016, detto «testo unico sulle società a partecipazione pubblica», che ha disciplinato unitariamente sia società-imprese, sia società-enti di erogazione o di servizio (cioè organismi che sono stati istituiti nella forma di società per azioni senza averne la sostanza). Questo decreto legislativo, che regola circa ottomila società con più di settecentomila dipendenti e circa diciassettemila amministratori, inserisce elementi pubblicistici nel modello societario. Quindi opera una parziale sottrazione delle società al codice civile e un’ibridazione delle norme privatistiche con quelle pubblicistiche, facendo così perdere i vantaggi del ricorso al modello societario del codice civile e producendo duplicazioni di regole. Sono molto diversi i destinatari (società partecipate, società controllate, società partecipate quotate, cosiddette «società in house», società soggette a regimi speciali, società derivanti da una sperimentazione gestionale, società con partecipazione locale). Infine, il testo unico contiene norme dirette agli organi partecipanti (gli azionisti), norme che attengono alla partecipazione stessa, norme che attengono alla società partecipata, norme dirette all’impresa gestita dalla società partecipata. Non è un vero e proprio testo unico perché sono molte le norme a cui esso stesso rinvia e molte quelle che esso fa salve. Inoltre, se introduce regole e vincoli, prevede anche numerose eccezioni, per cui si tratta di una finta disciplina unitaria e uniforme, perché contiene molte valvole di disapplicazione sia statale sia regionale. Con questa disciplina, non ci si può meravigliare che le imprese controllate da enti pubblici siano significativamente meno produttive delle corrispondenti imprese private dello stesso settore.

Un altro esempio è quello delle Casse di previdenza per le professioni. Queste erano pubbliche. Nel 1994 vennero trasformate in associazioni o fondazioni private, ferme restando l’obbligatorietà della contribuzione degli iscritti e quella delle prestazioni previdenziali. Tuttavia, nel corso di un trentennio, sia leggi, sia decisioni degli organi di controllo, sia decisioni giudiziarie hanno progressivamente esteso a questi organismi privati regole pubblicistiche (per esempio, le Casse sono state incluse nell’elenco ISTAT delle amministrazioni pubbliche e sono state definite organismi di diritto pubblico).

Il fenomeno sul quale si è richiamata l’attenzione può essere definito con l’espressione «pluralismo amministrativo», anche se il richiamo al pluralismo è improprio: la parola è riferita solitamente ai rapporti sociali, non alla pluralizzazione delle amministrazioni, nel senso di frammentazione interna. La pluralità degli ordinamenti giuridici sulla quale hanno richiamato l’attenzione, un secolo fa, Maurice Hauriou e Santi Romano era il riflesso giuridico di un fenomeno di pluralismo sociale, non un mutamento strutturale e interno dello Stato.

Qualunque ne sia la definizione o il termine con cui lo si contraddistingue, esso produce una serie di conseguenze. La prima è una sorta di mercatizzazione dello Stato, nel senso che si moltiplicano i centri di cura di interessi non collocati in strutture gerarchiche e non regolati secondo criteri uniformi, aprendo, entro certi limiti, la porta alla possibilità che i diversi centri entrino in concorrenza tra di loro.

La seconda è di spianare la strada a nuove forme di aggregazione, in qualche caso a livello sovranazionale. Centri di cura di interessi pubblici si disconnettono parzialmente dallo Stato, per connettersi a organismi sovranazionali: si pensi alle autorità per la sicurezza alimentare nell’area europea, o alle autorità antitrust a livello globale, dove le aggregazioni o forme di cooperazione esterne vengono a colmare l’assenza di integrazione interna.

La terza è l’incentivo alla penetrazione dei giudici nei rapporti interni tra centri di cura di interessi pubblici: la disaggregazione apre la strada alla possibilità che un organismo ne chiami in giudizio un altro.4 Istituzioni non collocate in un ordine gerarchico e in un’amministrazione compatta sono legittimate ad agire in giudizio nei confronti di altre istituzioni, quando si indeboliscono le capacità concertative (per esempio, con conferenze dei servizi). Il risultato è una giudizializzazione dell’azione amministrativa, un inserimento delle corti negli spazi propri dell’esecutivo, con conseguente de-amministrazione della funzione pubblica e perdita del proprio ruolo da parte del giudice amministrativo, che non è più arbitro del conflitto tra autorità (pubblica) e libertà (privata). Il percorso compiuto è così opposto a quello analizzato da Ronald Coase nel saggio del 1937 sulla natura dell’impresa,5 in quanto aumentano i costi di transazione.

Le trasformazioni descritte comportano la disgregazione (parziale) dello Stato accentrato, uniforme, gerarchico, a struttura compatta.

Esse pongono problemi di non poco momento, principalmente quello di governare la molteplicità e quello di stabilire il punto di equilibrio tra ricorso agli standard privatistici e modelli pubblicistici, che normalmente conduce alla nascita di forme miste.

Queste trasformazioni richiedono interventi correttivi. Si tratta, in primo luogo, di ricostruire quella che si potrebbe definire la mappa conoscitiva dello Stato. Alle tradizionali classificazioni (Stato, parastato, settore pubblico, settore pubblico allargato) occorre aggiungere una varietà di altri organismi che dipendono, o dal punto di vista della direzione e del controllo, o dal punto di vista finanziario, dalle strutture centrali o periferiche del potere pubblico. Questo è importante, per esempio, per ricostruire quell’universo eterogeneo costituito dai dipendenti pubblici (in forma privata o in forma pubblica).

In secondo luogo, è importante ricostruire le linee di comando e di controllo, lasciate per i singoli organismi a strutture di settore (per esempio, singoli ministeri). Non si tratta tanto di ristabilire gerarchie, quanto di trovare modi di co-produzione che consentano la coesistenza della frammentazione organizzativa con l’unità dell’indirizzo gestionale.

In terzo luogo, è rilevante ricostruire le proiezioni esterne, internazionali ed europee, dei componenti dello Stato ad amministrazione disaggregata, per ricondurre a unità l’attività esterna dello Stato.

Concludendo il suo saggio del 1926 sulla fine del laissez-faire, John Maynard Keynes si chiedeva quale fosse la forma di governo degli Stati «interventisti» e così rispondeva:


Credo che in molti casi la dimensione ideale per l’unità di controllo e di organizzazione è in un punto intermedio fra l’individuo e lo Stato moderno. Io opino perciò che il progresso sta nello sviluppo e nel riconoscimento di enti semi autonomi entro lo Stato-enti il cui criterio di azione entro il proprio campo sia unicamente il bene pubblico come essi lo concepiscono, e dalle cui deliberazioni siano esclusi motivi di vantaggio privato, benché possa ancora essere necessario, finché non diventi maggiore l’ambito dell’altruismo umano, lasciare un certo campo al vantaggio separato di particolari gruppi, classi o facoltà-enti che nel corso ordinario degli affari siano in linea di massima autonomi entro le proprie prescritte limitazioni, ma siano soggetti in estrema istanza alla sovranità della democrazia quale è espressa attraverso il parlamento.6







1. F. Ost e M. van de Kerchove, De la pyramide au réseau? Pour une théorie dialectique du droit, Bruxelles, Presses de l’Université de Saint-Louis, 2002.




2. Questa frammentazione non è un fenomeno soltanto italiano: si vedano i saggi raccolti con il titolo Les nouveaux visages de l’administration, in «Revue du droit public», 2021, n. 6, novembre-dicembre, pp. 1436-1534, dove si segnala l’emersione di figure come il mediatore, il deontologo, il referente (e cioè l’intermediario tra pubblica amministrazione e altri soggetti), il valutatore, le agenzie, il gruppo pubblico, il laboratorio di innovazione pubblica, le strutture amministrative transfrontaliere, ordinate in larga misura come soggetti pubblici paralleli all’amministrazione tradizionale.




3. Il maggiore censimento fu quello compiuto dal CIRIEC: A. Mortara (a cura di), Gli enti pubblici italiani. Anagrafe, legislazione e giurisprudenza dal 1861 al 1970, Milano, Franco Angeli, 1972.




4. Su questo fenomeno si veda M. Macchia (a cura di), Quando lo Stato fa causa allo Stato. La legittimazione attiva delle pubbliche amministrazioni, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019.




5. R. Coase, The Nature of the Firm, in «Economica», 1937, pp. 386 ss. (trad. it. La natura dell’impresa, a cura di D. Archibugi, Trieste, Asterios, 2001).




6. J.M. Keynes, La fine del «laissez-faire» e altri scritti economico-politici, a cura di G. Lunghini, Torino, Bollati Boringhieri, 1991, p. 38.







VIII

LA MALADMINISTRATION E LE NECESSARIE RIFORME




Elencati i fattori di crisi, resta da riflettere su quella che negli Stati Uniti si chiama maladministration e sul suo opposto, la buona amministrazione, per poi indicare le linee di una riforma amministrativa.

Il principio di buona amministrazione è fissato nell’art. 41 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, che si collega all’art. 97 della Costituzione italiana sul buon andamento e all’art. 317, primo comma, del Trattato sul funzionamento dell’Unione, che regola la buona gestione finanziaria. Inoltre, il principio di buona amministrazione è diventato un diritto: non è una norma programmatica, bensì una disposizione che crea una situazione giuridica soggettiva a cui corrisponde un obbligo della pubblica amministrazione. Da norma di azione è diventata norma di relazione. Infine, esso ha contenuti diversi, perché può riguardare trasparenza, partecipazione, obbligo di motivazione, imparzialità, proporzionalità; i destinatari sono tutti gli individui; non è più limitato ad alcuni settori; riguarda provvedimenti e atti che hanno efficacia giuridica diversa (da leggi a codici di condotta o codici etici e altre forme di cosiddetta soft law); ha declinazioni differenti perché è sia in funzione dell’efficienza della pubblica amministrazione, sia in funzione della tutela dei singoli cittadini; qualche volta è azionabile e qualche volta non è azionabile. Questo per quanto riguarda l’importanza acquisita dal principio di buona amministrazione, il contenuto, l’ambito soggettivo, l’ambito oggettivo e l’ambito di applicazione.

Quanto alla cattiva amministrazione, la sua morfologia è ben nota. In Cina la corruzione era considerata un modo per recuperare, a spese della società, ciò che lo Stato rifiutava ai dipendenti pubblici. In Francia, per secoli è stata applicata la regola della venalità degli uffici. Il political patronage inglese è stato eliminato solamente con il Rapporto Northcote-Trevelyan alla metà dell’Ottocento. Uno studioso di scienza dell’amministrazione americano si è divertito a valutare il numero delle buropatologie giungendo a contarne centosessanta tipi. Questi riguardano l’uso di risorse pubbliche e l’esercizio di poteri pubblici, e sono di difficile definizione. Il termine «corruzione» è ambiguo: viene adoperato per indicare un tipo di reato, un insieme di reati, fatti di malcostume, fatti di cattiva gestione. Quindi, sia i tipi di patologia, sia la corruzione richiedono una maggiore definizione.

Misurare cattiva amministrazione e corruzione è difficile. La commissione che nel 1995-1996 lavorò sulla corruzione, presso la Camera dei deputati, identificò il numero di condanne come metro di misura, giungendo alla conclusione che la corruzione italiana era sei volte superiore a quella del Regno Unito. Dopo, si è valutata la corruzione sulla base della percezione. L’Italia sarebbe così al sessantunesimo posto su centosessantasette Paesi, dietro l’Ungheria e l’Arabia Saudita, e il valore della corruzione sarebbe di molti miliardi di euro. Studi recenti, come quello dell’ISTAT prima citato, hanno cercato di calcolare non la corruzione percepita, bensì quella sperimentata. L’Eurobarometro ha fatto un calcolo dello stesso tipo, che permette di concludere che l’Italia è collocata al diciannovesimo posto su centocinquantadue Paesi (la Germania è all’undicesimo posto). Quindi, si trova in una posizione migliore rispetto a quella che emerge dalle misurazioni fondate sulla percezione della corruzione.

