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1.

 Che cos’è la pubblica amministrazione 



Una presenza capillare 



Alcuni studiosi, per spiegare allo
            studente che cosa fosse la pubblica amministrazione (Pa), hanno suggerito di
            ripercorrere i gesti che ciascuno di noi compie nel corso di una comune giornata. Dopo
            la sveglia, usiamo luce e acqua, accendiamo il gas per il caffè, magari ascoltando uno
            dei programmi Rai. 
In breve, ancor prima di uscire di
            casa non c’è gesto, per semplice che sia, che non ci metta a contatto con servizi
            erogati o controllati dalla Pa. Ma naturalmente le cose non finiscono qui: la
            costruzione e la manutenzione dell’ascensore deve avvenire secondo regole tecniche
            dettate dalla Pa, che provvede anche, direttamente o indirettamente, a verificarne
            l’osservanza. L’autobus o la metropolitana sono gestiti da aziende pubbliche così come
            affidata alla Pa è la regolamentazione del traffico o l’illuminazione pubblica, mentre
            sono in gran parte organizzazioni pubbliche quelle che provvedono ai servizi scolastici
            o all’istruzione universitaria. In breve, ancor prima di mettere piede in un’aula al
            mattino, ogni studente ha già incontrato almeno una decina di amministrazioni o attività
            pubbliche diverse che hanno il compito di fornirgli servizi indispensabili per la vita
            di tutti i giorni. 
Le cose non cambiano se dall’arco di
            una giornata passiamo all’arco di una vita, i cui momenti principali (nascita,
            matrimonio, residenza, decesso) sono punteggiati dalla registrazione
            di questi eventi (anagrafe), così come uffici e provvedimenti
            amministrativi accompagnano lo svolgimento delle attività più consuete (documento di
            identità, licenza di guida), professionali (abilitazione), economiche o industriali
            (autorizzazioni). Si può discutere, come vedremo, se tutti questi interventi siano
            davvero necessari e se non si possa ridurre l’estensione dell’azione della Pa, che tra
            l’altro oltre a benefici comporta costi diretti e indiretti non indifferenti. Tuttavia
            non c’è dubbio che la presenza delle amministrazioni pubbliche è oggi massiccia e
            capillare, e ancor più necessaria quando da condizioni «normali» come quelle fin qui
            descritte si passi a condizioni particolari relative o ad una situazione di bisogno, che
            l’interessato non è in grado di affrontare con le sole proprie forze (malattia,
            anzianità, indigenza), o ad esigenze generali non affidabili al singolo e tali da
            richiedere necessariamente risorse e organizzazioni pubbliche, come avviene ad esempio
            per le infrastrutture (in materia di viabilità, trasporti, ambiente) e per le funzioni
            c.d. di puissance dello Stato, vale a dire gli apparati di
            sicurezza, la Difesa, gli Affari esteri, le Finanze e il Tesoro. 
Non sappiamo ancora nulla sulla Pa,
            ma quanto detto è sufficiente a convincerci che si tratta di una realtà molto estesa, al
            punto da incrociare e condizionare molti dei nostri comportamenti, anche quelli più
            consueti, e dunque destinata a svolgere un ruolo essenziale nella vita degli individui e
            delle collettività odierne. 

Qualche dato 



Sul piano descrittivo – diverso come
            vedremo è il dato della qualificazione giuridica – la Pa in Italia può essere
            raggruppata in tre grandi aree. 
1) Amministrazione
                statale, il cui elemento principale e tradizionale è costituito da
            ministeri, vale a dire da insiemi di apparati organizzati in forma piramidale affidati
            ad un titolare di estrazione politica (ministro) che operano
            stabilmente su distinte macroaree materiali o funzionali. Dopo la riforma del 1999
            (d.lgs. n. 300 del 30 luglio) e diverse modifiche successive, i ministeri sono
            attualmente tredici: Affari esteri; Interno; Giustizia; Difesa; Economia e finanze;
            Sviluppo economico; Politiche agricole, alimentari e forestali; Ambiente e tutela del
            territorio e del mare; Infrastrutture e trasporti; Lavoro e politiche sociali;
            Istruzione, università e ricerca; Beni e attività culturali e turismo; Salute. Si è
            detto ministeri: perché i ministri, contando anche quelli senza portafoglio cioè appunto
            senza un corrispondente ministero, sono ovviamente di più. 
A fianco di alcuni ministeri operano,
            con funzioni tecnico-operative, le agenzie cui sono decentrati compiti tecnici prima
            affidati al ministero e che ora si è ritenuto più utile affidare a tali strutture
            caratterizzate da una particolare specializzazione e da condizioni di autonomia
            gestionale. L’esempio più importante è rappresentato dalle agenzie fiscali che
            affiancano il ministero dell’Economia e delle finanze (agenzia delle entrate, delle
            dogane, del territorio, del demanio), ma si può ricordare anche l’agenzia per la
            formazione e istruzione professionale (che fa riferimento ai ministeri del Lavoro,
            dell’Istruzione e dell’Economia e delle finanze, oltre che con il sistema delle
            autonomie tramite la conferenza Stato-Regioni), mentre quella della protezione civile è
            stata soppressa nel settembre del 2001 ed i relativi compiti sono stati trasferiti
            presso la presidenza del Consiglio. 
Anche quest’ultima fa parte
            dell’amministrazione statale, ma con ovvie peculiarità legate al particolare ruolo
            istituzionale svolto dalla presidenza del Consiglio che la pone al di fuori del modello
            ministeriale (d.lgs. n. 303 del 30 luglio 1999). 
2) Governo locale.
            Con questa espressione si comprende l’intera area delle autonomie
            territoriali, tradizionalmente così definite perché il territorio ne è elemento
            costitutivo e necessario, vale a dire le Regioni, le Province, i Comuni nonché le Città
            metropolitane, come appunto stabilisce l’art. 114, co. 1 della Costituzione vigente
            (riformata, proprio per questa parte, nell’ottobre 2001).
            L’elemento della «territorialità», tuttavia, non è il dato distintivo più sicuro, sia
            per il fatto che il rapporto con il territorio è oggi in fase di forte trasformazione,
            sia perché gli elementi distintivi più rilevanti di questi enti sono ormai costituiti
            dall’autonomia, dalla rappresentanza politica e dalla competenza generale (artt. 114 ss.
            Cost.). In ogni caso, si tratta di 20 Regioni, di 106 Province, peraltro alla fine del
            2013 in via di soppressione e attualmente oggetto di commissariamento, e di più di 8.100
            Comuni, mentre le prime Città metropolitane vedranno la luce nel 2015. 
Questi enti godono di una
            particolare autonomia che negli ultimi decenni è andata rafforzandosi, tanto da essere
            qualificati elementi costitutivi del sistema istituzionale dalla riforma costituzionale
            del 2001. Ciò non toglie che la loro natura sia essenzialmente amministrativa, e che
            dunque vadano annoverati all’interno della Pa della quale sono anzi destinati a
            costituire la parte più ampia. 
3) Amministrazione per
                enti. La terza area è costituita dall’arcipelago degli enti pubblici,
            cioè da organismi che si occupano di specifici compiti e che per questo hanno una certa
            autonomia, organizzativa e funzionale. Tradizionalmente gli enti si dividono in
            nazionali (v. gli enti previdenziali come l’Inps) e locali (v. le camere di commercio),
            in base all’estensione territoriale della propria attività e alla dimensione degli
            interessi accuditi. 
Si è detto arcipelago perché si
            tratta di una categoria sostanzialmente residuale rispetto a quelle precedenti,
            caratterizzata, tra l’altro, da una forte eterogeneità. Alcuni enti (c.d. strumentali)
            nascono infatti per distacco dai ministeri (come si è visto per le agenzie) o dagli enti
            territoriali o da forme miste di sistemi nazionali articolati per territorio (come le
            144 aziende sanitarie nelle quali si articola il Servizio sanitario nazionale). Altri
            enti (c.d. associativi) sono il risultato di forme spontanee di organizzazioni
            collettive che erano di natura privata all’origine e solo successivamente sono state
            pubblicizzate per il loro rilievo, come avvenne nel 1890 per gli organismi di assistenza
            (opere pie, poi Istituzioni pubbliche di assistenza e
            beneficenza, Ipab) e all’inizio del Novecento per le forme mutualistiche di previdenza.
            Ancora, alcuni sono espressione di consolidate autonomie, come le università o le camere
            di commercio, altri enti sono invece poco più di semplici uffici comunque dipendenti
            dall’ente di riferimento. 
Si tratta di qualche migliaio di
            enti pubblici tra i quali vanno compresi, oltre ai già richiamati, quelli di regolazione
            di attività economiche, di produzione di servizi economici, culturali, sociosanitari,
            cui vanno aggiunti gli enti per il turismo, quelli portuali, le comunità montane
            (trasformate in unioni di comuni nel 2012), gli enti regionali di sviluppo, gli enti
            parco, quelli per il diritto allo studio, ecc. 
I dati complessivi della Pa
            confermano l’estensione raggiunta dagli apparati pubblici: nell’insieme di queste tre
            aree nel 2011 lavoravano a tempo pieno più di tre milioni persone (per l’esattezza,
            3.282.999), vale a dire poco meno del 15% del totale degli occupati nel nostro paese,
            mentre la spesa (sia corrente che in conto capitale) delle pubbliche amministrazioni ha
            raggiunto una dimensione assoluta così rilevante (nel 2011 pari a 1.005,3 milioni di
            euro) da incidere sulla formazione del Pil dello stesso anno per il 50,7%. In breve, la
            Pa non solo accompagna quasi tutti i nostri passi, nella giornata e nella vita, ma per
            la sua dimensione è il maggiore protagonista della vita economica italiana perché per le
            sue mani passa quasi un euro ogni due del prodotto interno lordo annuale. 
Tutto sembra confermare, dunque,
            l’immagine più radicata e diffusa di una nostra Pa mastodontica e sovradimensionata che,
            come ha ricordato Guido Melis, brillante storico dell’amministrazione pubblica, era
            d’altronde già acquisita, insieme alla convinzione del suo scarso funzionamento, quando
            ancora «monsieur Travet» muoveva i primi passi per le vie di Torino. Ma è necessario
            distinguere. Del funzionamento, si dirà più avanti: secondo i dati della Ragioneria
            generale dello Stato, per le dimensioni della burocrazia in percentuale rispetto alla
            popolazione residente invece, nel decennio 2001-2010 l’Italia
            scende dal 6,4% al 5,8% (solo la Germania è più virtuosa ma cresce sia pure di poco (dal
            5,3 al 5,4%) mentre per Francia e Regno Unito il rapporto supera il 9%; e lo stesso può
            dirsi per il rapporto tra pubblici dipendenti e occupati, in Italia sceso dal 16,1 al
            14,4%, ampiamente superata da Regno Unito (19,7% nel 2010) e Francia (22,8% nel 2009).
            In sintesi: i problemi della Pa italiana sono altri, ma non il numero degli addetti.
        

Una definizione a geometria variabile 



Appena si abbandona il terreno
            puramente descrittivo, le cose però si complicano notevolmente, al punto che riesce
            difficile anche solo precisare che cosa si intende per Pa: non perché manchi una
            definizione, ma perché ce ne sono troppe. 
La ragione, in parte scontata, è
            dovuta al diverso approccio disciplinare: per gli economisti la nozione è
            particolarmente ampia, perché corrisponde all’area delle risorse la cui allocazione,
            diretta o indiretta, non è operata dai meccanismi del mercato; per alcuni sociologi è
            assai più ristretta, e si identifica con la burocrazia amministrativa tout
                court; per la contabilità pubblica la dimensione torna più ampia, quasi
            come quella utilizzata dagli economisti. 
Per i giuristi ormai non c’è più una
            risposta unica e molto dipende dall’angolazione prescelta. 
Certo, la vocazione della Pa a porsi
            come strumento principale di attuazione della legge e di cura di interessi concreti – la
            legge «prevede», l’amministrazione «provvede» – resta: ma principale non significa
            esclusivo, e vi sono settori importanti, come quelli della produzione di beni e servizi
            pubblici, in cui né la legge né la Pa hanno un peso prevalente. Inoltre, il ruolo di
            semplice esecuzione della legge lascia scoperta la quota (peraltro crescente) di poteri
            così ampiamente discrezionali trasferiti all’amministrazione, che tutto sono salvo che
            meramente attuativi. Infine, la cura in concreto degli interessi
            non dà conto di tutti gli atti amministrativi generali (piani, programmi, ecc.) e dei
            numerosi poteri normativi (statuti, regolamenti) riconosciuti alla Pa. 
La verità, dunque, è che la nozione
            di amministrazione, in sé, ha una sua riconoscibilità concettuale solo in termini
            istituzionali generali e in particolare nella formula di Montesquieu, dove peraltro
            compare come potere, più che come funzione, diviso e contrapposto al legislativo e al
            giudiziario. Per il resto, il problema non è concettuale ma di diritto positivo e va
            affrontato in base all’ordinamento vigente: ed è anzi destinato ad avere più risposte,
            perché le diverse normative delimitano ambiti distinti di Pa al variare del «bene»
            considerato, cioè dell’interesse pubblico di volta in volta perseguito. 
Nell’ambito del trattamento e delle
            garanzie dei dipendenti pubblici, la dimensione di Pa cui ci si riferisce è più o meno
            corrispondente a quella delle tre aree (statale, locale e per enti) prima richiamate,
            come afferma esplicitamente l’art. 1, co. 2 del d.lgs. n. 165 del 30 marzo 2001, Testo
            unico (Tu) che disciplina la materia del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni
            pubbliche. Se invece è in gioco la tutela penale per i reati contro la Pa, data la
            tipicità e la conseguente interpretazione restrittiva proprie della materia penalistica,
            si considera come Pa solo il cerchio stretto dei soggetti (anche formalmente) pubblici e
            nel solo esercizio delle funzioni di carattere autoritativo (v. la definizione di
            funzione amministrativa nell’art. 357, co. 2 del codice penale). La trasparenza e tutela
            degli utenti, al contrario, portano ad estendere alcuni istituti (come il diritto di
            accesso) della l. n. 241/1990 anche ai servizi pubblici gestiti da soggetti privati. 
Anche passando dall’ordinamento
            interno a quello comunitario europeo, le oscillazioni non cessano. Prendiamo il rapporto
            tra Pa e imprese, ove il rispetto della parità da parte della prima è garanzia della
            possibilità di competizione, e dunque di rispetto del principio della concorrenza, tra
            le seconde. Qui il concetto di Pa si allarga enormemente perché la disciplina
            comunitaria di settore non riguarda solo le amministrazioni pubbliche in
            senso stretto (statale, regionale e locale, enti) ma si estende
            agli «organismi di diritto pubblico» cioè a soggetti anche di natura privata, come le
            società di capitali in mano pubblica, che per l’attività svolta o per il fatto di essere
            sottoposti alla direzione o al controllo di enti pubblici dei loro processi decisionali,
            sono equiparati per questo aspetto alla Pa (art. 3, co. 26, d.lgs. n. 163 del 12 aprile
            2006). 
Se invece guardiamo alla deroga
            disposta rispetto al principio di libertà di circolazione dei lavoratori all’interno
            della Comunità, non applicabile appunto «agli impieghi nella pubblica amministrazione»
            (art. 39 Trattato Cee), possiamo constatare che la Corte di giustizia delle Comunità
            europee ha interpretato l’ambito della Pa in modo molto restrittivo, considerando tale
            solo l’esercizio delle funzioni di puissance e lasciando al di
            fuori tutte le funzioni di prestazione (sanità, scuola, ecc.). 
Il diritto amministrativo,
            ovviamente, non è da meno, non solo perché recepisce le variazioni di ambito già
            richiamate, ma perché ne aggiunge un’altra, quella tra Pa in senso soggettivo e
            strutturale (i soggetti a disciplina pubblicistica) e la Pa in senso oggettivo e
            funzionale (le attività, da chiunque e in qualunque forma giuridica esercitate, a
            finalità pubblicistica). Si tratta di profili che certo normalmente coincidono, dato che
            un soggetto pubblico svolge di norma funzioni pubbliche, ma che presentano importanti
            asimmetrie: quella di enti pubblici che utilizzano (anche) il diritto privato e quella
            che vede affidate le funzioni pubbliche ai privati. In quest’ultimo caso, è evidente che
            la Pa in senso oggettivo o funzionale è più ampia della precedente, perché comprende
            anche i privati che esercitano in vario modo attività di natura pubblicistica, come
            l’esattore delle tasse. 
In breve, in termini di diritto
            positivo, possiamo dire che la nozione di Pa può essere rappresentata con tre cerchi
            concentrici: il più ristretto corrisponde ad apparati pubblici che esercitano funzioni
            disciplinate dal diritto amministrativo perché di natura autoritativa; il secondo, di
            dimensioni crescenti, che vede l’amministrazione operare in forme pubblicistiche ma di
            natura negoziale (accordi, intese), o addirittura con veste
            giuridica privatistica (come la società di capitali); il terzo, il più esterno, formato
            da soggetti privati che svolgono funzioni pubbliche o che si avvalgono di risorse e beni
            pubblici. Una base minima di principi, come la funzionalizzazione all’interesse
            pubblico, la trasparenza e la tutela degli utenti, il buon andamento, è comune a tutti:
            ma solo nel cerchio più stretto valgono anche tutti gli altri
            principi, come la legalità intesa come tassatività di poteri, il dovere di motivazione,
            e così via. 
Perché ci siamo soffermati così a
            lungo su questo aspetto? Spesso le distinzioni sono dovute a preoccupazioni solo
            accademiche, ma non è questo il caso, per varie ragioni: 
	 la prima è operativa, e strettamente
                    giuridica. Qualunque principio o disposizione, dalla Costituzione al semplice
                    regolamento, dettati per la «pubblica amministrazione» presuppone che si precisi
                    l’estensione di quest’ultima, senza di che si rischiano omissioni o ridondanze e
                    conflitti di norme; 
	 la seconda è concettuale, perché ci indica
                    che non esiste «un» pubblico, ma che le dimensioni di quest’ultimo sono
                    variabili, e cambiano, come si è visto, in funzione dell’interesse perseguito:
                    avremo così una taglia ridotta di Pa per il profilo penale (il cui intervento è
                    sempre eccezionale e circondato da cautele); una extra
                        large per la tutela della concorrenza, perché la parità tra
                    imprese e il divieto di pratiche discriminatorie esigono il rispetto più ampio,
                    a cominciare da chi (come la Pa), incidendo mediante la spesa pubblica su quasi
                    la metà del Pil, è particolarmente esposto a tentazioni di favoritismi o
                    discriminazioni. La taglia torna invece ad essere media, cioè corrispondente
                    alle tre aree inizialmente indicate, per gli altri aspetti come la disciplina
                    del pubblico impiego o quelli organizzativi; 
	 la terza ragione è squisitamente politica,
                    e riguarda le relazioni con l’Unione europea per quanto riguarda il rispetto
                    degli impegni di risanamento della finanza pubblica assunti da ogni Stato
                    membro, vale a dire il Protocollo sulla procedura per i disavanzi pubblici
                    eccessivi, allegato al Trattato di Maastricht e più noto
                    come Patto di stabilità, recentemente rafforzato dalle previsioni del c.d.
                        Fiscal compact (peraltro, il nuovo Trattato,
                    sottoscritto a Bruxelles il 2 marzo 2012, non è ancora stato firmato da tutti
                    gli Stati membri dell’Unione, risultando così inidoneo per il momento a
                    modificare i Trattati esistenti). Poiché tra gli indici da rispettare c’è anche
                    quello, per l’Italia particolarmente oneroso, dell’andamento della finanza
                    pubblica e del relativo indebitamento (il disavanzo pubblico e il debito
                    pubblico non debbono superare, rispettivamente, il 3 e il 60% del Pil) e poiché
                    una delle voci centrali è rappresentata dal fabbisogno della Pa, è evidente che
                    dalla definizione ristretta o estesa di quest’ultima dipende la possibilità di
                    non evidenziare (nel primo caso) o al contrario di inserire (nel secondo)
                    importanti flussi di spesa o di indebitamento, con esiti finali ovviamente molto
                    diversi. 