La cattiva amministrazione deriva non solo dalla corruzione, ma anche da tanti altri fattori: dalla scarsa cultura organizzativa, dove – come si è detto – sono mancati i grandi «educatori», ossia le caserme e le fabbriche, nelle quali si insegnano gerarchia, ordine, sequenze; da un legislatore iperattivo che gonfia le norme perché non si fida dell’amministrazione, per cui piccole decisioni amministrative vengono prese con atti legislativi; dall’assenza di tecnici interni all’amministrazione, che quindi non sa progettare e per ogni decisione deve chiedere all’esterno; dalle assunzioni senza concorso e quindi senza selezione; dalla debolezza degli organi di controllo, in particolare dal fallimento della Corte dei conti; dai vincoli di fonte giudiziaria, che producono meno risultati concreti e un’amministrazione denominata difensiva; dagli incentivi sbagliati, che producono diseguaglianze, distorsioni nell’uso delle risorse pubbliche e aumento del costo dei servizi.

Per assicurare la buona amministrazione, occorrono riforme.1 E queste richiedono, innanzitutto, artefici. Raramente l’amministrazione riforma se stessa, e si attendono quindi governi riformatori, che a loro volta si rivolgono all’esterno. L’amministrazione avrebbe competenze e forza per promuovere e realizzare riforme. Gli esterni lavorano con conoscenze limitate, raccolte in quanto consulenti o avvocati, insufficienti per intraprendere un’azione così importante come la riforma dell’amministrazione. È mancata la connessione tra interno ed esterno dell’amministrazione, un tentativo – come quello avviato separatamente, in età giolittiana, da Filippo Turati e da Luigi Sturzo – di connettere riformatori interni e politici esterni.

Alcune riforme sono necessarie perché imposte dall’Unione europea o da obblighi internazionali, ma la loro trasposizione in Italia presenta la duplice difficoltà di superare gli ostacoli dell’ambiente, del contesto in cui devono essere introdotte, e i problemi dell’interpretazione delle indicazioni dell’Unione europea. Si pensi soltanto alle difficoltà incontrate nel trasporre l’istituto dell’«organismo di diritto pubblico».

Poi c’è il problema dei tempi delle riforme. Queste hanno alti costi immediati e benefici posticipati. Se un governo adotta all’inizio della sua vita una riforma amministrativa importante, massimizza i suoi danni. Se avesse vita lunga – cosa che in Italia non accade –, potrebbe godere dei benefici delle riforme realizzate.

Infine, se nell’Unione europea sono adottati rimedi comuni (per esempio, il New Public Management), una sorta di cassetta degli attrezzi condivisa, le applicazioni sono divergenti. La maggiore ricerca compiuta in ambito europeo, «Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the Future» (COCOPS), ha mostrato che, nonostante la comune ispirazione, i progetti di riforma hanno avuto esiti diversi. Lo stesso istituto o la stessa procedura, in Francia è differente rispetto all’Italia, al Regno Unito o alla Spagna. Questo perché valgono i contesti: da una parte ci sono una preparazione e una cultura più legalistica o una presenza maggiore o minore della politica, dall’altra questo non accade. Quindi, le esperienze degli altri, immesse in sistemi amministrativi diversi, diventano diverse.

Esiste un diffuso import-export di rimedi o formule (better regulation, performance management, trasparenza, riduzione degli oneri amministrativi e semplificazione) sperimentati in vari contesti, che consentono di imparare da esperienze di seconda mano, e cioè di altri, se si è capaci di tener conto dei contesti in cui le sperimentazioni sono avvenute, delle combinazioni di rimedi e riforme, del loro timing, tutti fattori che influenzano i diversi risultati pratici di formule simili.

Un esempio di riforme che, nel risolvere alcuni problemi, ne fanno sorgere altri è quello che consiste nel ricorso a organi e procedure speciali. Per esempio, la Cassa per opere straordinarie per il Mezzogiorno (1950-1984), seguita dall’Agenzia per la promozione e lo sviluppo del Mezzogiorno (1986-1992), finì per sostituirsi all’amministrazione ordinaria, in cui venne poi assorbita, e, pur avendo contribuito allo sviluppo del Sud, non ha impedito un nuovo aumento successivo del divario.

Altro esempio è quello del ricorso alle norme sulla protezione civile e dell’utilizzo di personale militare durante la pandemia, che hanno risolto temporaneamente un problema, che tuttavia rimane e potrebbe ripresentarsi in caso di nuove epidemie.

Un terzo esempio è quello del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), uno strumento che si affianca ai fondi europei, con la duplice natura di vincolo esterno accompagnato da incentivi. Dotato dall’Unione europea di circa duecento miliardi di euro (in parte prestiti, in parte sussidi), esso dovrebbe assicurare una pubblica amministrazione più efficiente e digitalizzata, mediante una «riforma orizzontale» volta a superare lo scarso personale e il suo invecchiamento, la carenza di competenze, la semplificazione delle procedure, entro il 2026. A questo scopo sono stati istituiti una cabina di regia presso la presidenza del Consiglio dei ministri, un Fondo per il partenariato economico, sociale e territoriale, una Segreteria tecnica, una Unità per la razionalizzazione e il miglioramento della regolazione, collegata all’Ufficio per la semplificazione e la sburocratizzazione. Dal punto di vista procedurale, sono state emanate istruzioni dalla Commissione europea, è stato redatto il piano nazionale (approvato dal Consiglio europeo), e l’erogazione dei fondi da parte della Commissione europea avviene dopo verifica del raggiungimento degli obiettivi. Per l’attuazione, si è proceduto regolando prima lo strumento (il personale pubblico), poi il fine (la semplificazione). Nel giro di meno di un anno, sono stati emanati cinque decreti legge ad hoc, mentre altre norme sono contenute in altri decreti legge, allo scopo di abbreviare l’iter attuativo ed evitare controlli, ma con l’inconveniente di aumentare i vincoli legislativi gravanti sull’amministrazione.

Le difficoltà di esecuzione del piano sono state messe in luce dalla relazione della Corte dei conti sullo stato di attuazione nel primo semestre 2022. La Corte ha sottolineato la «necessità di accelerare la capacità di spesa delle ... amministrazioni per finanziare i progetti previsti dal piano, tenuto conto che le ultime stime elaborate dall’Ufficio parlamentare di bilancio evidenziano come nel 2021 ci sia stata una realizzazione degli interventi del PNRR inferiore a quanto ipotizzato, con una spesa pari al 37,2 per cento di quanto preventivato»; ha lamentato il «mancato raccordo fra afflusso di nuove risorse provenienti dall’Europa e miglioramento delle capacità amministrative e di spesa da parte delle amministrazioni stesse»; ha notato che «in più occasioni è emersa ... la problematica connessa alla capacità di spesa delle singole amministrazioni che hanno avuto difficoltà nello spiegare perché la maggiore disponibilità di risorse dovrebbe risolvere problemi risalenti al mancato impiego delle stesse, sia sotto la forma dell’impegno che della spesa vera e propria»; ha ribadito la «necessità di rafforzamento delle strutture amministrative ... nonché il doveroso completamento ... del reclutamento degli esperti»; ha concluso che «la maggiore disponibilità di risorse non appare di per sé sufficiente ad assicurare che vengano prontamente raggiunte le finalità ultime dell’intervento, in mancanza di interventi complementari sul funzionamento delle strutture destinate ad erogare i servizi alla cittadinanza».2

Inoltre, l’attuazione ha mostrato la particolare debolezza delle amministrazioni pubbliche meridionali, che utilizzano solo circa un terzo dei fondi disponibili, nonostante uno degli obiettivi del piano sia di ridurre il divario tra Nord e Sud. La legislazione speciale per il piano si aggiunge a quella ordinaria, invece di sostituirla. La necessità, nel 2026, esauriti i fondi europei, di riassorbire nell’amministrazione ordinaria apparati e procedure previsti dal PNRR produrrà altri squilibri e tensioni.

Pochi malati hanno avuto dattorno tanti medici quanto la pubblica amministrazione italiana. Non sono mancati organi e programmi di riforma. Dalla metà del secolo scorso, ogni governo ha avuto un ministro (o un sottosegretario con delega) per la riforma amministrativa (la denominazione è cambiata molte volte, ma la sostanza è quella). Ciò significa che tutti i governi hanno riconosciuto l’importanza di riformare l’amministrazione, anche se non vuol dire che questa sia stata una politica davvero perseguita da tutti i governi. Degli oltre trenta titolari della carica, solo dieci hanno enunciato un disegno riformatore complessivo. Anche così, l’amministrazione italiana avrebbe potuto essere una delle migliori in Europa. Ma non è accaduto perché tra intento, disegno ed enunciazione, da un lato, e realizzazione, dall’altro, c’è sempre stato un grande divario. Quindi, molti ministri, poche riforme, pochissime realizzazioni, in una sorta di piramide rovesciata che ha alimentato il circolo vizioso delle riforme: grandi annunci-illusioni-attese non soddisfatte-disillusioni-scetticismo.3 La circostanza che almeno la metà dei dieci tentativi riformatori sia stata fatta per legge dimostra che resistenze e vischiosità burocratiche sono più forti della «sovranità» del Parlamento. Ciò non vuol dire che non vi siano stati cambiamenti, e che non si siano prodotti miglioramenti; ma questi sono stati il risultato o di adattamenti interni e incrementali o di modificazioni parziali.

Se si vince l’opinione scettica secondo cui è impossibile o inutile riformare l’amministrazione e si evita il ricorso a slogan quali semplificazione e modernizzazione, finalità generiche alle quali nessuno è contrario, occorre concentrarsi su alcuni obiettivi chiari: adeguamento ai sistemi amministrativi dei nostri partner europei; riduzione delle dimensioni del corpo amministrativo, delle sue unità organizzative e del suo peso finanziario; ridistribuzione di funzioni e di personale; disintermediazione delle pubbliche amministrazioni (sono troppe le concertazioni); concentrazione sul «prodotto»; minor numero di leggi e più istruzioni chiare con vademecum e modelli; digitalizzazione; formazione dei dipendenti e monitoraggio dei passaggi dei processi decisionali (le «pratiche amministrative»); sostituzione di passaggi in sequenza con passaggi in parallelo; maggiore utilizzo delle conferenze dei servizi; introduzione di «cabine di monitoraggio e pilotaggio»; ricorso alla comparazione con best practices; maggiore diffusione della cultura gestionale o amministrativa.

Ma i programmi di riforma innescano a loro volta circoli viziosi. Il primo riguarda la breve durata dei governi e della loro azione, sempre inadeguata rispetto ai tempi necessariamente lunghi delle riforme amministrative, ma anche immemore di tutti i tentativi di riforma precedente (chi ricorda le proposte Medici e quelle Giannini, chi le due ricerche Formez, chi il progetto su «Organizzazione e funzionamento della pubblica amministrazione» del Consiglio nazionale delle ricerche?). Il secondo riguarda origini e disegni delle riforme, le quali nascono nel corpo politico che tuttavia, per scarsa durata e poca conoscenza dell’amministrazione, è inadeguato. Donde il fenomeno per cui chi sa non parla, e chi parla non sa. Il terzo riguarda il silenzio dell’amministrazione, dalla quale non partono iniziative di riforme o proposte dirette a innovare, nell’attesa di iniziative del corpo politico.

La riforma amministrativa, quando non ha solo un significato retorico o meramente educativo (insegnare alle amministrazioni che il cambiamento è necessario), si misura anche sulle strategie di riforma, sui mezzi e sui risultati, non solo sugli obiettivi. Se il Parlamento modifica una norma del codice civile, dal giorno dopo i privati, eventualmente i notai e i giudici, daranno attuazione alla nuova norma. Questo non accade con le riforme amministrative, per diversi motivi. Le riforme amministrative sono processi dagli esiti lunghi e incerti, non lineari (dalla decisione alla realizzazione), affidati necessariamente a molti governi e quindi soggetti a impulsi discontinui, che investono le stesse strutture chiamate a realizzarle, e incontrano sulla loro strada difficoltà interne ed esterne, perché toccano interessi anche interni al corpo che dovrebbe cambiare, perché lo strumento della loro realizzazione non è neutro. La strumentazione della riforma, quindi, non è meno importante dei suoi obiettivi.