È evidente, infatti, che se l’ex
            Anas (divenuta Spa) viene considerata privata, e dunque esterna alla Pa, il relativo
            indebitamento fuoriesce dalla zona rossa dei conti presentati a livello comunitario,
            mentre se la si considera pubblica il discorso, per il nostro paese, si fa più pesante.
            Sono queste, tra le altre, le ragioni dell’importanza crescente di Cassa depositi e
            prestiti Spa a maggioranza pubblica, un gruppo fuori dal perimetro della Pa e che grazie
            alla gestione del risparmio postale dispone di strumenti incisivi (quali il Fondo
            strategico italiano) e di partecipazioni rilevanti (Eni, Snam, Terna) nell’economia
            italiana. 
Possiamo dunque concludere che la
            nozione di pubblica amministrazione non è di ordine concettuale ma di diritto positivo,
            che quest’ultimo indica più tipologie di pubbliche amministrazioni il cui perimetro
            varia al variare dell’interesse pubblico perseguito dalla disciplina del singolo settore
            e che, soprattutto, si tratta della meno accademica ed astratta delle dispute che si
            possano immaginare.


2.

 All’origine della Pa e dei suoi modelli 



La Pa come potere 



Se per amministrazione intendiamo il
            complesso di attività e di soggetti cui è affidato il ruolo di esercitare i compiti di
            interesse pubblico, siano questi connessi alla garanzia di interessi primari e
            indivisibili della collettività (come la difesa e la sicurezza) o corrispondenti invece
            a beni pubblici necessari per la vita della comunità (come strade o acquedotti), e di
            assicurare le risorse (prestazioni in natura o tributi) indispensabili, ebbene non c’è
            dubbio che qualunque forma politica la società si sia data nel corso del tempo, essa ha
            sempre conosciuto un’amministrazione e le corrispondenti attività. 
Non c’è civiltà, piccola o grande,
            che ne abbia fatto a meno e le differenze riguardano semmai l’ampiezza della Pa, la sua
            complessità, il grado di centralizzazione o di decentramento, l’appoggiarsi su apparati
            propri o l’affidare a terzi la maggior parte dei compiti da svolgere, e così via. 
Quando però parliamo di Pa in senso
            attuale, ci riferiamo ad una vicenda più specifica e ravvicinata, che prende l’avvio con
            la nascita dello Stato moderno, caratterizzato dalla formazione di propri apparati
            amministrativi e di burocrazie professionali. 
Nel XVI secolo la formazione dei
            grandi stati nazionali dell’Europa, Francia, Inghilterra, Spagna e Austria in
            particolare, è il risultato di un’aspra lotta condotta dai rispettivi sovrani, alleati
            con le nuove élite locali (borghesie cittadine), nei confronti
            della frammentazione tipica dell’ordinamento feudale e basata su
            un processo di progressiva centralizzazione del potere del quale elemento determinante è
            proprio l’istituzione di primi corpi stabili, formati da personale che opera con
            continuità e risponde direttamente alla Corona, destinati all’esercito e all’esazione
            delle imposte. 
Lo Stato nazionale, dunque, si
            afferma con un’estesa opera di gerarchizzazione che comprime e marginalizza le arcaiche
            baronie locali e che incide profondamente sull’intero territorio. Basti pensare al fatto
            che, come ci ricorda Norbert Elias, è solo in questo periodo che si afferma la
            superiorità di un luogo, una città, su ogni altro tanto da diventare la sede stabile
            della corte del sovrano, vale a dire la capitale. Naturalmente tutto ciò non avviene
            senza resistenze ostinate e lotte sanguinose, ma lo strumento determinante per il
            consolidamento del potere centrale è costituito dalla superiorità tecnica di questi
            (primi) apparati, riferibile al carattere continuativo e professionale dell’attività
            svolta, alla loro capillare presenza sul territorio e alla stretta dipendenza dal
            sovrano, alla cui volontà e legittimazione fanno riferimento. Può forse apparire curioso
            che armi e tasse siano il nucleo originario di una realtà così complessa ed estesa come
            quella dell’amministrazione odierna, ma lo è meno di quanto possa sembrare a prima
            vista. 
Intanto, restano ancora oggi identici
            apparati e compiti che sono espressione delle funzioni di puissance
            ed anzi costituiscono il nocciolo duro del potere pubblico, al punto che fino a poco
            tempo fa la carriera del personale amministrativo era articolata su livelli
            perfettamente corrispondenti ai gradi della gerarchia militare. Inoltre, va ricordato
            che entrambi i settori e soprattutto l’esercito (come ci ha insegnato Carlo M. Cipolla)
            presupponevano numerose attività strumentali e di supporto di cui l’autorità pubblica
            comunque doveva occuparsi. 
Se l’applicazione dei tributi
            richiedeva dati aggiornati sulla popolazione e le famiglie, sul regime dei beni, sulle
            forme e i processi di produzione, nonché sulla conservazione
            della relativa documentazione, intorno alle armi ruotava l’acquisizione di dati e saperi
            tecnici (cartografia, meteorologia, opere idrauliche, trasporti), l’organizzazione e il
            funzionamento di stabilimenti di produzione (cantieri, arsenali, fonderie), ospedali
            militari, l’addestramento e la formazione del personale, oltre ovviamente a tutta la
            parte logistica e amministrativa in senso stretto (la c.d. intendenza). 
Questi accenni mettono in evidenza
            due elementi di grande importanza. 
Il primo è che la storia moderna
            della Pa è intrecciata a doppio filo all’affermarsi di una nuova forma di potere
            pubblico e politico, quello del nuovo Stato nazionale. Dunque all’aspetto funzionale,
            ciò che l’amministrazione fa, va sempre aggiunto quello della relazione con il potere,
            ciò che l’amministrazione è e rappresenta: le funzioni sono espressione del rapporto con
            l’economia e la società nel contesto in cui opera, mentre ciò che essa rappresenta
            costituisce un capitolo del tema dedicato all’autorità e al potere politico. Sono due
            aspetti diversi ma interdipendenti, e dunque a combinazione continuamente variabile. 
Il secondo elemento consiste nel
            fatto che già alla nascita dell’amministrazione moderna troviamo funzioni, come quella
            fiscale e militare, che sono strettamente legate all’esercizio dell’autorità, mentre
            altre attengono allo svolgimento di attività di supporto o alla produzione di veri e
            propri beni o servizi. Naturalmente l’intreccio tra le due componenti, che poi si
            qualificheranno amministrazione di regolazione e amministrazione di prestazione o
            erogazione, varia nel tempo e nello spazio, tanto che oggi il rapporto si è rovesciato a
            vantaggio della seconda. Ma la Pa, come si è visto, è costituita fin dalle origini
            dall’una e dall’altra. 
Dovremo fare tesoro di queste
            considerazioni fin da ora. 
Data la relazione genetica tra
            amministrazione e Stato moderno, è bene cominciare dal profilo della Pa come potere,
            vale a dire da una prospettiva che innesta il ruolo e la forma
            degli apparati amministrativi in quella dell’evoluzione delle forme del potere politico
            e dello Stato. 

Sistemi a diritto amministrativo 



Nell’Europa continentale, ove si
            inscrive a pieno titolo l’esperienza italiana, il momento cruciale dell’evoluzione è
            costituito dal passaggio dalla forma di Stato assoluto, propria dei secoli XVII e XVIII,
            a quella dello Stato costituzionale che nasce alla fine del Settecento con la
            rivoluzione francese e che si prolunga, con crisi e mutamenti profondi, fino ai nostri
            giorni. 
Nel primo periodo la Pa è
            espressione del sovrano da cui è legittimata, al quale appartiene e di cui attua la
            volontà esercitandone le prerogative di autorità. In breve, costituisce un
                continuum rispetto al monarca e alla sua corte tanto da non
            conoscere uno statuto speciale. L’amministrazione, infatti, utilizza ancora categorie
            giuridiche di diritto comune in materia di personale (legato al sovrano da rapporti di
            tipo fiduciario e privatistico come un qualunque dipendente privato), di mezzi e beni
            che fanno parte del patrimonio regio, di regole che non si distinguono dagli ordini
            impartiti dall’autorità. Ciò pone bene in evidenza il carattere dello Stato assoluto che
            non significa assenza di limiti, rappresentati dai diritti della Corona (basti pensare
            alle regole della successione o al regime dei beni demaniali) o dai diritti dei singoli
            e delle comunità rurali e urbane contrapposti a quelli del re, ma appunto la forma di
            Stato, e cioè la concentrazione sul sovrano dell’interezza delle funzioni pubbliche.
            Tanto che è proprio a questa concentrazione che si contrapporrà il «potere moderato» di
            Locke, cioè il costituzionalismo. 
Naturalmente nello spazio e nel
            tempo i modelli di assolutismo hanno conosciuto varianti ed evoluzioni non trascurabili,
            che spesso hanno anticipato istituti propri della stagione successiva, ma qui interessa
            sottolineare il riflesso che ne è derivato sull’amministrazione:
            indistinta dal potere esecutivo esercitato dal monarca, responsabile dell’attuazione dei
            comandi impartiti e dunque statutariamente indifferente alle discriminazioni, alle
            disparità o ai privilegi che ne discendevano e che era chiamata ad eseguire, sottratta
            ad ogni altro genere di controlli che non fosse quello interno attivato dal sovrano e
            dai suoi collaboratori per verificarne la fedeltà. 
In quanto parte del potere sovrano,
            la Pa esercita i propri compiti avvalendosi delle prerogative che dalla sovranità
            discendono, prima tra tutte quella di disporre di poteri autoritativi che incidono in
            modo unilaterale sui destinatari prescindendo dalla volontà di questi ultimi e con atti
            che sono capaci di imporsi in via autoritativa. L’avvento dello Stato di diritto e del
            costituzionalismo post-rivoluzione francese modifica profondamente il cuore dei poteri
            statuali e definisce un nuovo statuto della Pa, ma nello stesso tempo ne conferma alcune
            caratteristiche, che rimarranno per lungo tempo. 
Tramonta il sovrano, non solo con
            l’avvento delle forme repubblicane ma anche con il passaggio alla monarchia
            costituzionale, perché la sovranità cessa di essere un suo attributo esclusivo e viene
            distribuita tra più centri, tra loro distinti e paritari, in modo da realizzare un
            bilanciamento (divisione dei poteri) che nello stesso tempo stabilizza e frena ciò che
            la concentrazione precedente rendeva incontrollabile, privilegiando in particolare la
            legge cui tutti debbono prestare osservanza perché espressione delle assemblee
            rappresentative, cioè il nuovo sovrano. Lo Stato si qualifica di
            diritto non soltanto perché rivendica con la legislazione il monopolio della produzione
            di norme giuridiche, cancellando, come ci ricorda Paolo Grossi, tutti gli altri
            ordinamenti funzionali, come la Chiesa, e territoriali, come i Comuni, o relegandoli ad
            una funzione marginale (v. usi civici e commerciali), ma per il fatto che anch’esso è
            soggetto di diritto e dunque sottoposto alle proprie leggi, che dispongono per tutti in
            modo da garantire l’eguaglianza. Sicché in caso di violazione vi
            è un giudice, indipendente da altri poteri pubblici o privati, chiamato a rendere
            giustizia applicando la legge. 
Naturalmente anche la Pa è investita
            dalle trasformazioni dello Stato costituzionale. La sua base di legittimazione non è più
            (solo) l’aderenza alla volontà dell’antico principe ma la scrupolosa osservanza del
            nuovo sovrano, la legge, che disciplina le modalità di azione della Pa e costituisce il
            fondamento necessario dei poteri e delle prerogative che le sono affidate. Il che, per
            inciso, mette in discussione il precedente continuum con le sedi
            del potere esecutivo e pone le premesse per la questione, tuttora aperta, della
            difficile convivenza degli apparati tra fedeltà alla legge e collaborazione con la
            maggioranza politica del momento. Al suo cospetto ormai non sta un suddito, in posizione
            sottomessa, ma la libertà del cittadino, i cui diritti potranno essere sacrificati agli
            interessi pubblici di cui la Pa è custode solo se ciò sia consentito dal diritto, e solo
            nella misura e con le modalità da questo predeterminate per tutti coloro che si trovino
            nelle medesime condizioni. E che potrà sempre ricorrere, a Berlino o altrove, ad un
            giudice in grado di imporne il rispetto. Un giudice che rapidamente diverrà, agli occhi
            dell’amministrazione, un interlocutore al pari e spesso più autorevole degli altri,
            perché sarà il vero protagonista della secolare opera di giuridicizzazione
            dell’amministrazione in chiave di più completa garanzia dei cittadini. 
Ma insieme al nuovo c’è anche un
            forte sapore di antico. La genesi del potere amministrativo nell’esperienza dell’Europa
            continentale resta radicata nella voluntas sovrana, che ne
            determina le forme di esercizio. La legittimazione continua a derivare dall’alto (come
            d’altronde il processo decisionale) e consiste nella fedele e scrupolosa attuazione di
            quanto stabilito (la legittimità coincide con la legalità), il che è meglio garantito se
            la Pa tiene le distanze dal contesto in cui opera evitando rapporti non necessari e
            mantenendo la massima riservatezza sul proprio operato interno (principio del segreto
            d’ufficio). 
        
Soprattutto, sia pure con mutate
            premesse, la Pa mantiene il tradizionale stato di superiorità e di autorità nei
            confronti del cittadino, la cui posizione di fronte all’esercizio (purché legittimo) del
            potere amministrativo è e resta non paritaria, anzi di vera e propria soggezione.
            L’esempio classico è quello del decreto di esproprio, vale a dire di un provvedimento
            amministrativo che per garantire la soddisfazione di un interesse pubblico (la
            costruzione di una strada, lo sfruttamento di una miniera, la derivazione di acque) è
            legittimato dalla legge a sacrificare la più preziosa delle libertà dei singoli, la
            proprietà privata, retrocedendo l’originario diritto reale alla ben più modesta
            possibilità di controllare la correttezza dell’esercizio del potere amministrativo. 
Espressione vistosa di questa
            ambivalenza è il diritto amministrativo: per un verso, certo, diritto
            dell’amministrazione e in quanto tale strumento della sua sottoposizione alla legge, ma
            per altro verso disciplina «speciale», separata dal diritto comune che regge le
            relazioni tra tutti gli altri soggetti, connotata da propri principi, regole, giudici.
            Un regime speciale, insomma, sospeso tra il tradizionale privilegio dell’autorità in
            quanto tale e la nuova giustificazione dell’essere al servizio degli interessi pubblici
            prescelti dal legislatore. 
Tutto ciò spiega la ragione per la
            quale il nuovo sovrano, la legge, sostituisce il precedente ma ne mantiene e riutilizza
            gli strumenti tradizionali, in particolare gli apparati amministrativi, facendone
            elementi chiave per il consolidamento del sistema affermatosi con le rivoluzioni
            borghesi. Ma questo, nello stesso tempo, illumina il retroterra culturale e ideologico
            delle amministrazioni europee continentali e spiega perché anche i profondi mutamenti
            successivi abbiano sempre dovuto fare i conti con la doppia natura della Pa: strumento
            dell’autorità, appunto, oltre che apparato al servizio del cittadino e delle sue
            libertà. 
        

Sistemi di «common law» 



L’esperienza inglese e quella
            nordamericana, che almeno all’origine ne è figlia, confermano la centralità del rapporto
            tra amministrazione e potere politico, anche se (anzi: proprio perché) ne viene data una
            risposta profondamente diversa. L’Inghilterra in particolare, al pari degli altri paesi,
            aveva conosciuto il processo di concentrazione sulla Corona di molti poteri, ma già
            nello stesso secolo in cui ciò avveniva, il Seicento, aveva reagito attestandosi sul
            principio del rifiuto di istituire un vero e proprio apparato amministrativo. 
Alla soddisfazione delle esigenze
            pubbliche, presenti ovviamente anche in questa realtà, si provvide con un lento processo
            di adattamento basato, come ha indicato Marco D’Alberti, su alcune costanti peculiari. 
La prima consiste nel forte
            ridimensionamento dell’estensione e delle prerogative del potere amministrativo, operato
            in virtù dei principi della supremacy of law, vale a dire
            dell’esclusione di poteri discrezionali troppo estesi in capo all’amministrazione, e del
                rule of law, cioè della sottoposizione di ogni persona,
            indipendentemente dal proprio stato sociale, alla legge e alla giurisdizione ordinaria,
            e dunque «ad un unico diritto e ad un unico giudice, che vale tanto per i soggetti
            privati che per le autorità pubbliche». Ed è solo alla magistratura ordinaria che è
            concesso, in base allo stesso principio, provvedere all’attuazione dei principi
            costituzionali riguardanti i diritti fondamentali dei cittadini. 
La seconda riguarda la titolarità
            del potere amministrativo, e consiste nell’intestare direttamente al Parlamento il
            compito di legiferare e amministrare insieme, con il risultato che già nel Settecento le
            leggi inglesi erano una congerie di «provvedimenti assai particolari, contenenti
            disposizioni di dettaglio relative a fatti o situazioni specifiche». Malgrado la veste
            legislativa, si «trattava spesso, in realtà, di atti amministrativi o privati in forma
            di legge, poiché si temeva la via delle enunciazioni legislative generali,
            che avrebbero poi richiesto una stabile, e dunque pericolosa,
            macchina amministrativa per l’attuazione». 
Per il resto, ci si attiene alla più
            stretta osservanza del principio di legalità, anche quando la necessità di garantire la
            soddisfazione di finalità pubbliche porterà (come avviene nella prima metà
            dell’Ottocento per la costruzione e l’esercizio di linee ferroviarie o di opere
            pubbliche) ad affidare con legge tali compiti a compagnie o soggetti privati operanti
            con il diritto comune. In questi casi, infatti, ci si avvale della clausola
                dell’ultra vires, vale a dire della sanzione giurisdizionale di
            invalidità per i contratti posti in essere al di fuori dei poteri espressamente
            attribuiti dalla legge alla corporation, a tutela non solo degli
            interessi pubblici ma anche di quelli dei privati azionisti. 
Naturalmente molta acqua è passata
            sotto i ponti da quella stagione, e più avanti si è assistito ad un’inarrestabile
            crescita di autorità e interventi amministrativi che porterà tra la fine del XIX e la
            prima metà del XX secolo alla forte espansione dell’amministrazione statale
                (civil service) e di quella locale. Se si aggiunge l’ostinato
            rifiuto delle corti ordinarie, pur competenti a sindacare la discrezionalità dell’una e
            dell’altra, a verificarne il corretto esercizio per un prudente
                self-restraint dei giudici nei confronti del potere esecutivo
            (Mannori-Sordi), si comprende perché anche in Gran Bretagna si siano adottate
            giurisdizioni amministrative specializzate per ovviare alla condizione di sottotutela
            dei diritti dei terzi che ne era conseguita. 
Ma questa è storia di oggi, quella
            cioè della progressiva e visibile convergenza tra i sistemi di diritto amministrativo e
            quelli di common law. Quello che conta sottolineare è il fatto che
            la diversità dell’esperienza amministrativa anglo-americana non è dovuta tanto ad
            esigenze differenziate sul piano funzionale, ma alla diversa soluzione
            data al problema della Pa come potere e il suo rapporto con le libertà. Un
            profilo, dunque, determinante per qualsiasi studio della Pa, con due precisazioni che
            vanno tenute ben presenti. Intanto, il riferimento ai due modelli «base» non deve
            portare a dimenticare la presenza di ipotesi miste, come
            avvenuto nei paesi scandinavi, o alternative, come quelle dell’area balcanica (Gambino).
            In secondo luogo l’avvertenza che il tema dell’amministrazione statale e dei suoi
            vertici, che abbiamo visto centrale per la forma di Stato, resta altro da quello del
            governo locale, di per sé antecedente ovunque alla dimensione nazionale, con tratti
            originari che tendono a replicarsi anche in paesi ad assetto istituzionale diverso. Un
            governo locale che resta comunque segnato in profondità dalla relazione con i tratti
            costitutivi (accentramento e uniformità vs forte disomogeneità;
            gerarchia vs autonomia; legittimazione costituzionale
                vs sovranità del Parlamento) dei modelli richiamati (Bobbio).
        