Riforme amministrative sono necessarie perché è in corso una rivoluzione non solo tecnologica e scientifica, ma anche sociale. Al posto degli stabilimenti industriali ci sono le global value chains e l’improvviso e vistoso sviluppo della logistica. Alla catena di montaggio lavorano robot. L’intelligenza artificiale sostituisce quella naturale. Figure professionali tradizionali scompaiono, e ne appaiono di nuove. Agli scienziati è richiesto di uscire dalle loro torri d’avorio perché il progresso attraversa le barriere disciplinari.4 Alle amministrazioni pubbliche si chiede di non restare estranee a questo processo, ma di farsene anzi protagoniste, sia perché su di esse gravano i maggiori compiti dello Stato moderno, sia perché sono sempre più frequenti i vuoti lasciati dal corpo politico: se non avessero amministrazioni con robuste tradizioni e capaci di mettersi alla guida del progresso sociale, come sarebbero potute sopravvivere nazioni come il Belgio, rimasto con un governo provvisorio, senza pieni poteri, per cinquecentoquaranta giorni consecutivi, nel 2010-2011, e la Spagna, dove si sono succedute quattro elezioni politiche in quattro anni (2015-2019)?

Se l’amministrazione italiana si modernizzasse, la nazione potrebbe sopravvivere all’incompetenza programmatica di una parte del corpo politico («uno vale uno»), all’assenza di conoscenza tanto diffusa tra gli addetti alla politica (quelli che parlano dello Stato non sanno, quelli che sanno non parlano), al prevalere del breve termine in politica.

C’è bisogno sia di un’azione razionalizzatrice quotidiana e continua, sia di una politica di lungo termine, perché la riforma amministrativa è da considerare alla stregua della politica estera e della difesa, qualcosa cioè che scavalca i governi. Resta attuale la diagnosi di Francesco De Sanctis (1865): «Le lotte politiche hanno tolto il tempo alle riforme amministrative»; «nessun Ministero è durato tanto da compiere ed attuare il suo programma».5





1. Sulle riforme amministrative si vedano A. Natalini, Il tempo delle riforme amministrative, Bologna, il Mulino, 2006, B.G. Mattarella, Burocrazia e riforme. L’innovazione nella pubblica amministrazione, Bologna, il Mulino, 2017, e, da ultimo, L. Torchia, Riforma amministrativa, in Enciclopedia del diritto, vol. III: Funzioni amministrative, Milano, Giuffrè, 2022, pp. 987 ss., ed F. Di Mascio e A. Natalini, Pubbliche amministrazioni. Tradizioni, paradigmi e percorsi di ricerca, Bologna, il Mulino, 2022. Si veda anche F. Di Mascio, A. Natalini ed E. Ongaro, Resilience Without Resistance: Public Administration Under Mutating Populisms in Office in Italy, in M.W. Bauer, B.G. Peters, J. Pierre, K. Yesilkagit, S. Becker (a cura di), Democratic Backsliding and Public Administration. How Populists in Government Transform State Bureaucracies, Cambridge, Cambridge University Press, 2021, pp. 47 ss.




2. Corte dei conti, Relazione sull’attuazione del PNRR, primo semestre 2022, pp. 53 ss.




3. A. Saravalle e C. Stagnaro, Molte riforme per nulla. Una controstoria economica della Seconda Repubblica, Venezia, Marsilio, 2022.




4. M.C. Carrozza, L’istruzione al tempo della quarta rivoluzione industriale. Sulla necessità di evocare competenze trasversali ed il pensiero interdisciplinare negli studenti italiani, in A. Cipriani, A. Gramolati e G. Mari (a cura di), Il lavoro 4.0. La Quarta Rivoluzione industriale e le trasformazioni delle attività lavorative, Firenze, Firenze University Press, 2018, p. 145.




5. F. De Sanctis, L’Italia sarà quello che sarete voi. Discorsi e scritti politici (1848-1883), Sant’Angelo dei Lombardi, Edizioni Delta, 2014, pp. 91-92.







IX

LE CONDIZIONI PER SUPERARE LE DISFUNZIONI AMMINISTRATIVE




Nella società vi è una crescente attenzione per l’amministrazione, con proposte di semplificazione che partono dal basso, dagli utenti e dalle organizzazioni di categoria, ormai abituati all’idea che denunciare o ribellarsi non basta e che è necessario un piano di interventi di brevissimo, di breve, di medio e lungo periodo. Vi è anche la convinzione che, proprio per le condizioni di arretratezza descritte, da un’opera razionalizzatrice possono venire risultati notevoli. Mancano però tre condizioni: la prima nell’amministrazione, la seconda nella classe politica e nell’ordine giudiziario, la terza nella cultura.

Nell’amministrazione mancano le qualità riformatrici, che un documento del 2017 dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE) ha definito «Core Skills for Public Sector Innovation»:


Iteration (incrementally and experimentally developing policies, products and services); Data literacy (ensuring decisions are data-driven and that data isn’t an after thought); User centricity (public services should be focussed on solving and servicing user needs); Curiosity (seeking out and trying new ideas or ways of working); Storytelling (explaining change in a way that builds support); Insurgency (challenging the status quo and working with unusual partners).1



Il dirigente, in particolare, deve sapere e poter fare il falegname e il giardiniere. Il falegname che modella, lavora, porta fino in fondo l’opera, di cui ha un pieno controllo. Il giardiniere che disegna, pianta, concima, pota, ma deve anche tener conto della terra, del clima, dei venti, delle piogge, tutti fattori di cui non ha il controllo diretto.

Nella classe politica e nell’ordine giudiziario manca il rispetto della separazione dei poteri, viste le continue esondazioni del legislatore e delle procure nell’attività amministrativa. Per entrambe dovrebbe valere il ricordo di quanto è scritto nell’art. 16 della Déclaration des droits de l’homme et du citoyen del 1789: «Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de Constitution».

Nella cultura c’è bisogno di quella che viene chiamata interdisciplinarità, ma che è molto di più, perché richiede di superare le frontiere, di dedicarsi alle intersezioni, di creare nuovi territori a cavallo delle frontiere: come è stato più volte ripetuto, le amministrazioni sono passate dalla piramide alla rete. Richiede di recarsi negli Iperborei, dove robotica ed etica, medicina e fisica, diritto e statistica, storia e sociologia si incontrano dando luogo a nuove aree, come le scienze della vita, in cui confluiscono conoscenze diverse: la biologia molecolare, le biotecnologie, il digitale.2

Quanto al merito delle riforme, bisogna sciogliere il nodo prodotto dalla problematica relazione tra norme, istituzioni e risultati. Per farlo, occorre innanzitutto un passo indietro del Parlamento, come è già stato tentato mediante i processi della cosiddetta «delegificazione». Infatti, se il Parlamento si proponesse, per ogni legge che adotta, di provvedere alla delegificazione di almeno altre dieci o venti leggi, nel giro di un cinquantennio ci si potrebbe spogliare della grande massa di provvedimenti normativi primari, che non fanno altro che gravare sull’amministrazione, senza migliorare i risultati della sua azione amministrativa.

Si tratta infatti di leggi che finiscono per essere solo di impedimento per l’amministrazione o, nel peggiore dei casi, che si traducono paradossalmente in un ulteriore elemento di discrezionalità. Ciò fa sì che di fronte a una pluralità ingestibile di leggi ci si trovi ad avere nuovamente ampi margini applicativi, secondo la nota massima che pare risalga a Giolitti, per cui «il diritto per gli amici va interpretato, per i nemici va applicato». Questo è il risultato dell’amministrare in un contesto con troppo elevato numero di leggi, che rende sia molto pesante e gravosa l’attività amministrativa, sia poco controllabile e trasparente il suo processo decisionale.

Tutto ciò è reso urgente dalla necessità di coordinare amministrazione analogica e digitale, nella fase di passaggio dalla prima alla seconda, per gestire i grandi progetti intersettoriali (per esempio, il passaggio al cloud o l’interoperabilità delle banche dati), operare da piattaforma di scambio delle buone pratiche, gestire un sistema conoscitivo stabile dell’organizzazione e del funzionamento delle pubbliche amministrazioni, dialogare con uffici di innovazione in ogni amministrazione.

Un secondo settore sul quale agire per superare le disfunzioni dell’amministrazione italiana nel senso di un’amministrazione di risultato è quello della dirigenza. Vi è infatti l’esigenza di avere una dirigenza amministrativa che non sia governata dalla politica e non sia precaria, ma retta dal principio del merito.

Vi sono esperienze molto chiare in questo ambito, la cui origine storica va collocata nell’Inghilterra della metà dell’Ottocento e nella Francia della metà del Novecento, quando si sono avute le due importanti rivoluzioni amministrative dell’apparato pubblico: in Inghilterra con il già menzionato Rapporto Northcote-Trevelyan del 1854; e in Francia con un decreto, firmato da de Gaulle e Debré, del 1946. L’Inghilterra riformò le Università di Oxford e Cambridge, allora le uniche università inglesi, e abolì il political patronage introducendo il cosiddetto merit system nel civil service. La Francia introdusse l’École nationale d’administration. L’uno e l’altro modello sono quindi il frutto dell’idea – presa a prestito dai cinesi e sviluppata dagli illuministi francesi – che si debba aprire la carriera ai «talenti»; un’idea penetrata perfino nelle costituzioni rivoluzionarie francesi, e tradotta tecnicamente nel criterio per cui agli apici dell’amministrazione vanno collocate persone selezionate in base ai princìpi sia dell’uguaglianza, per cui tutti hanno eguale possibilità di accesso alle selezioni, sia del merito, per cui tutti debbono essere selezionati in base a conoscenze ed esperienze attestate in modo imparziale, in una competizione aperta a tutti. Un’idea, peraltro, che gli illuministi francesi avevano tratto dai resoconti che i missionari italiani facevano dei loro viaggi in Cina, dove erano rimasti impressionati da quel sistema che si chiama, con lingua moderna, guam liao e che, invece, nella lingua antica cinese si definiva so dai fu, cioè il cosiddetto «sistema dei mandarini». Proprio a quell’esperienza risale il principio fondamentale per cui all’apice della pubblica amministrazione occorre siano collocate persone capaci, scelte in virtù delle loro qualità e dei loro talenti. Più in particolare, queste qualità e questi talenti devono essere misurati in modo comparativo e vanno valutati non in base all’appartenenza politica o alla lealtà politica, bensì al criterio del merito, delle capacità e dell’esperienza. Questo principio si ritrova anche nella Costituzione italiana, all’art. 97, come criterio chiamato «del concorso pubblico», ma la sua attuazione nella pratica è carente.

Il principio del concorso, come quello del merito, si è formato lentamente. Jean-Jacques Rousseau nel Contratto sociale (libro II, capitolo VII), nel 1762, osservava che chi comanda gli uomini non deve comandare alle leggi e chi comanda le leggi non deve comandare agli uomini; e che, mentre il potere legislativo appartiene al popolo, quello esecutivo non può appartenere al popolo (libro III, capitolo I). Quindi, il potere esecutivo è al di fuori del processo democratico: di qui l’art. 6 della Déclaration des droits de l’homme et du citoyen del 1789, secondo il quale «tous les citoyens ... sont également admissibles à toutes dignités, places et emplois publics, selon leur capacité, et sans autre distinction que celle de leurs vertus et de leurs talents». Dopo di allora, nelle costituzioni moderne è stato stabilito il diritto di accedere agli uffici pubblici in condizioni di eguaglianza e si è distinto l’accesso mediante elezione da quello mediante selezione o concorso, il primo retto dal principio della democrazia, il secondo dal principio di meritocrazia.3

La Costituzione italiana prevede all’art. 97 che agli impieghi nella pubblica amministrazione si accede mediante concorso e nello stesso modo dispone, all’art. 106, che le nomine dei magistrati hanno luogo per concorso.