Implicazioni sulla Pa 



Quanto si è visto sin qui lega a
            doppio filo la storia e l’evoluzione degli apparati amministrativi a quella del sistema
            costituzionale e politico, e costituisce la prima direttrice di analisi del nostro
            problema. 
Le relazioni tra amministrazione e
            vertici del sistema istituzionale, spesso sottovalutate, sono dunque numerose e non
            semplicemente fattuali. Per alcuni aspetti certamente lo sono, come avviene per
            l’aumento o la riduzione del numero dei ministeri, che ha come immediata conseguenza
            l’allargamento o la diminuzione del numero dei ministri e immediate implicazioni sul
            Governo e sul Consiglio dei ministri, e altrettanto può dirsi in ordine ad un sistema
            politico debole, segnato dall’instabilità degli esecutivi, cui di solito corrisponde un
            proporzionale aumento di peso degli apparati e dei loro vertici amministrativi. Ma sono
            altri gli aspetti che qui più interessano, e in particolare preme enumerare le
            principali implicazioni concettuali che derivano da questa interdipendenza che, per
            comodità, possiamo raggruppare in tre principali categorie. 
1) In primo luogo, la
                genesi e l’estensione dell’amministrazione, che vedremo
            collegate a doppio filo al tema della sua legittimazione. Il
            punto cruciale, infatti, riguarda quali siano i presupposti che giustificano non già
                un’attività volta a soddisfare interessi pubblici, il che è
            dovuto alla «forza delle cose», vale a dire al complesso delle questioni che
            affronteremo appunto trattando del lato funzionale, ma la
            creazione, di per sé tutt’altro che scontata, di
                un’apposita organizzazione pubblica, dotata di particolari poteri. 
Domanda non banale, come sappiamo,
            sia perché almeno fino al riconoscimento dei diritti sociali avvenuta nella seconda metà
            del XX secolo il rapporto tra Pa e cittadino è stato prevalentemente concepito come a
            somma zero (nel presupposto che alla quota di potere assegnato alla prima corrisponda
            necessariamente una proporzionale sottrazione di libertà al secondo), sia perché gli
            apparati implicano un costo e risorse, il cui peso non può che essere sopportato, in un
            modo o nell’altro, dai contribuenti. 
Ebbene, il profilo su cui ci siamo
            soffermati offre la prospettiva più favorevole per dare una risposta. 
Nei sistemi dell’Europa
            continentale, per lungo tempo il principio dominante è quello della
                necessaria corrispondenza tra l’un aspetto (soddisfazione di
            interessi pubblici) e l’altro (creazione di apparati), dato che l’istituzione e il
            potenziamento di questi ultimi sono funzionali, prima ancora che all’assolvimento dei
            relativi compiti, al rafforzamento dello Stato e di chi, in definitiva, ne detiene le
            leve. La concezione opposta alla necessarietà del binomio attività-apparati pubblici è
            quella che oggi chiameremmo della sussidiarietà, basata sul
            criterio del ricorso alla Pa solo quando l’ordinaria attività dei privati, o
            l’affidamento a questi ultimi di compiti di interesse pubblico, per varie ragioni non è
            praticabile. 
In breve: il quesito che ci siamo
            posti è sollevato dalla «forza delle cose» e dall’espansione delle funzioni; la
            risposta, invece, dipende strettamente dalla questione del «potere» e cioè dalla
            relazione tra potere politico e società. 
        
Tutto ciò ha immediate e profonde
            implicazioni sul versante della legittimazione dell’amministrazione, vale a dire dei
            presupposti che ne rendono condivisi l’azione e i poteri. Il consenso alla Pa è in linea
            di principio meno difficile e complesso nel caso britannico, dato che l’intervento
            pubblico nasce dalla necessità di realizzare esigenze che altrimenti rimarrebbero
            insoddisfatte, ed è dunque più facilmente orientato a considerare il proprio successo in
            termini di risultati ottenuti e di soddisfazione degli interessati. La cosa si fa invece
            assai più complessa nell’amministrazione continentale, la cui derivazione dal principe
            (vecchio o nuovo che sia) sposta interamente sulla legge il compito di legittimare una
            realtà la cui genesi resta prevalentemente avvolta nei processi di formazione della
                voluntas quando non, più semplicemente, negli arcana
                imperii del potere e di una burocrazia facilmente portata a considerarsi
            distinta dai compiti che è chiamata a svolgere. 
La differenza è profonda, come si
            vede, ma attiene molto più al sistema delle relazioni tra società, istituzioni e potere
            politico e molto meno ai modelli amministrativi. 
2) La seconda serie di implicazioni
            riguarda non già la genesi ma il modo di essere dell’amministrazione e più precisamente
            i principi della sua organizzazione e del suo funzionamento. I
            modelli di amministrazione, come si vedrà più da vicino nell’esperienza italiana,
            possono essere a processo decisionale solo discendente (la periferia attua ciò che il
            centro ha stabilito) o misto (perché la periferia partecipa alle determinazioni
            centrali, o perché al centro ci si limita a macro-opzioni, entro cui si muoveranno con
            autonomia le singole unità locali); ad organizzazione monistica (l’amministrazione
            pubblica coincide con quella statale) o pluralistica (comprende anche autonomie
            territoriali e funzionali); accentrata o decentrata; diretta (gli apparati ordinari
            svolgono direttamente i compiti) o indiretta (cioè appoggiandosi a strutture
                ad hoc, come gli enti pubblici, o a soggetti privati); monocratica, cioè
            con singoli come titolari, o collegiale. Così, ad esempio, il
            modello di Pa di tipo «ministeriale» si associa naturalmente ad un processo decisionale
            discendente (dall’alto al basso e dal generale al particolare), alla gestione diretta, a
            soluzioni monocratiche: tutti elementi che, assicurando unità del comando, uniformità
            dell’esecuzione e capillarità nella gestione, permettono lo stretto controllo di
            territori anche ampi da parte di un unico centro decisionale. 
Nelle scelte operate in materia
            contano, ovviamente, anche elementi legati al funzionamento e a dati strettamente
            organizzativi, ma risultano determinanti gli aspetti politico-istituzionali più
            generali, come la forza e la legittimazione delle élite al potere
            (accentramento/decentramento), il peso dei sistemi territoriali e la loro eterogeneità
            (monismo/pluralismo), financo lo stato dei rapporti tra potere politico e alta
            burocrazia amministrativa. Il fiorire degli enti pubblici nel XX secolo in Italia, ad
            esempio, nasce sicuramente per innegabili esigenze funzionali che richiedevano soluzioni
            specifiche e differenziate. Nello stesso tempo, tuttavia, l’affidamento di compiti
            amministrativi a consigli di amministrazione di nomina governativa permette
            all’esecutivo di stabilire con gli amministratori degli enti quei rapporti fiduciari
            che, all’epoca, erano invece impediti con i vertici della burocrazia ministeriale. 
3) L’ultimo aspetto su cui ricadono
            le implicazioni delle dinamiche proprie della Pa come potere è la definizione
                del relativo statuto istituzionale, il che avviene con una doppia
            sequenza: la definizione del luogo occupato dall’amministrazione rispetto alle
            tradizionali funzioni pubbliche sovrane (il legiferare e il rendere giustizia) e quella
            della garanzia dei diritti e delle libertà dei privati. 
L’interdipendenza tra questi due
            aspetti è fortissima. A lungo l’amministrazione non viene identificata in modo autonomo,
            o perché confusa con l’agire del giudice (che è pur sempre applicazione della legge) o
            perché semplicemente definita in negativo, come ciò che resta dei poteri pubblici una
            volta sottratte la legislazione e la giurisdizione. Ma quando
            tale identificazione ha luogo, come è nell’esperienza continentale, e viene riconosciuta
            alla Pa la natura di potere (ciò che rende «tridimensionale», appunto, la dottrina della
            divisione dei poteri), allora si pone immediatamente anche l’altro problema, quello del
            corretto esercizio di quest’ultimo e delle garanzie del cittadino. La risposta è
            affidata ad una disciplina speciale, il diritto amministrativo, in parte dettata dal
            legislatore e in prevalenza di origine giurisprudenziale, la cui finalità, per quanto si
            è detto, sarà duplice: garanzia del cittadino
                dall’amministrazione e, nello stesso tempo, garanzia
                della Pa rispetto agli altri poteri. 
Un profilo, quest’ultimo, che
            diventerà ancora più decisivo quando, con l’avvento dello Stato pluriclasse a cavallo
            tra il XIX e il XX secolo, tramonta irreversibilmente l’omogeneità tra classe politica e
            vertici burocratici e diviene ancora più acuta l’esigenza di garantire l’unità e
            l’autonomia dell’amministrazione e dell’interesse generale, di cui questa è custode, dai
            contrapposti interessi delle classi sociali e dei partiti politici nel frattempo giunti
            sulla scena. Anzi, non è esagerato affermare che proprio questa sarà la missione a cui
            si dedicheranno instancabilmente, fino ai giorni nostri, i giudici e la dottrina
            giuridica. 
In ogni caso, con l’avvento del
            costituzionalismo e dello Stato di diritto non ci sono alternative: o si pratica la
            soluzione britannica del controllo del potere, tramite la sua normalizzazione nel
            diritto comune o l’affidamento al legislatore, e della sufficienza per il cittadino
            delle garanzie ordinarie affidate alle corti; o il ricorso continentale al diritto
            amministrativo nel suo doppio ruolo, di garanzia dalla e dell’amministrazione. 
E così torniamo al punto da cui
            eravamo partiti. È innegabile, come si è detto e come si vedrà meglio tra breve, che
            sussista una forte interdipendenza tra i due lati del problema (amministrazione come
            parte del potere statuale e amministrazione come funzione), e che sulla soluzione in un
            senso o nell’altro degli aspetti appena richiamati incidano
                anche i riflessi generati dai compiti svolti nel corso del
            tempo dalla Pa: ma è il problema del potere che ha incidenza prevalente e che finisce
            invece per essere seriamente sottovalutato dal prevalente approccio (solo) funzionale al
            problema dell’amministrazione. 

La Pa come funzione 



Il secondo fattore, dopo quello del
            potere, che incide sull’estensione, il ruolo e il modello organizzativo e funzionale
            della Pa è rappresentato dai compiti che, nelle diverse condizioni di tempo e di luogo,
            è stata chiamata a svolgere. Si tratta del profilo più evidente ancorché spesso
            trascurato (Massimo Severo Giannini non ha mai cessato di ricordarci che prima vengono i
            compiti assegnati, poi le attività da porre in essere e infine, e solo da ultimo,
            l’organizzazione), ma proprio quanto fin qui esaminato ci consente di non dimenticare
            l’altro versante, la Pa come potere, e tutto il peso da questo esercitato. 
Se si prescinde dalle funzioni c.d.
            d’ordine, quelle cioè corrispondenti al nucleo tradizionale dei compiti statali e
            relative amministrazioni (difesa, affari esteri, giustizia, finanze, sicurezza e ordine
            pubblico), in qualche modo costanti e comunque presenti in ogni fase dell’evoluzione
            delle forme di Stato, per gli altri macrosettori di intervento, corrispondenti allo
                sviluppo economico, ai servizi alla persona e alla
                comunità (servizi sociali in senso lato), nonché agli
                interventi legati al territorio (lavori pubblici, trasporti,
            politiche territoriali e urbanistiche, ambiente), non c’è dubbio che gli ultimi due
            secoli abbiano registrato ovunque una prodigiosa espansione delle attività affidate alle
            amministrazioni pubbliche. Oggi, come si è visto all’inizio di questo volume, non c’è
            praticamente gesto o momento nel quale una persona, un’attività, un’associazione o
            un’impresa non vi abbia a che fare. 
        
Quali ne sono le cause e quali le
            principali conseguenze sulla Pa? 
Prima di affrontarle, è bene
            chiarire che l’interdipendenza tra l’aumento degli interessi pubblici da soddisfare e
            l’aumento del ruolo dell’amministrazione è funzione di precondizioni o variabili
            destinate ad incidere significativamente sulla sua intensità. Tra le prime, vanno
            segnalati lo stabile ed esclusivo controllo esercitato dallo Stato sul proprio
            territorio (presupposto oggi messo in discussione dalla globalizzazione), e il rapporto
            con l’economia e il mercato, dato che il trasferimento ai poteri pubblici di tutta
            l’area della produzione e dell’allocazione delle risorse, come è avvenuto negli Stati
            socialisti, sposta ovviamente sull’amministrazione larga parte di ciò che negli altri
            paesi è assolto dal mercato. Tra le seconde, il grado di sviluppo assoluto e relativo
            (rispetto alla Pa) della società civile e delle sue articolazioni. Si tratta di un
            aspetto cruciale, ovviamente, che vale non solo per il più noto e studiato rapporto con
            lo sviluppo economico, specie nella fase di avvio dell’industrializzazione nei paesi a
            capitalismo debole, ma anche per molti altri versanti. 
Si pensi, ad esempio, che per molto
            tempo in Europa, e ancor oggi in molti paesi del terzo e quarto mondo, gli apparati
            pubblici e il personale ivi operante hanno rappresentato un elemento chiave della
            modernizzazione delle relative società, e a maggior ragione questo vale in un paese come
            il nostro ove, ad esempio, fino a pochi decenni fa il servizio di leva era, per quasi
            metà della popolazione, l’occasione per liberarsi dall’analfabetismo, per offrire una
                chance di mobilità a persone mai uscite dal proprio paese o
            quartiere, per apprendere mestieri e ottenere qualificazioni professionali. 
In breve: a parità di interessi
            pubblici da soddisfare, e al netto delle questioni affrontate nel precedente paragrafo,
            la quota di attività addossata all’amministrazione è inversamente proporzionale (anche)
            al grado di sviluppo della società circostante, e alla conseguente possibilità che
            quest’ultima ne assuma direttamente l’intera responsabilità (sussidiarietà orizzontale)
            o la semplice gestione (esternalizzazione). Dunque, più una
            società è evoluta, più in linea di principio è limitato, o almeno meno necessario,
            l’intervento diretto e operativo della Pa. 