Le motivazioni della scelta dei dipendenti pubblici mediante concorso furono illustrate da John Stuart Mill nel suo libro sul governo rappresentativo nel quale osservava che un «pubblico esame diretto da persone estranee alla politica e pari, per classe e per grado, agli esaminatori per le dignità universitarie» è necessario, perché un ministro «non resisterà mai alle persone che possono influire sulla sua propria elezione o il cui appoggio politico importa al ministero di cui egli fa parte». Secondo Mill, è poi necessario che gli esami si facciano per concorso perché altrimenti «l’esaminatore, posto al bivio tra ammettere un richiedente che non lo merita, così danneggiando l’interesse pubblico, o curare l’interesse pubblico escludendolo dal posto, sceglierà la prima strada».4

Concorso vuol dire accesso aperto e non riservato o con posti riservati, per rispettare l’eguaglianza; scelta del vincitore tra più concorrenti sulla base di un esame; giudizio imparziale per la scelta, affidata a un organismo indipendente dall’amministrazione.

Il principio del concorso comporta l’esclusione delle stabilizzazioni e delle titolarizzazioni dei precari, come avviene frequentemente, in special modo nella scuola, con immissioni in ruolo senza selezione. Si tratta di abbandonare la concezione patrimoniale dello Stato che comportava la venalità degli uffici o il patronato politico, con conseguente spoils system.

Da questo punto di vista, il principio del concorso è funzionale sia al principio di eguaglianza e, quindi, alla società, sia alla scelta dei migliori per l’esercizio delle funzioni pubbliche e, quindi, a un’esigenza che riguarda il buon funzionamento dello Stato.

Accesso mediante concorso non vuol dire che il modo di svolgimento delle prove e gli accertamenti compiuti attualmente mediante concorso siano funzionali alla scelta dei migliori. Anzi, dove si fanno concorsi, le procedure sono frequentemente sbagliate: per esempio, le prove impongono grandi esercizi di memoria, piuttosto che misurare la capacità di ragionamento; riguardano conoscenze astratte piuttosto che applicate; non mirano ad accertare doti quali esperienza, equilibrio, senso delle proporzioni.

Un altro intervento necessario è più generale: quel corpo politico che ha precarizzato la pubblica amministrazione è – a sua volta – precario. Il problema dell’instabilità degli esecutivi italiani – in particolare rispetto alle esperienze dei nostri partner europei – è evidente: basti ricordare che il governo in carica fino al luglio del 2022 era il sessantasettesimo della storia repubblicana e che, nello stesso periodo di tempo, la Germania ha avuto venticinque governi e soltanto nove cancellieri. In questo quadro di fatto, la precarietà dei governi produce anche la precarietà delle politiche, e la precarietà delle politiche genera la precarietà degli indirizzi amministrativi e della guida dell’amministrazione. Il corpo politico preposto all’azione amministrativa dovrebbe, infatti, impartire direttive al corpo amministrativo, agli alti burocrati, determinando indirizzi e obiettivi da mantenere costanti in un ragionevole periodo di tempo. Al contrario, il tasso di attuazione delle leggi in Italia è bassissimo. Il succedersi dei governi fa sì che l’esecutivo entrante non percepisca come una priorità l’attuazione di una legge che è stata determinata dal governo precedente. Così, provvedimenti legislativi efficaci perdono prematuramente di attualità nell’agenda dell’attuazione amministrativa. La discontinuità delle politiche diventa poi discontinuità dell’amministrazione, e produce disorientamento nelle pubbliche amministrazioni, accompagnandosi a una generale precarietà dell’agire amministrativo. E tutto ciò porta o a sbandamenti continui nell’azione amministrativa, o ad atteggiamenti del tipo «i governi passano, l’amministrazione resta», con una sostituzione dell’amministrazione al potere politico tanto dannosa quanto il fenomeno inverso.5

Un’altra necessaria innovazione nella pubblica amministrazione è la riscoperta della gestione razionale. Questa – come già notato – ebbe origine per merito di Frederick Taylor, allora giovane ingegnere dell’impresa siderurgica Bethlehem Steel. Quello che poi è stato chiamato scientific management, il taylorismo, nasce per la semplice esigenza di ottimizzare il lavoro di operai non specializzati, razionalizzandone i movimenti in modo da semplificare le operazioni e ridurne i tempi.

Il taylorismo nasce quindi dall’analisi delle operazioni elementari ed esecutive, sebbene poi si sia diffuso e sviluppato, dando luogo a riflessioni e a nuovi metodi di gestione del lavoro, così che oggi può essere considerato superato nella teoria dell’organizzazione. Ciò che rimane di quell’esperienza, comunque, è il fatto di basarsi su un’analisi accurata dei modelli organizzativi e delle sequenze procedimentali.

Nell’ordinamento italiano, a fronte di queste esigenze di analisi, i legislatori non si preoccupano, ogni volta che si introduce una legge, di prestare attenzione alle sequenze amministrative che si stanno introducendo per la realizzazione del prodotto. Il procedimento amministrativo è infatti una sequenza di provvedimenti, di atti e di operazioni; sequenza sulla quale un’analisi davvero scientifica non viene mai effettuata. Quindi, il legislatore tende a introdurre anche operazioni poco coerenti o diseconomiche, con sequenze irrazionali.

Inoltre, la sequenzializzazione operata dal procedimento, se – come si è visto – permette all’amministrazione di far confluire in un unico alveo il pluralismo amministrativo, al privato di conoscere il percorso che fanno le decisioni amministrative e al giudice di controllarle, non risponde però all’esigenza di rapidità dell’azione amministrativa. Un rimedio molto parziale a questo grave inconveniente della disciplina del procedimento amministrativo è costituito dalla conferenza dei servizi, che consente a più amministrazioni di prendere decisioni in forma collegiale, evitando i lunghi iter delle pratiche da un ufficio all’altro.

Inoltre, la legge italiana del 1990 sul procedimento amministrativo – pur con i suoi limiti, derivanti dall’impostazione proto-tayloristica di cui si è appena detto – dovrebbe essere un vero codice della pubblica amministrazione, mentre è un testo normativo soggetto a continui cambiamenti e all’introduzione di nuovi elementi di complessità. Della codificazione mancano, quindi, proprio la stabilità e la razionalità.

L’ultimo intervento – per rafforzare la logica di risultato nella pubblica amministrazione – consiste nella formazione di una comunità epistemica meno legalistica. Le amministrazioni, infatti, non vivono nel vuoto, ma riflettono le debolezze della società, per esempio una cultura organizzativa poco matura. Inoltre esse vivono alle dipendenze della politica, e soffrono gli influssi negativi derivanti sia dal suo debordare, sia dalla sua assenza. Le amministrazioni, però, vivono anche della cultura che esse stesse producono e della cultura che su di esse si conforma.

La cultura dell’amministrazione italiana – come più volte notato in precedenza – ha prodotto meno di quella di altri Paesi occidentali. È possibile individuare solamente un breve periodo – un decennio circa –, durante il quale la cultura amministrativa è stata presente nella cultura generale del Paese, e tale fase è identificabile nella seconda metà dell’età giolittiana, quando, grazie principalmente a Filippo Turati, la voce di molti dipendenti pubblici si è fatta sentire nel mondo scientifico e nel mondo politico. Successivamente vi è stato un generale silenzio dell’amministrazione, rinchiusa in se stessa, e l’immagine del burocrate è stata lasciata al giornalismo scandalistico.

Eppure gli amministratori pubblici, che vengono accusati di essere una «casta», avrebbero interesse a esporre la posizione dell’amministrazione e le sue debolezze, proponendo soluzioni. Il problema è connesso al fatto che quella degli amministratori pubblici non è affatto una casta, e questa carenza di organicità e coesione del corpo amministrativo si è avvertita nel Paese, e ha creato un vuoto che è stato riempito da altri poteri, i quali hanno ricucito addosso all’amministrazione pubblica un’immagine negativa senza aiutare gli stessi amministratori a uscire da questa impasse.

Infine vi è un altro piano, quello della cultura di coloro che studiano l’amministrazione, e anch’esso presenta debolezze, nella misura in cui è dominato da una prospettiva giuridica, mentre altre scienze non si sono dedicate con analoga intensità allo studio dell’amministrazione. Manca quindi un’analisi che parta da dati empirici, di tipo politologico o economicistico, di rilevanza analoga all’analisi giuridica.

Il quadro delle debolezze e delle soluzioni è molto ampio e tocca ambiti che riguardano la società, la politica e la cultura. Vi è un’assenza sia della società, sia della politica, sia della cultura nell’affrontare il fenomeno amministrativo, ma soprattutto vi è un’assenza del corpo amministrativo stesso.

Nei trattati dell’Unione europea si fa riferimento all’obiettivo di realizzare «un’unione sempre più stretta». In quel «sempre più» vi è l’idea di qualcosa che non sta mai ferma, proprio per realizzare gradi maggiori di integrazione. È necessario trasporre questa idea nella pubblica amministrazione.

Chi un giorno vorrà cercare rimedi alla crisi dell’amministrazione italiana non dovrà cominciare da ciò di cui ha bisogno la pubblica amministrazione, ma da ciò di cui ha bisogno il Paese (e che la pubblica amministrazione possa assicurare).

Dovrà farlo considerando innanzitutto i prodotti della pubblica amministrazione, che sono moltissimi e non sono tutti offerti direttamente dall’amministrazione, perché questa non solo fa, ma «fa fare», esternalizzando compiti che sono affidati in concessione. Bisognerà tuttavia considerare che alcuni di questi prodotti hanno anche esternalità positive: Cavour osservava che la rete ferroviaria doveva favorire «lo spirito della nazionalità italiana».

Vi sono poi i processi produttivi. Le industrie private li modificano ogni cinque o dieci anni e sono passate dalla catena di montaggio alle global value chains attraversando le produzioni a isola, le forme organizzative flessibili, i gruppi di lavoro, la cosiddetta «gerarchia piatta», mentre l’amministrazione è ancora ferma alle strutture multi-divisionali con decisioni direzionali centrali e decisioni gestionali e operative periferiche. I processi produttivi dell’amministrazione non soltanto sono rimasti a struttura sequenziale, ma si sono formati in virtù di addizioni, spesso disconnesse tra di loro, per cui è frequente il caso di procedimenti che camminano con le gambe degli interessati perché sommano troppi profili, quello urbanistico, quello paesaggistico, quello del patrimonio pubblico, quello ambientale e così via.

Il terzo problema da affrontare è quello del personale e delle sue motivazioni. La struttura del personale è spesso disfunzionale: per esempio, il personale addetto alle infrastrutture è per due terzi amministrativo e solo per un terzo tecnico. Quanto alle motivazioni, quella prevalente non consiste nell’offrire il servizio (quindi: produrre), ma nell’evitare incidenti di percorso per i troppi organismi di controllo e i troppi impedimenti posti dalle leggi.

Il quarto problema riguarda i modelli organizzativi e procedurali. Prevale l’organizzazione di carattere gerarchico, invece che per gruppi, e le procedure sono ordinate in sequenza anziché in parallelo.

Il quinto problema è quello del contesto in cui si trova a operare l’amministrazione, dominato dalla Corte dei conti, dall’Autorità nazionale anticorruzione, dal giudice amministrativo, dal giudice penale. Ciò ha prodotto l’amministrazione difensiva, che, preoccupata soltanto dei controlli, premia il rispetto del precedente ma non l’innovazione.