L’espansione della Pa e le sue ragioni 



Precisati questi aspetti, che troppo
            spesso restano in ombra, non c’è dubbio che le ragioni principali della crescita delle
            amministrazioni pubbliche sono legate a due processi maturati nel XX secolo e tra loro
            connessi: l’interventismo statale nelle attività economiche e l’affermazione del
                welfare state, cioè dello stato sociale. Vediamoli. 
1) Interventismo
                economico. Lo Stato borghese (o monoclasse o liberale) regge, come si sa,
            sul principio della separazione tra sfera economica e sfera politica riassunto nella
            celebre frase rivolta nel 1786 da un produttore di cotone di Bourges all’intendente del
            commercio: «laissez-nous faire; protégez-nous beaucoup». L’espressione oltre che celebre
            è anche esatta, come ci ricorda Sabino Cassese, perché la separazione già allora non era
            assoluta. Pieno rispetto della libertà economica, che insieme alla proprietà è a
            fondamento delle libertà private. Ma nello stesso tempo, anche necessità di protezione
            su più fronti, con conseguente richiesta di regolamentazione pubblica in materie quali
            la concorrenza, sia all’interno che all’esterno, e la repressione di frodi, di atti
            illeciti, di cartelli tra produttori. E, d’altra parte, si è già accennato al ruolo
            diretto svolto dallo Stato nella fase di avvio della rivoluzione industriale e dei
            relativi processi sia sul piano dei presupposti infrastrutturali (energia, trasporti),
            sia in materia di luoghi di produzione di materie e beni primari (miniere, fonderie,
            arsenali). 
Non a caso già verso la fine
            dell’Ottocento l’espansione dello Stato appare così manifesta ed estranea alle categorie
            concettuali liberali dominanti all’epoca che il fondatore del diritto amministrativo
            italiano, Vittorio Emanuele Orlando, nella premessa al
                Trattato di diritto amministrativo
            registra l’invadente e trionfante «ingerenza pubblica» e si convince della necessità di
            sistemarne organicamente la disciplina. 
In ogni caso, il principio del
                laissez-faire viene profondamente ed esplicitamente rivisto
            dopo la depressione seguita alla grande crisi avviata nel 1929 dal crollo di Wall
            Street, perché da quel momento e fin quasi alla fine del secolo scorso, il principio
            dominante è quello opposto della necessaria cooperazione tra autorità pubbliche e
            mercato. Ciò avverrà, secondo combinazioni diverse nei vari paesi, con interventi
            diretti e incisivi poteri di regolazione in funzione anticiclica e stabilizzante delle
            dinamiche economiche e finanziarie. La spesa pubblica, nel frattempo fortemente
            aumentata, ne rappresenterà uno degli elementi chiave. 
Questi mutamenti si riflettono
            ovviamente sulla Pa, come si vedrà tra breve per l’esperienza italiana, portando alla
            definizione di nuove regole, alla formulazione di politiche pubbliche inedite e anche
            alla gestione diretta di imprese industriali già private, rimaste in mano statale dopo i
            salvataggi che si erano resi necessari nella fase più critica. 
2) Stato
                sociale. Un analogo processo si verifica in materia di interventi e
            servizi in senso lato di natura sociale, tradizionalmente riservati alle famiglie o
            affidati a organismi confessionali o all’autonomia di corporazioni e gruppi
            professionali, ma che più tardi finiscono invece per costituire il terreno privilegiato
            del compromesso tra classi dirigenti e rappresentanze dei lavoratori e dei ceti
            popolari, cioè la base della risposta liberal-democratica alla crisi dell’ordinamento
            liberale provocata dall’avvento dello Stato pluriclasse. 
Anche in questo caso, non può certo
            dirsi che all’origine vi fosse da parte pubblica solo un atteggiamento di indifferenza,
            non solo perché questi ambiti sono stati fin dall’inizio un passaggio chiave per
            l’affermazione del carattere laico dello Stato ottocentesco contro la storica presenza
            in materia della Chiesa (in Italia la legge Crispi sulla pubblicizzazione delle
            istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza – opere pie – è del 1890),
            ma perché a lungo, e in particolare in periodi di forte
            disoccupazione, la stessa Pa è stata utilizzata come area di assorbimento di manodopera
            inoccupata o disoccupata. 
In ogni caso, è certo che il
            mutamento verificatosi in materia con gli inizi del Novecento apre un capitolo
            completamente diverso. L’istruzione scolastica e la promozione culturale, l’assistenza
            sanitaria e sociale, la previdenza per i lavoratori e i ceti meno abbienti diventano
            interessi pubblici primari e perciò stesso materia di intervento da parte di apparati
            pubblici appositamente creati a tali scopi. Con l’estensione di tali prestazioni
            all’intera popolazione e il trasferimento del relativo costo a carico dello Stato e
            della spesa pubblica, vale a dire con la realizzazione e il completamento dello stato di
            benessere (o più comunemente, nella dizione originaria, di welfare) che si realizza solo
            nel secondo dopoguerra, le amministrazioni che vi operano acquistano un’importanza
            decisiva (anche sotto il profilo del pay-off elettorale) sia per la
            delicatezza e la capillarità dei servizi erogati che per l’entità (crescente) delle
            risorse finanziarie utilizzate e del personale impiegato. 
3) Altri
                fattori. Per quanto intervento nell’economia e assunzione dei diritti
            sociali siano evidentemente le ragioni determinanti dell’espansione della Pa e dei suoi
            compiti, prima di passare all’esame delle conseguenze che ne sono derivate è opportuno
            sottolineare il peso non marginale di altri fattori, che appaiono scarsamente
            considerati. 
Infatti, se osserviamo con
            attenzione, ci accorgiamo che alla base del crescente intervento pubblico non vi sono
            solo esigenze nuove, vale a dire oggettivamente inedite o tali perché nuovi sono i
            soggetti che le avanzano, come anche gli esempi addotti potrebbero portare a ritenere,
            ma anche un numero non trascurabile di esigenze un tempo soddisfatte dal singolo privato
            o da istituzioni della società civile che progressivamente sono state invece trasferite
            all’amministrazione pubblica. 
Per quote non indifferenti
            dell’assistenza sanitaria e sociale, ad esempio, l’intervento non nasce solo da uno
            stato di bisogno cui il privato non potrebbe in alcun modo porre
            mano, ma anche da una vera e propria delega al pubblico di compiti che i processi di
            destrutturazione di elementi chiave dell’organizzazione sociale (famiglie) o civile
            (comunità locali) finiscono per consegnare alle istituzioni pubbliche. Quanto tutto ciò
            sia dovuto ad altri processi egualmente imponenti (come l’inurbamento o l’affermarsi di
            concezioni fortemente individualistiche) che hanno sconvolto il tradizionale retroterra
            sociale e quanto invece dipenda dalla delegittimazione delle tradizionali pratiche di
            assistenza e cura operato dagli stessi apparati pubblici che oggi ne lamentano le
            conseguenze, ovvero il sovraccarico; quanto e che cosa di tutto ciò sia irreversibile e
            quanto invece potrebbe essere oggetto di un ritorno a forme private di intervento, è
            materia notoriamente oggetto di accesi dibattiti su cui non è possibile soffermarsi in
            questa sede. 
Resta il fatto che non ci sono solo
            i fattori macroeconomici e sociali a spiegare l’espansione della mano pubblica; che in
            questi come in altri settori (all’area dell’assistenza si aggiungano le microprestazioni
            civiche ormai abbandonate come lo sgombero della neve dagli spazi antistanti le
            abitazioni o la manutenzione delle infrastrutture primarie come fossi, sentieri, fonti e
            strade vicinali nelle aree rurali), il costante addossamento alla mano pubblica di
            compiti pur formalmente spettanti al singolo o ai gruppi sociali è probabilmente
                anche frutto del declino della percezione dei doveri e delle
            virtù civiche, e che ben difficilmente si potrà operare un ridimensionamento
            dell’intervento statale limitando la propria attenzione al solo dato quantitativo dei
            livelli di spesa senza considerare altre variabili tra le quali, non ultimo, il recupero
            di questi valori. Recupero che il drastico ridursi delle risorse disponibili e
            l’emergere di forme di solidarietà nei gruppi sociali (welfare di impresa, pratiche di
            vicinato) e di cura dei beni comuni (Arena-Iaione) hanno di recente avviato.
            
        