Infine c’è il problema dei saperi, della cultura dell’amministrazione, nella quale predominano – come già notato – il sapere giuridico e il culto del precedente, coltivato anche perché serve meglio a difendersi.

Chi cerchi rimedi allo stato di crisi dell’amministrazione deve anche affrontare il problema della diffusione delle best practices e delle alleanze che possono costituirsi fra cittadini interessati a una migliore amministrazione, Parlamento e governo, in modo da non sentire soltanto le «voci di dentro», abbandonare la monocultura giuridica, assicurare la discontinuità.

In conclusione, e riassumendo, gli interventi più urgenti sono cinque. Primo: è opportuno che le assemblee legislative si ritraggano maggiormente dagli spazi propri dell’amministrazione. Secondo: è necessario stabilizzare i corpi politici che governano le amministrazioni. Il terzo e il quarto punto nodale riguardano, da un lato, la possibilità concreta di introdurre una dirigenza fondata sul merito anziché sulla precarietà e, dall’altro, la necessità di dare maggiore razionalità a organizzazione e procedure amministrative. Infine, occorre costituire una comunità epistemica intorno alla pubblica amministrazione, che sia meno dominata dall’approccio legalistico.
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IL DIRITTO DELL’AMMINISTRAZIONE




La pubblica amministrazione è figlia del diritto, il quale ha sviluppato un’apposita branca definita diritto amministrativo. Esso condiziona l’azione e lo sviluppo della pubblica amministrazione. Non si possono comprendere la pubblica amministrazione e la sua crisi senza comprenderne il rapporto con il diritto. Inoltre, il diritto della pubblica amministrazione vive una continua tensione con il diritto privato e anche con altri diritti che ne invadono l’area.

Nelle pagine precedenti si è avuto modo di segnalare la vita difficile del diritto amministrativo, la sua turbolenza, l’invasione che esso subisce a opera dei princìpi costituzionali e del diritto dei privati, nonché le sue esondazioni. È ora giunto il momento di esaminare più a fondo questa componente essenziale dell’amministrazione, la sua forza, la sua debolezza, gli effetti della sua dominanza su apparati e procedure pubbliche.

Il diritto amministrativo è nato in Francia per mettere la pubblica amministrazione e lo Stato al riparo dal diritto civile e dal diritto penale nonché dai relativi giudici, in virtù di una rigida applicazione del principio della separazione dei poteri. Per realizzare questo disegno, nel 1800 fu costituito un organo chiamato Conseil d’État, che svolse funzioni consultive fino al 1872, quando divenne un vero e proprio giudice. Il giudice dell’amministrazione sviluppò il diritto dell’amministrazione, il diritto amministrativo come parte del diritto pubblico. Come scrisse più tardi il giurista tedesco Georg Jellinek, nel diritto pubblico tutto si spiega con lo Stato.

Le peculiarità del diritto amministrativo vennero però in luce per merito di un giurista inglese, Albert V. Dicey, il quale nel 1885 affermò che il diritto amministrativo è fondato su idee estranee ai princìpi fondamentali del diritto inglese e in particolare alla Rule of Law.1 Nel quadro di una contrapposizione tra Inghilterra e Francia, dell’ammirazione francese per le istituzioni inglesi e della critica inglese alla cruenta storia francese, in particolare alla rivoluzione, venne sviluppata l’idea che diritto amministrativo e Rule of Law si contrappongono. Dicey osservò che in Inghilterra non si conosceva e non si voleva avere nulla a che fare con il diritto amministrativo. In altri Paesi, per esempio negli Stati Uniti e in Italia, si dava per scontato che dappertutto esistesse un diritto amministrativo. In Inghilterra si sviluppò, invece, questa idea critica del diritto amministrativo come un diritto speciale che violava il principio di eguaglianza.

Il mito della contrapposizione tra diritto comune e diritto amministrativo ha poi esercitato un potente influsso sul diritto continentale, evocando un ordine giuridico diverso, paritario e non speciale, proprio del diritto inglese. Ha quindi promosso una forte spinta verso la despecializzazione del diritto amministrativo e verso un allineamento di questo con il diritto privato, con conseguente riduzione del potere esorbitante della pubblica amministrazione.

L’ultimo passaggio è quello costituito dall’idea dell’immutabilità o stabilità del diritto amministrativo, sottolineata dallo studioso tedesco Otto Mayer nel 1924 con la nota osservazione secondo la quale il diritto costituzionale passa, mentre il diritto amministrativo resta.2

Nel corso della storia, il diritto amministrativo ha incrociato lo sviluppo della democrazia, del diritto privato, della costituzionalizzazione e della globalizzazione.

Diritto amministrativo e democrazia: quando si è allargato il suffragio e i parlamenti sono divenuti più rappresentativi, si è affermata l’idea che il potere esecutivo debba essere subordinato a quello legislativo e, quindi, che l’attività amministrativa debba essere retta dal principio di legalità, la cui affermazione estrema si trova nella già citata frase di Guido Zanobini, secondo il quale al privato tutto è permesso salvo ciò che è vietato, mentre alla pubblica amministrazione tutto è vietato salvo ciò che è permesso.

Ciononostante, il principio di legalità ha avuto anche una versione meno estrema, come un limite negativo, per cui l’assenza di una legge comporta la possibilità per la pubblica amministrazione di operare liberamente.

Col prevalere del cosiddetto «governo d’assemblea» si è però affermata l’idea estrema – espressa molto bene dal giurista francese Raymond Carré de Malberg nel 19313 – secondo la quale l’esecutivo non possiede e non può esercitare se non i poteri che gli sono stati espressamente concessi e che sono enunciati uno a uno, come con un contagocce.

Il principio di legalità inteso come limite positivo, predeterminazione di fini e modalità dell’azione amministrativa, e pertanto legato ai governi di assemblea, è stato quindi strumento per attuare il principio di sovranità popolare e per legittimare democraticamente l’amministrazione. Esso ha prodotto una concezione positivistica del diritto, inteso come il diritto disposto dalle leggi, ma anche una forte prevalenza dello statalismo. In questa versione estrema non ha mai avuto effettiva vigenza, perché il Parlamento non è riuscito a definire tutti gli elementi dell’attività amministrativa e perché la pubblica amministrazione non ha sempre seguito minuziosamente i dettati del legislatore. Quindi, contrariamente a un punto di vista diffuso, l’amministrazione non è mera esecuzione della legge.4 Solo negli anni più recenti, il principio di supremazia della legge ha avuto una declinazione estrema, alla quale si è già fatto riferimento, come una deroga all’ordine normale di separazione delle funzioni, quella dell’amministrare per legge.

La situazione si è complicata quando si sono formati ordini giuridici superiori, sia all’interno dello Stato con le costituzioni, sia al di sopra dello Stato con gli organismi sovranazionali. La superiorità della Costituzione sulle leggi ha fatto scrivere che il diritto amministrativo è diritto costituzionale concretizzato. Sono quindi sorti dubbi sulla legalità della stessa legge e si è andati alla ricerca di nuovi fattori legittimanti, come le autorità amministrative indipendenti, la trasparenza, la partecipazione, il giusto procedimento, la rete dei regolatori; si sono affacciate prospettive nuove, per esempio quella di assicurare un principio di legalità sostanziale come limite interno all’amministrazione, o quella di porre limiti alla legge, che potrebbe essere illegittima costituzionalmente, oppure contraria al diritto di ordini superiori, sovranazionali o globali.

A questo punto ci si chiede dove, nella continua rincorsa a una legalità sempre più alta, ci si possa fermare; ci si chiede come stabilire il confine tra legalità e legittimità, come stabilire un ordine in questa legalità multipla che legittima soluzioni diverse e finisce per negare il suo stesso fondamento come governo della legge, invece che come governo degli uomini, e quindi insinua dubbi sullo stesso principio di legalità. Per questo motivo, si è oggi alla ricerca di nuovi fattori legittimanti quali il giusto procedimento o l’indipendenza delle autorità indipendenti, di un fondamento della legittimità dell’azione amministrativa non nell’auctoritas ma nella ratio. Così la legalità finisce per comprendere il rispetto del diritto dichiarato dal giudice e quindi apre uno spazio nuovo al diritto giurisprudenziale (judge-made law).

Il quadro non è completo se non si considera il percorso inverso, non dalla legge all’amministrazione, ma dall’amministrazione alla legge. È il potere esecutivo che esercita maggiormente l’iniziativa delle leggi, e nel potere esecutivo va riconosciuta la «potenza legiferatrice della burocrazia». La legge, quindi, non si impone all’amministrazione, ma opera come suo scudo, a sua difesa.

Per tutto questo, il diritto amministrativo non è un edificio armonico e compiuto come un tempio dell’età di Pericle: è piuttosto un campo di tensioni fatto di lacrime e sangue, dove molti valori sono in conflitto.5

Alle tensioni storiche del diritto amministrativo, nato come strumento dell’autorità e divenuto strumento del cittadino, si aggiungono quelle contemporanee, che sono tre e riguardano le tre aree di sviluppo del diritto amministrativo: costituzionalizzazione, europeizzazione, privatizzazione.

La prima di queste tre trasformazioni radicali del diritto amministrativo – la costituzionalizzazione – avviene attraverso la penetrazione in esso di princìpi costituzionali, penetrazione che è opera diretta e indiretta della Corte costituzionale.6 Diretta quando la Corte controlla l’applicazione di singoli princìpi costituzionali da parte del diritto amministrativo (per esempio, il rispetto dell’art. 97, che prescrive il concorso per l’accesso ai pubblici uffici). Indiretta quando la Corte chiede ad altri giudici di dare interpretazioni delle leggi costituzionalmente orientate, cioè ispirate ai princìpi costituzionali.

La seconda trasformazione – l’europeizzazione – segnala la penetrazione di norme dell’ordinamento giuridico europeo nel diritto amministrativo nazionale, penetrazione che avviene a opera sia dei trattati europei, sia delle norme comunitarie (regolamenti e direttive), sia delle decisioni della Corte di giustizia dell’Unione europea, sia della concorrenza-emulazione tra Paesi consentita dall’istituzione dell’Unione.7

La terza trasformazione – la privatizzazione – comporta un’omologazione del diritto amministrativo al diritto civile, omologazione che avviene in modi diversi. In primo luogo, sempre più l’azione amministrativa si svolge in forme privatistiche: basti pensare agli organismi satelliti dello Stato, le frange periferiche delle organizzazioni pubbliche, che sono quasi tutte organismi di diritto privato, società o associazioni. In secondo luogo, si registra la progressione delle tecniche contrattuali dell’amministrazione, dovuta allo sviluppo dei moduli convenzionali anche all’interno dello Stato (un esempio è costituito dalle intese Stato-regioni per la realizzazione dell’autonomia differenziata prevista dall’art. 116 della Costituzione). In terzo luogo, si svolge in forme privatistiche l’azione che possiamo definire laterale delle amministrazioni pubbliche (quando queste si impegnano a erogare misure compensative dei propri interventi pubblicistici).8

La privatizzazione costituisce un fenomeno estremamente complesso. Un esempio è il seguente. A mano a mano che le amministrazioni si indeboliscono, perdendo tecnici e competenze, devono far ricorso a privati, ai quali affidano propri compiti. L’affidamento avviene tradizionalmente mediante concessione. Ma secondo il diritto europeo la concessione è un aiuto di Stato. Quindi occorre trasformare la concessione in contratto di concessione e affidarlo ricorrendo a gara. Di qui l’ampliarsi dell’area contrattuale dell’azione amministrativa anche in quella parte di essa che era più propriamente pubblicistica.

Quel complesso di fenomeni che viene chiamato privatizzazione del diritto amministrativo predomina sugli altri, e occorre, quindi, soffermarcisi ancora.

«Fuga nel diritto privato» e «fuga dal diritto privato», espressioni di origine germanica, indicano il mutare della collocazione di istituti giuridici e implicano l’esistenza di due campi, quello del diritto privato e quello del diritto pubblico, nonché di confini tra i due, confini che vengono superati da questo o quell’istituto.

I fenomeni in corso non sono riducibili a questo schema semplificato di prestiti o «import-export» tra i due campi, né possono essere ridotti al passaggio tra confini. Comportano intrecci più complessi. Contengono scambi e misture più difficili da districare.

Nella nuova geografia, la formula più semplice è quella dell’utilizzo di istituti privatistici da parte di organismi pubblici. Lo Stato o gli enti pubblici sempre più di frequente ricorrono a contratti e imprese per svolgere le loro attività. Per esempio, il welfare diventa attività lucrativa o commerciale, for profit. Oppure nel «kit» dei riformatori pubblici vengono introdotti modelli e metodi privatistici (il cosiddetto «New Public Management»). Ancora: il rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici viene contrattualizzato.

La formula corrispettiva è quella della disciplina normativa di attività private secondo moduli pubblicistici, come avviene per assicurare il rispetto della privacy, per tutelare i consumatori o per garantire i risparmiatori nei confronti degli intermediari finanziari. Complessi normativi che risalgono rispettivamente al 1998, al 2003, al 2005 e al 2014 predispongono modelli di comportamento per privati nei confronti di altri privati. Un altro esempio è quello delle società quotate: l’insieme delle regole alle quali devono obbedire conforma la loro organizzazione (ci sono uffici necessari), la loro attività (per esempio, le comunicazioni al mercato), le procedure (governance e assemblea). In tal modo, non è più possibile affermare che al privato tutto è permesso, salvo quello che è vietato, mentre ai soggetti pubblici tutto è vietato, salvo quello che è espressamente previsto.

I due fenomeni indicati rientrano ancora nel modulo tradizionale della reciproca invasione, ovvero dell’utilizzazione da parte dell’uno degli strumenti dell’altro campo, e viceversa, quindi superando i confini. Più complessa è una terza formula, quella del vero e proprio trasferimento di campo. Un esempio recente, già menzionato, è quello della direttiva europea del 2014 e della norma applicativa italiana del 2016 che hanno configurato le concessioni di lavori e servizi come contratti di concessione a titolo oneroso. Così, uno degli atti più unilaterali, simbolo del diritto pubblico autoritativo, scompare per essere sostituito da un modulo privatistico, allo scopo di evitare che si configuri come aiuto di Stato e, quindi, violi la concorrenza. Qui una figura tradizionalmente dominante del diritto pubblico viene tolta dal suo campo proprio e riconfigurata in termini privatistici. In altri termini, la legge «declassa» un istituto pubblico fondamentale per riportarlo nell’alveo privatistico (e sottoporre a gara la scelta del contraente).

In quarto luogo, nel va e vieni dei due campi, o – per essere più precisi – nei mutamenti della geografia, vi sono anche ulteriori formule, di istituti privatistici attecchiti nel campo statale o comunque pubblico, ma successivamente sottratti al dominio esclusivo del diritto privato, per essere riportati sotto la disciplina pubblicistica. Per esempio, la normativa del 2016 ha sottoposto le società private le cui azioni sono in mano pubblica a norme pubblicistiche (quelle, per esempio, relative al tetto ai compensi), limitandone così l’autonomia privata. La stessa legge che aveva previsto che i poteri pubblici si valessero di istituti privatistici riporta questi ultimi sotto l’impero del diritto pubblico.

Più radicale è una quinta formula, quella dell’adozione di moduli pubblicistici nell’area privata. Un esempio è costituito dalle by-laws dell’Internet Corporation for Assigned Names and Numbers (ICANN), una not-for-profit-corporation incorporata in California, nelle quali si trova un completo set di norme sul procedimento, volontariamente adottate.9 E lo stesso può dirsi per l’Agenzia mondiale antidoping (AMA). Questo uso del diritto pubblico in istituzioni private, prescelte fuori dal campo statale per sottolineare che su di esse non si esercita un’influenza diretta del potere pubblico, deriva forse dalle funzioni quasi pubblicistiche, di regolazione e di soluzione di controversie, da esse svolte. Qualunque ne sia il motivo, in questo caso, istituzioni private, non statali, adottano di propria iniziativa istituti pubblicistici.

Infine, la relatività della distinzione pubblico/privato è dimostrata dal fatto che un organismo a taluni fini e in particolari ordinamenti può essere qualificato privato, mentre ad altri fini e in altri ordinamenti può essere qualificato pubblico. È questo il caso della società con partecipazione pubblica Kazatomprom, privata secondo il diritto interno kazako, pubblica in base alla Convenzione di Aarhus.

A conclusione di questa rapida ricognizione delle formule secondo le quali si riorganizza la geografia dello spazio giuridico, e senza la pretesa di averne fatto una tassonomia esaustiva, va ricordato che la varietà di configurazioni della distinzione pubblico/privato ha costretto ordini giuridici sovranazionali a ricorrere a formule unitarie fondate su criteri sostanziali, valorizzando indici rivelatori, come nel caso dell’istituto europeo dell’organismo di diritto pubblico. Per superare la barriera tra diritto privato e diritto pubblico e per evitare la pluralità di definizioni nazionali dei confini, viene coniata una nuova nozione.
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XI

L’AMMINISTRAZIONE E I SUOI GIUDICI




Mentre nei Paesi di common law è indiscusso che il diritto pubblico sia judge-made law, nei Paesi di tradizione legale positivistica, come quelli di diritto civile o continentali, è comune il convincimento che il diritto pubblico sia opera del legislatore e che i giudici si limitino ad applicare il diritto legislativo. Chiarire quale sia l’impostazione corretta è importante perché, nel secondo caso, l’assetto del sistema amministrativo dipenderebbe soltanto dal Parlamento e dal governo, nel primo anche dai giudici amministrativi.

John H. Merryman, in un saggio tanto citato quanto dimenticato,1 ammonì che questo, almeno in Italia, era solo il «folklore» e che, in realtà, anche in un ordinamento come quello italiano il diritto è in larga misura opera dei giudici. Ma, mentre i giuristi sono disposti ad accettare questa affermazione per quanto riguarda il diritto costituzionale, sono meno inclini a riconoscere che essa valga anche per il diritto amministrativo. Se, infatti, il giudice costituzionale è al di sopra della legge, dovendone misurare la legittimità alla luce della Costituzione, il giudice amministrativo è subordinato alla legge, perché è il guardiano della conformità delle decisioni amministrative alla norma legislativa. Gli studiosi di diritto costituzionale sono quindi inclini a riconoscere che il diritto costituzionale è opera della relativa corte, mentre quelli di diritto amministrativo sono poco propensi ad ammettere che le corti amministrative contribuiscano allo sviluppo del diritto amministrativo.

Peraltro, per quanto riguarda la Francia, uno dei maestri del Novecento e uno dei maggiori storici del diritto amministrativo hanno espresso un’opinione opposta. Jean Rivero, scrivendo nel 1966, ha affermato che il diritto amministrativo francese si è sviluppato «sur les genoux de la jurisprudence».2 François Burdeau, nel 1989, ha osservato che più della metà della storia del diritto amministrativo è stata scritta dal Consiglio di Stato.3

Per accertare se l’orientamento prevalente negli ordinamenti giuridici di diritto continentale, che assegna al solo legislatore il compito di creatore del diritto, è frutto di un difetto di ottica o di un pregiudizio culturale, occorre raccogliere qualche dato di fatto.

Innanzitutto, la giustizia amministrativa, in Italia, fu il frutto della legge del 1889 istitutiva della IV Sezione del Consiglio di Stato e di un orientamento della stessa IV Sezione del Consiglio di Stato, prima organo consultivo, divenuto organo giurisdizionale «quasi per virtù propria dell’organo a cui vennero affidate le funzioni, nonostante le incertezze e la timidità delle riforme legislative e perfino in contrasto con le concezioni teoriche dalle quali quelle riforme scaturirono», come scrisse Vittorio Scialoja.4

Le decisioni prese oggi dal Consiglio di Stato, in proporzione alla popolazione, sono più di venti volte quelle prese dopo la Seconda guerra mondiale, e a queste si sono aggiunte, a partire dal 1971, quelle dei Tribunali amministrativi regionali. Non ci sono aree sulle quali gli organi di giustizia amministrativa non abbiano lasciato il segno, ivi comprese quelle relative alle elargizioni pubbliche e quelle attinenti alle autorità indipendenti, in un ruolo che, oltre quello arbitrale, è stato anche direttivo. Le nozioni fondamentali del diritto amministrativo, quali interesse pubblico ed ente pubblico, sono frutto dell’elaborazione giurisprudenziale. E lo stesso può dirsi per i cosiddetti «vizi dell’atto amministrativo» (le figure sintomatiche dell’eccesso di potere, in particolare).

I giudici amministrativi hanno contribuito alla formazione del diritto amministrativo, ma non l’hanno fatto nello stesso modo del legislatore. In primo luogo, mentre il Parlamento e i consigli regionali hanno elaborato regole, mettendo le basi del diritto amministrativo che possiamo chiamare sostanziale, i giudici hanno costruito i princìpi, le strutture, i concetti, i paradigmi portanti dell’edificio amministrativo: per esempio, princìpi come quello di ragionevolezza o quello di proporzionalità. Princìpi prima sviluppati in sede giurisdizionale vengono poi trasposti in norme legislative. Per esempio, le ultime modifiche della legge del 1990 sul procedimento amministrativo recepiscono, sostanzialmente, orientamenti giurisprudenziali.

In secondo luogo, i giudici amministrativi hanno riempito le lacune. La legislazione di derivazione politica non tiene conto, di regola, della realtà amministrativa, troppo complessa. Spetta ai giudici amministrativi prenderla in considerazione, completando e adattando le leggi alla realtà amministrativa.

In terzo luogo, sono stati i giudici stessi che hanno ampliato il proprio campo di azione, erodendo e poi cancellando le zone immuni, come quelle relative agli atti politici, quindi modificando le stesse regole relative alla propria giurisdizione.

In quarto luogo, l’avvio, nel 1957, della giustizia costituzionale e la successiva costituzione di corti sovranazionali (la Corte europea dei diritti dell’uomo e la Corte di giustizia dell’Unione europea) hanno aperto un’altra strada ai giudici amministrativi e al loro contributo alla formazione di norme. Infatti, i giudici amministrativi hanno potuto rimettere il giudizio su leggi ad altri giudici, oppure giudicare/legiferare essi stessi, dando, per esempio, interpretazioni costituzionalmente orientate di leggi.

In quinto luogo, in un ordinamento giuridico dominato da sovrabbondanza di leggi, la funzione direttiva del giudice è stata essenziale nella scelta della norma da applicare. La molteplicità di norme produce percorsi labirintici, nei quali solo l’azione dei giudici può guidare le amministrazioni.

Infine, i giudici amministrativi hanno contribuito allo sviluppo del diritto amministrativo nei loro molteplici ruoli di giudici, studiosi-scrittori, insegnanti, consiglieri del corpo politico.

Questo ruolo importante dei giudici amministrativi, specialmente a partire dal secondo dopoguerra, è stato favorito da un fattore contestuale o sociale e da uno amministrativo-burocratico. Il primo è lo sviluppo, anche nella società italiana, di un’attitudine a definire regole e a risolvere i conflitti non mediante negoziazione, ma mediante ricorso a terzi (i giudici), secondo il modello statunitense, allontanandosi quindi da quello giapponese, nel quale i conflitti sono in prevalenza risolti nelle comunità o gruppi di appartenenza. Il secondo è la debole tradizione burocratico-amministrativa, che ha richiesto un forte supporto di rule making esterno da parte dei giudici amministrativi.

Lo svolgimento di un ruolo creativo del diritto da parte del giudice amministrativo produce tensioni duplici, con la pubblica amministrazione e con il Parlamento. Si stabilisce una tripolarità ignota a Montesquieu e non prevista dai moderni ordinamenti democratici.

Nei confronti della pubblica amministrazione, un giudice-legislatore finisce per svolgere un duplice ruolo: non solo arbitro di controversie tra cittadino e amministrazione, ma anche regolatore e guida.

Nei confronti del Parlamento, un giudice-legislatore finisce per svolgere una funzione di supplenza, togliendo decisioni dalle mani della politica.

In un regime parlamentare, dove vi è un continuum tra maggioranza parlamentare, governo e amministrazione, vi sono, però, tutte le condizioni istituzionali che consentono sia all’amministrazione, sia al Parlamento di sottrarsi al rule making giudiziario; solo sul lungo periodo i giudici possono riguadagnare il terreno perduto.

Ciò consiglia ai giudici di svolgere la loro funzione normativa ispirandosi a due strategie. La prima è quella di agire di conserva con i legislatori, secondo il modello che lo studioso americano Robert Dahl, riferendosi però al giudice costituzionale, ha definito della «national political alliance»,5 cioè stabilendo un dialogo, sia pure a distanza, con il legislatore. La seconda è quella dell’azione interstiziale, o della normativa minore, che si svolge nell’ambito di quella posta dal Parlamento, completandola.

Nonostante queste tensioni, il duplice ruolo dei giudici – di arbitri e di rule makers – rappresenta un bisogno degli ordinamenti contemporanei, quello cioè di decidere dopo aver dibattuto con gli interessati e di spiegare dopo aver deciso. Infatti, il principio «quod omnes tangit ab omnibus approbetur» («ciò che riguarda tutti deve essere approvato da tutti») è all’origine sia della partecipazione popolare che ha dato luogo alla democrazia rappresentativa, sia della partecipazione al procedimento che ha dato luogo alla democrazia deliberativa. Due princìpi fondamentali, quello del contraddittorio (essenziale per il funzionamento della giustizia) e quello della democrazia (su cui si fondano le decisioni collettive), hanno una comune origine in un istituto del diritto privato romano, poi divenuto proprio del diritto pubblico della Chiesa cattolica. Nascono insieme come concetti, si sviluppano storicamente in momenti diversi come istituti.

Dopo queste osservazioni generali sul ruolo del giudice amministrativo, occorre esaminare più attentamente la storia italiana, per poi accennare alla convergenza dei due grandi modelli affermatisi nel mondo, quello monista e quello dualista, e alla crisi del giudice-amministratore.

Nel 1865, mentre veniva recepito in Italia il modello di Stato francese-napoleonico (si pensi all’accentramento e ai prefetti), per l’influenza esercitata dalla polemica dei liberali francesi nei confronti del Conseil d’État, venne scelto il modello giurisdizionale monistico di tipo inglese.

Nel 1835 Alexis de Tocqueville aveva notato di aver avuto sempre molte difficoltà a spiegare, parlando della giustizia amministrativa francese,


che il Consiglio di Stato non era affatto un corpo giudiziario, nel senso comune della parola, bensì un corpo amministrativo, i cui membri dipendevano dal Re, in modo che il Re, dopo aver ordinato in base ai suoi poteri sovrani ad uno dei suoi servitori, chiamato prefetto, di commettere un'ingiustizia, poteva ordinare in base ai suoi poteri sovrani a un altro suo servitore, chiamato consigliere di Stato, di impedire la punizione del primo; quando mostravo loro il cittadino, leso per ordine del sovrano, ridotto a chiedere al sovrano stesso l'autorizzazione di ottenere giustizia, essi si rifiutavano di credere a simili enormità e mi accusavano di menzogna e ignoranza.6



In Francia, nel 1872, alla fine del Secondo Impero, dopo la Comune di Parigi, si era passati dalla justice retenue alla justice déléguée, nel senso che il Consiglio di Stato era divenuto un vero e proprio organo giurisdizionale.

In Italia, con l’istituzione, nel 1889, della IV Sezione del Consiglio di Stato, di cui si è detto, iniziò il passaggio da quello che i francesi chiamano monisme judiciaire alla dualité de juridictions: venne abbandonata la via inglese, per prendere quella francese.

Il manifesto del dualismo giudiziario è contenuto in tre passaggi di due scritti di Silvio Spaventa; tre passaggi nei quali egli enuncia il problema, critica la soluzione scelta nel 1865 ed enuncia la nuova soluzione.

Il 7 maggio 1880, a Bergamo, Silvio Spaventa segnalava le «difficoltà che incontrano la giustizia e la legalità nelle pubbliche amministrazioni sotto i governi parlamentari». Spiegava che tali difficoltà derivavano dall’«ingerenza indebita dei deputati nell’amministrazione dello Stato».7 Enunciava poi, nello stesso testo, la critica alla soluzione scelta nel 1865, quella dell’abolizione dei tribunali amministrativi.

Dieci anni dopo, nel testo che scrisse, ma che lasciò incompiuto e non pronunciò mai, per l’inaugurazione ufficiale della IV Sezione del Consiglio di Stato, Spaventa proponeva di «determinare i confini nei quali, nel campo ove non giunge il sindacato giudiziario, sia possibile sottoporre l’amministrazione ad altra specie di giurisdizione senza nuocere alla libertà che le è necessaria per raggiungere i suoi scopi».8

In tempi più vicini, si registra nel mondo un passaggio più generale dal monismo al dualismo: basti considerare gli Administrative Tribunals britannici prima e dopo la riforma Blair del 2007, e lo sviluppo americano dall’Hearing Officer all’Administrative Law Judge. Nei due Paesi anglosassoni, si segnalano la trasformazione del contenzioso amministrativo in giurisdizione, la differenziazione dell’organo di giustizia amministrativa rispetto agli apparati della giustizia ordinaria, un processo di de-differenziazione, nel senso che giustizia amministrativa e giustizia ordinaria devono rispettare alcune regole comuni imposte dalle costituzioni nazionali e dal diritto sovranazionale.

C’è quindi una sorta di convergenza mondiale verso un modello che a questo punto non è né monistico né dualistico, ma è molto simile a quello tedesco: tanti giudici, una forma comune di giustizia con un accavallarsi di differenziazione e di de-differenziazione.

Infine, emerge un fenomeno inedito, un nuovo bisogno di giustizia all’interno dei rapporti tra i privati, un’esigenza di protezione degli interessi deboli dei rapporti di tipo privatistico, nei quali c’è bisogno di trasportare istituti del diritto amministrativo. Per esempio, le società quotate sono sottoposte a obblighi di trasparenza e controllate da organi privati, i quali però agiscono sotto il controllo della Consob, la Commissione nazionale per le società e la borsa. Il rapporto emittenti-risparmiatori oppure produttori-consumatori non è molto diverso dal rapporto pubblica amministrazione-privati. Questo apre prospettive nuove nella direzione dell’unità del diritto.

Va menzionata, infine, la crisi italiana del giudice-amministratore. La legge n. 71 del 2022 cerca di porre un argine allo svolgimento di amministrazione attiva da parte dei giudici (anche) amministrativi, dettando norme sul collocamento fuori ruolo dei magistrati ordinari, amministrativi e contabili. Infatti, anche qui si può ripetere, in termini e in contesti mutati, una situazione come quella rilevata nel 1835 da Tocqueville. Una decisione viene presa dall’esecutivo, a opera di magistrati del Consiglio di Stato, quali capi di gabinetto o capi di uffici legislativi. Il cittadino ricorre contro la decisione, e per farlo si rivolge ai Tribunali amministrativi regionali o al Consiglio di Stato, dove siedono magistrati appartenenti allo stesso corpo di chi ha preso la decisione, taluni provenienti da concorsi, altri nominati da quello stesso governo le cui decisioni sono in gioco. Commistioni analoghe si verificano per la Corte dei conti.

Finché l’esercizio di funzioni non giurisdizionali era di breve durata e non sistematico e finché l’esercizio di tali funzioni da parte di magistrati riusciva a raddrizzare le gambe storte dalla burocrazia, una così palese violazione della separazione dei poteri, e quindi dell’indipendenza degli ordini giudiziari, era accettabile, anche perché evitava alla giustizia amministrativa di partecipare ai guai della giurisdizione ordinaria (infatti, questa, con il suo arretrato e a causa dei continui straripamenti di potere, è in condizioni molto peggiori della giurisdizione amministrativa).

Ora, però, un primo inizio della riforma dell’ordine giudiziario civile e penale è in corso; i magistrati amministrativi che si dedicano all’amministrazione attiva non riescono più a supplire alle carenze della burocrazia: anzi, più ancora della burocrazia, sembrano succubi delle decisioni politiche e di frequente si limitano semplicemente a trascriverle, spesso peggiorandone persino la forma. Nell’esercizio di una delle loro funzioni, come redattori di norme, hanno trasformato lo Stato in una carta geografica illeggibile. Nell’esercizio dell’altra funzione, quella gestionale, che richiederebbe rapidità, elasticità, capacità di governo della complessità, si muovono – e fanno muovere – con lentezza, rigidità, complicando, invece di semplificare.

I dubbi maggiori derivano dalla scarsa capacità dei magistrati chiamati a svolgere funzioni di amministrazione attiva di esercitare una funzione correttiva, sia perché ciò richiede sempre maggiore impegno, sia perché i migliori non accettano di svolgere funzioni di amministrazione fuori del corpo giudiziario di appartenenza, sia perché la selezione dei magistrati in questi anni non è stata all’altezza del passato.

A tutto questo si aggiunge il dubbio che le carenze burocratiche derivino anche dalla sottoposizione di fatto dei funzionari amministrativi a magistrati amministrativi, che ha impedito loro quel learning by doing che è indispensabile per svolgere funzioni di alta amministrazione.

Si è quindi costituito un circolo vizioso: il sistema politico ha sempre più bisogno di un’alta funzione pubblica capace, imparziale e autorevole, con quell’alto senso dei compiti collettivi che scarseggia nel campo politico; l’alta dirigenza è sempre più impari al compito, perché mal selezionata, troppo influenzata dalla politica partigiana che ha spesso contribuito a sceglierla e nominarla, depressa del tetto alle retribuzioni; il vuoto è riempito da «mandarini» tuttofare, incapaci di far sentire nello Stato la voce della razionalità, mutevoli come lo è il corpo politico al vertice, ma stabili per la cultura di cui sono portatori, capaci principalmente di difendere il loro sapere esoterico, operanti come registi della complessità, stabilmente presenti nei gangli principali del potere, difficili da rimpiazzare, nonostante i tentativi di far ricorso a personale della stessa estrazione, ma di diversa provenienza, come funzionari parlamentari e avvocati dello Stato.
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XII

LE TENDENZE ODIERNE




L’amministrazione è al centro di una duplice tensione. È indispensabile, perché non c’è politica pubblica che non faccia capo a essa, e tuttavia è ritenuta il regno del bizantinismo, delle complicazioni, della corruzione, e criticata perché non funzionale al processo economico, tanto che si propone di abolire i Tribunali amministrativi regionali e il Consiglio di Stato.

Quanto al diritto amministrativo, che regola l’amministrazione, da alcuni viene considerato in fin di vita, perché sempre più ibridato, destabilizzato, destrutturato da privatizzazioni, globalizzazione, decentramenti, mentre altri ritengono che si vada affermando un nuovo diritto amministrativo, che non ordina, ma guida e facilita.

I cambiamenti in corso sono in parte generali, in parte solo italiani, e non possono prescindere dalle «preesistenze» e dai livelli, perché coesistono, si sovrappongono e spesso si contraddicono vecchie e nuove tendenze, e queste ultime non possono neppure considerarsi interamente nuove (infatti, incontreremo ancora fenomeni già analizzati).

La pubblica amministrazione e il diritto amministrativo sono stati tradizionalmente legati allo Stato. La loro prima modificazione consiste nella perdita parziale di questo punto di riferimento obbligato, perché nuovi centri di potere si sono andati costituendo, più in alto (globalizzazione) e più in basso (decentramento), con conseguente (parziale) destatizzazione del fenomeno amministrativo. Allo Stato viene in parte sottratto il controllo dell’economia, passato nelle mani sia dei mercati globali, specialmente finanziari, sia di nuovi regolatori ultranazionali, sia di nuovi attori multinazionali, con consequenziali ridimensionamento dello Stato e sviluppo del diritto privato. Tuttavia, la globalizzazione agisce in modo contraddittorio, perché opera anche come forma di espansione del potere statale, che riesce a raggiungere, attraverso di essa, campi che erano prima estranei alla sua sfera di influenza. Questo produce una multipolarizzazione dell’amministrazione e del diritto amministrativo, un tempo ordinati esclusivamente intorno al centro statale.1

Nella seconda direzione, quella del pluralismo interno, operano regioni, Stati, comunità autonome, «territori», che rispondono solo in parte al potere pubblico centrale, perché dotati di una propria legittimazione e del potere di amministrazione.

In questo quadro, un posto particolare è occupato dall’Unione europea, un corpo non statale che dall’amministrazione muove verso la Costituzione, percorrendo quindi un tragitto opposto a quello seguito dagli Stati.

La dislocazione dei poteri pubblici su tre livelli e la conseguente triplice appartenenza di amministrazione e diritto amministrativo facilita i trapianti tra ordini giuridici, per cui proporzionalità, trasparenza, procedimento amministrativo, giustizia amministrativa divengono patrimonio comune a più ordinamenti.

La seconda modificazione consiste nella costituzionalizzazione di cui si è già detto in precedenza. Inizialmente, Costituzione e amministrazione erano due corpi in larga misura estranei, considerati il primo mutevole, il secondo stabile. La Costituzione italiana del 1948 passò sopra gli apparati amministrativi, ai quali dedicò espressamente soltanto due disposizioni, e solo per porre limiti all’invadenza della politica nell’amministrazione.

Cresciute in dimensioni le amministrazioni, e affermatesi le Corti costituzionali, amministrazioni e diritti amministrativi sono stati permeati dal diritto costituzionale, che li orienta e rimodella. Fritz Werner, presidente del Tribunale federale amministrativo tedesco, nel 1959 scriveva che il diritto amministrativo è diritto costituzionale concretizzato.2 Ogni problema di diritto amministrativo è potenzialmente un problema anche di diritto costituzionale.

Con lo sviluppo dell’amministrazione europea e di un diritto amministrativo europeo, si registra un terzo cambiamento in atto, anche questo già menzionato: il ruolo del diritto costituzionale, rispetto all’amministrazione, viene marginalizzato, perché gli standard europei prevalgono su quelli costituzionali nazionali (si pensi alle concessioni che divengono contratti di concessione, alla prevalenza della nozione di organismo di diritto pubblico su quello di ente pubblico, o al ruolo preminente assunto dal «diritto a una buona amministrazione» rispetto al semplice «buon andamento» dell’amministrazione). Così, diritto costituzionale e diritto europeo arricchiscono contemporaneamente la tradizione del diritto amministrativo. Il diritto amministrativo, nato separato, diventa parte di un più ampio corpo, insieme con gli altri due rami del diritto.

La nota frase – prima ricordata – secondo la quale il diritto costituzionale passa, quello amministrativo resta, indica un quarto elemento in corso di modificazione. Alla stabilità amministrativa si sostituisce l’evoluzionismo amministrativo, alla continuità il cambiamento: cambiamento che riguarda non solo la legislazione di rilevanza amministrativa (si pensi alla frequenza con cui sono state modificate leggi importanti come quella sul procedimento e quella sui contratti amministrativi), ma anche il corpo stesso del diritto amministrativo.

Questo è dimostrato dalla «respirazione» del settore pubblico e dall’ampliamento continuo dello Stato «assicuratore». Per valutare la prima, si consideri l’ampliamento del settore industriale e finanziario pubblico degli anni Trenta del secolo scorso, seguito dal «Washington consensus», dalla svolta pro-concorrenziale dell’Unione europea e dalle privatizzazioni degli anni Novanta, e dal successivo nuovo ampliamento dopo la crisi iniziata nel 2008, con norme sulle delocalizzazioni, norme «antiscorrerie», istituzioni anticrisi europee. In quest’ultimo periodo, lo Stato, se non guida (leiten), accompagna (begleiten). Quanto alla seconda, si consideri l’ampliamento degli eventi coperti dall’intervento dello Stato «assicuratore», dalla sanità all’istruzione, alla previdenza, agli eventi calamitosi, alla pandemia.

L’amministrazione, essendo nata intorno allo Stato, era dapprima unitaria. Ha poi subìto una quinta modificazione, alla quale si è sopra dedicato un capitolo: si è frammentata in autorità (come quelle indipendenti), agenzie (come quelle fiscali), servizi (come quello scolastico, quello statistico, quello sanitario), meccanismi (come il Meccanismo di vigilanza unico), spesso a loro volta organizzati in rete. Quindi, accanto alle autorità che Vico chiamava di dominio (come i primi senati romani, che «davano la loro approvazione a ciò ch’avevano innanzi trattato i popoli»), e a quelle di tutela (come i senati dopo la legge di Publilio Filone «acciocché il popolo, nel comandare le leggi, per cagione del suo infermo consiglio, non facesse un qualche pubblico danno»), vi sono quelle di credito o di consiglio («di riputazione in sapienza»).3

Le più interessanti tra queste figure giuridiche soggettive tra cui si è andata frammentando l’unità amministrativa statale sono le autorità indipendenti, alcune con compiti di regolazione (chiamate a disciplinare settori sensibili, dove vi sono interessi contrapposti e bisogno di normazione secondaria da parte di organi dotati di expertise), altre con ruolo paragiurisdizionale, per la soluzione di controversie in forma quasi giurisdizionale, ma non alternative alla giurisdizione, altre ancora con funzioni miste.

Dopo la fase costitutiva (gli anni Novanta dello scorso secolo), l’indipendenza delle autorità è stata erosa dall’espansione dell’attività sottoposta alla legislazione (il corpo politico si è in parte così ripreso quanto aveva affidato alle autorità), dai legami che si sono annodati tra ministeri e autorità (queste ultime sono divenute organi di iniziativa, di consulenza, di collaborazione di ministeri), dalla nomina al vertice di persone poco indipendenti dagli organi nominanti o poco competenti, dall’approfondimento della tutela giurisdizionale, che ha fatto diventare i giudici, civili o amministrativi, autorità di ultima istanza. Di tipo diverso, invece, sono i condizionamenti che derivano dall’Unione europea, che pure ha stimolato la costituzione di autorità indipendenti, ma poi ha promosso il loro collegamento in rete.

Sesta modificazione, quella costituita dalla procedimentalizzazione, vale a dire il passaggio dall’atto al procedimento. Anche in precedenza l’attività amministrativa era ordinata in sequenze (iniziativa, istruttoria, pareri, decisione, controlli), ma queste erano frutto dell’ordine giuridico interno dell’amministrazione. Poi le sequenze sono state disciplinate con legge, a mano a mano che gli interessi curati dall’amministrazione aumentavano e venivano canonizzati. Il passo ulteriore è stato fatto dal giudice amministrativo, che, nel controllare la legalità amministrativa, è penetrato, con l’ausilio del grimaldello legislativo, nella procedura, vagliandola. Infine, la disciplina legislativa delle sequenze, una volta ad hoc, è divenuta generale, nel senso che sono stati stabiliti alcuni princìpi che valgono per tutte le sequenze (in Italia, legge generale del 1990). Con quest’ultima legge, l’ordinamento in sequenze viene parzialmente superato, grazie alle conferenze dei servizi, e un ulteriore superamento sarà determinato dalla digitalizzazione dei procedimenti e dalle trasformazioni prodotte dall’amministrazione digitale.

Dal bipolarismo al multipolarismo: questo è il settimo cambiamento. Quest’ultimo è dovuto alla perdita di unità dell’interesse nazionale, che si articola in una molteplicità di fini, ognuno dei quali ha un proprio centro pubblico di cura: tutela dello sviluppo, garanzia dell’occupazione, salvaguardia dell’ambiente, tutela dei beni culturali, protezione delle risorse naturali e così via. La moltiplicazione dei fini ha reso l’amministrare difficile, perché richiede complesse ponderazioni. Quello che era prima un sistema pubblico somiglia sempre più a un’arena pubblica, con centri di cura di interessi contrastanti e, quindi, in competizione.

In parte legato a questo, vi è un ottavo cambiamento: dalla separazione all’indistinzione tra diritto pubblico e diritto privato. Di tale cambiamento si sono già tratteggiate le caratteristiche e i tipi principali; qui basta ricordare che, nella fase iniziale, sia per l’influenza romanistica, sia per l’azione svolta dal liberalismo, tra pubblico e privato vi era un golfo, che si è andato in parte colmando per l’espansione delle amministrazioni pubbliche in veste privata (per esempio, le società per azioni controllate dallo Stato o dagli enti locali), del diritto privato e delle misure negoziate, la crescita dell’interdipendenza, della cooperazione e della codecisione, la partecipazione di privati all’azione amministrativa, lo scambio di regole.

Due esempi di questa trasformazione sono dati dall’affiancamento allo Stato-puissance publique dello Stato-provvidenza, che assicura diritti a prestazioni pubbliche, e dalla contrattualizzazione del rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, che coesiste con la disciplina pubblicistica del reclutamento dei dipendenti pubblici.

Alle forme tradizionali di azione dei poteri pubblici, in nono luogo, si sono andate affiancando forme nuove, consistenti in consigli e stimoli (nudging). Gli interventi pubblici venivano tradizionalmente distinti in pianificatori, strutturali (opere pubbliche), indiretti imperativi (disciplina dei prezzi, imposizione fiscale), indiretti incentivanti (sovvenzioni e credito incentivato), diretti erogativi (prestazioni sanitarie e previdenziali), diretti gestionali (imprese pubbliche), misti.

Accanto a questi, le scienze comportamentali hanno individuato interventi più soft, quali il framing (come si presentano le alternative), i disclosure requirements (come si danno le informazioni) e altri interventi (nudging), che agiscono pungolando e stimolando anziché obbligando e imponendo, meno invasivi, anche se di meno sicuro successo. Queste forme di libertarian paternalism non possono certamente sostituire le forme tradizionali di intervento, ma possono essere a esse complementari. Presentano il vantaggio di non aver bisogno di legittimarsi, non essendo coercitive e operando interstizialmente, perché lasciano sempre una scelta al privato al quale sono dirette, anche se, a causa della loro scarsa trasparenza, aprono importanti interrogativi agli organi giurisdizionali.

Decimo cambiamento: dal judicial restraint all’hard look. Il controllo giurisdizionale dell’amministrazione è più intenso se attuato attraverso lo strumento del procedimento, che consente al giudice di entrare più all’interno dell’amministrazione (donde uno straordinario sviluppo della giustizia procedurale). Quindi, il diritto amministrativo, come già notato, è in prevalenza frutto della giurisprudenza.

In conclusione, le amministrazioni e il diritto amministrativo sono campi in cambiamento. Le società contemporanee dipendono sempre di più da quello che vi accade. Sarebbe bene, quindi, che gli studiosi alzassero la testa, abbandonassero lo studio degli interstizi, guardassero dall’alto e lontano, per capire le leggi del loro sviluppo e mettere mano a un loro rinnovamento. Che iniziassero a considerare le organizzazioni non come orologi, bensì come organismi.4 Che cominciassero a utilizzare il mechanism design, cioè le tecniche organizzative grazie alle quali il sistema degli incentivi individuali consente di raggiungere i risultati ottimali nell’interesse collettivo. Che riconoscessero il carattere necessariamente ibrido delle amministrazioni del XXI secolo.5 Anche da questo dipendono la qualità della pubblica amministrazione e la sua capacità di gestire i grandi interessi collettivi.
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