I riflessi istituzionali 



L’effetto di questi processi, pur
            sommariamente accennati, sulle istituzioni e più in particolare sulla Pa è stato
            profondo e ben maggiore del pur vistoso dato quantitativo. 
In termini generali, almeno due sono
            i profili che meritano di essere richiamati: il trasferimento crescente di quote di
            potere decisionale dalle assemblee parlamentari all’amministrazione, e l’aggiungersi
            alla tradizionale amministrazione d’ordine di una vasta amministrazione di prestazione
            con modalità organizzative, regole e relazioni con i destinatari fortemente
            differenziate. Questi aspetti, e le loro più significative implicazioni, meritano di
            essere considerati. 
1) La causa principale del
                crescente trasferimento all’amministrazione di poteri
                discrezionali, infatti, è dovuta all’incessante aumento di interessi
            pubblici immessi all’interno del circuito istituzionale dall’avvento dello Stato
            pluriclasse e dal conseguente affacciarsi di classi e gruppi sociali portatori di
            visioni contrapposte e desiderosi di innovazioni radicali, di promozione economica e
            sociale, in breve di un miglioramento delle condizioni di vita realizzabile solo (ecco
            la novità, rispetto al sistema precedente) grazie all’attivo intervento pubblico, ben
            diverso dal tradizionale ruolo di garanzia fino a quel momento giocato. Il moltiplicarsi
            di questi interessi, tra loro eterogenei e comunque conflittuali rispetto ai sostenitori
            dello status quo, la difficoltà di contemperare le varie esigenze e
            di condurle a soluzioni organiche e identificabili con l’interesse generale della
            collettività, l’intrinseca complessità delle problematiche di settore apre una crisi nel
            modello classico di Stato ottocentesco da cui il sistema istituzionale e la sequenza
            base (del processo decisionale e della legittimazione) «corpo elettorale-assemblee
            rappresentative-legge-Governo-amministrazione», usciranno irrimediabilmente mutati. 
Ne è sovraccaricato il Parlamento,
            per la difficoltà di selezionare la domanda politica; ne è colpita la legge, per la
            difficoltà di giungere ad una sintesi efficace e durevole tra le
            diverse parti in conflitto e per la conseguente impossibilità di rispettare i propri
            canoni di stabilità, generalità e astrattezza. E con la legge entra in crisi l’intero
            modello di processo decisionale che, presupponendo esaurita nelle assemblee
            l’identificazione dell’interesse generale, affidava alla Pa il solo compito di
            provvedere alla puntuale, fedele e «neutra» attuazione di quanto stabilito. 
La conseguenza è l’aumento di
            deleghe di potere decisionale dal Parlamento ad altre sedi, tra cui quelle
            giurisdizionali, e soprattutto all’amministrazione, con il risultato di allungare il
            processo decisionale e di stemperare i conflitti più accesi, raffreddandone le tensioni
            e moltiplicando i livelli di negoziazione e le soluzioni possibili. Tutto questo ha
            finito per conferire alla Pa un ruolo e un peso inediti. Ciò spiega anche perché in
            molte materie la legge parlamentare non si pronunci sul «che cosa» (cioè la soluzione di
            merito) ma sul «come» vi si debba giungere (norme sulle procedure), o perché l’interesse
            pubblico da perseguire sia il punto di arrivo di approssimazioni successive invece che
            il punto di partenza, e perché infine per fare tutto questo ci si appoggi sempre più
            all’amministrazione. 
La quale, come si è appena detto,
            assume un rilievo tale da giustificare la qualificazione di «Stato amministrativo» e da
            mutarne in pari tempo i presupposti tradizionali. 
Intanto si pone un serio problema di
            legittimazione: se, come abbiamo visto, la Pa ed i suoi poteri sono legittimati dalla
            legge e dal fatto di darvi attuazione (legalità=legittimità), chi e come può legittimare
            un’amministrazione a cui la legge dà solo indicazioni di massima o di tipo
            esclusivamente procedurale e che invece è chiamata a decisioni altamente discrezionali
            sul piano dell’allocazione delle risorse? Certo non possono bastare gli istituti
            tradizionali, come la responsabilità politica del ministro o il controllo parlamentare.
            Ma che altro? 
Ebbene, possiamo dire che dal primo
            dopoguerra in poi questo è stato il punto intorno a cui hanno ruotato le trasformazioni
            istituzionali più rilevanti. Naturalmente il problema non si
            pone per ordinamenti totalitari, la cui soluzione (autoritaria appunto) fu quella di
            risolvere la complessità nella concezione totalizzante dello Stato (totalitarismo), del
            partito unico e del leader carismatico. Nei sistemi liberal-democratici, invece, il
            deficit di legittimazione è stato affrontato o con additivi diretti all’azione
                amministrativa, realizzati mutuando dal processo regole e garanzie atte
            ad assicurare la diretta partecipazione e il contraddittorio tra gli interessi in gioco
            (procedimento amministrativo), o allargando la legittimazione
                politica della Pa, come nel decentramento istituzionale, e cioè
            trasferendo a livelli di governo locale a base rappresentativa compiti che in precedenza
            erano svolti in via burocratica dagli apparati. 
Ma tutto ciò incide profondamente
            sulle premesse e sullo statuto della Pa. 
Con la soluzione degli additivi
            all’azione amministrativa, tra l’altro prevalente a livello comunitario
                (interest representation model, Cassese), è intaccato il
            principio della separazione tra Pa e contesto in cui opera al punto che la soddisfazione
            delle esigenze di imparzialità e legalità, che della separazione erano le premesse, è
            affidata al criterio opposto della maggiore partecipazione possibile degli interessati;
            nel secondo, si supera la tradizionale corrispondenza rappresentata dal binomio
            amministrazione pubblica-amministrazione statale e si apre il capitolo del pluralismo
            amministrativo. 
La partecipazione degli interessati
            non va confusa, ed è il secondo elemento da richiamare, con la partecipazione dei gruppi
            di interesse (L. Mattina). Di questi si parla quando si fa riferimento alle
            organizzazioni degli interessi di settore, vale a dire ad interessi collettivi e
            stabilmente aggregati intorno ad un minimo di organizzazione tale da consentirne
            l’espressione anche all’esterno, in particolare presso le sedi istituzionali in modo da
            influenzarne le decisioni (gruppi di pressione). 
Il trasferimento di poteri
            decisionali all’amministrazione è stato spesso accompagnato alla valorizzazione di tali
            gruppi, con modalità di incorporazione amministrativa o di vero
            e proprio autogoverno, vale a dire con la collocazione all’esterno della Pa della
            definizione e attuazione di (parte) delle politiche pubbliche di settore, affidate a
            tali gruppi e alle loro espressioni rappresentative di categoria. 
Il fiorire, nell’ambito della Pa, di
            sedi collegiali composte da rappresentanti degli interessi in gioco o
            l’esternalizzazione di funzioni pubbliche a gruppi o categorie trova nello Stato
            corporativo del ventennio fascista la rappresentazione più estesa, ma forme più limitate
            del fenomeno erano precedenti e sopravvivono, basti pensare agli ordini professionali o
            alla composizione delle camere di commercio, anche ai nostri giorni. Si tratta, in ogni
            caso, della ricerca di forme di legittimazione aggiuntive rispetto a quella, generale,
            della rappresentanza politica, segno dell’insufficienza di quest’ultima e, forse, prova
            del permanere di quelle forme di autoamministrazione della società corporata che
            storicamente hanno preceduto (Sordi) la formazione degli stati contemporanei. 
Un così robusto coinvolgimento degli
            apparati amministrativi non solo nella definizione delle scelte da assumere ma, come si
            è visto, nelle forme di legittimazione dell’intero sistema istituzionale è stato
            accompagnato, non troppo paradossalmente a pensarci bene, da un elemento ulteriore,
            quello cioè della autonomizzazione degli apparati burocratici dalle
            sedi politiche. 
Si tratta di un processo complesso,
            che ha assunto tempi e modalità diversi nei vari paesi risentendo anche di condizioni
            particolari, come si è verificato in Italia dopo il 1990, mimetizzandosi tra l’altro con
            il richiamo di valori diversi e meno eversivi (v. il riferimento all’autonomia operativa
            e gestionale) rispetto alla sequenza assemblea-legge-amministrazione dello Stato
            ottocentesco, ma non è difficile individuare nella crisi della rappresentanza politica e
            delle forme di legittimazione il significato più autentico, ancorché non esclusivo, di
            tali dinamiche. 
2) Il secondo complesso di
            trasformazioni che hanno investito la Pa è rappresentato dall’emergere in modo evidente
            di due complessi amministrativi,
                l’amministrazione d’ordine e quella di
                prestazione, sempre più differenziati tra loro quanto a strutture,
            regole, personale, controlli, e dunque orientati verso il riconoscimento di veri e
            propri statuti differenziati. 
Possiamo insistere a collocare
            indifferentemente nell’ambito delle amministrazioni pubbliche una prefettura e un
            reparto ospedaliero, una soprintendenza ai beni culturali e una società di capitali in
            mano pubblica per l’erogazione del gas o dell’acqua, un ufficio comunale per le
            concessioni urbanistiche e un’azienda pubblica di trasporto, ma è evidente che salvo
            alcuni aspetti si tratta di realtà diverse quanto a forme organizzative (apparati o
            forme societarie), regole (di diritto amministrativo o di diritto comune), controlli
            (sugli atti o sull’attività), possibilità di esternalizzazione (limitata nelle prime
            ipotesi, amplissima nelle altre, tanto da portare all’ulteriore distinzione tra
            regolazione, in mano pubblica, e gestione, indipendente dalla natura pubblica o privata
            del gestore), che hanno dunque ben poco in comune. Oltretutto, diametralmente opposta è
            la natura degli interessi dei destinatari: classicamente ordinati lungo la sequenza
            autorità-libertà quelli del primo tipo, c.d. oppositivi; volti invece non già a
            respingere ma a invocare l’intervento pubblico i secondi, c.d. pretensivi. In questa
            categoria si collocano i diritti sociali. 
Se a questo si aggiunge il
            pluralismo amministrativo che accosta all’amministrazione statale quella per enti e
            l’intera area del governo regionale e locale, risulta ben chiaro fino a che punto sia
            ormai messo in discussione il postulato dell’unità amministrativa, che dell’unicità
            dell’interesse generale è stato per lungo tempo corollario e garanzia. Sicché, ormai,
            non di amministrazione pubblica e di diritto amministrativo si deve parlare, ma di
            amministrazioni pubbliche e di diritto delle medesime, del quale la disciplina
            pubblicistica è ormai soltanto una parte, sia pure prevalente. 
        

Alcune considerazioni 



Il cammino sin qui percorso ha
            consentito di esaminare separatamente, nel corso del tempo, ciò che la Pa è e
                rappresenta, come potere tra i poteri a garanzia degli interessi
            pubblici, e ciò che la Pa fa, come funzioni e compiti svolti, e di
            verificare nello stesso tempo l’indissolubile intreccio tra i due profili. 
Una Pa, e un potere amministrativo,
            che costituiscono un capitolo della storia dello Stato moderno e la cui origine è
            talmente marchiata dal rapporto con l’assolutismo da non ammettere, nel successivo
            periodo del costituzionalismo, che due soluzioni: o la negazione, o meglio la
            «normalizzazione» britannica, o l’ingabbiamento nelle rigide maglie della legalità e
            delle garanzie, nell’Europa continentale. Una diversità profonda, che riflette i tempi e
            le modalità con cui i rispettivi sistemi entrarono nel periodo del costituzionalismo
            classico, ma che progressivamente è andata attenuandosi, ben al di là della percezione
            dei giuristi delle due sponde, in ragione del contemporaneo emergere del profilo
            prestazionale, nel continente, e di quello delle garanzie, in Gran Bretagna. 
Dunque, quello che la Pa è e fa
            dipende in pari tempo dalla evoluzione del sistema politico e costituzionale e dal
            contesto socioeconomico di ciascun paese in cui opera, il che spiega insieme le forti
            differenze iniziali dei sistemi amministrativi di ciascun paese e il loro comune
            convergere. Una convergenza dal significato diverso dato che per gli uni, quelli
            dell’Europa continentale, va nel senso della maggiore funzionalizzazione degli apparati
            pubblici e per gli altri, quelli del mondo anglosassone, va in quello opposto della loro
            più accentuata giuridicizzazione. Dinamiche che certo conoscono, specie nei decenni più
            recenti e per opera del consolidarsi di istituzioni e livelli sovranazionali, processi
            di ibridazione diretta (come tra i paesi dell’Unione europea o tra Regno Unito e Stati
            Uniti), ma che in misura maggiore sembrano fondarsi sull’analogo intrecciarsi di
            processi sostanziali, specie in materia di relazioni economiche.
            
        
Alcune brevi annotazioni, prima di
            concludere. 
Per il momento, non si è fatto cenno
            se non di sfuggita, al dato della crescente integrazione comunitaria: aspetto, come
            ognuno sa, rilevante da molti punti di vista e particolarmente per le amministrazioni
            pubbliche, ma a questo si dedicherà tra breve un apposito cenno. 
Resta invece qualche osservazione da
            svolgere in ordine ai rapporti tra sistemi amministrativi e diritto amministrativo.
            Proprio partendo dall’attuale convergenza tra i due modelli, si tende a semplificare il
            tema negandone l’autonomia, facendo cioè dell’applicazione del diritto amministrativo
            una semplice variabile direttamente e proporzionalmente dipendente dall’estensione
            dell’intervento pubblico nella società e nell’economia. Il che, specie nella lunga fase
            liberista e di privatizzazioni degli ultimi decenni del secolo scorso, ha portato a
            ritenere ormai marginale l’ambito regolato dalla disciplina pubblicistica. Ma non è
            così, non solo perché le dinamiche sono reversibili, come dimostra la crisi sistemica
            apertasi nel 2007 e il ricorso ad interventi pubblici massicci e diffusi in tutti i
            paesi, ma perché il paradigma non tiene e oggi il tema si pone in termini largamente
            inediti. 
Intanto la natura della regolazione
            che in modo sempre più esteso accompagna la nascita e il funzionamento di istituzioni
            sovranazionali fondamentali, dall’Unione europea al World trade organization (Wto), alla
            Banca mondiale o all’Organizzazione mondiale della sanità (Oms), per non parlare delle
            tante agenzie operanti in singoli settori (dall’ambiente alla navigazione aerea), è
            sostanzialmente amministrativa. Il che significa che su questo versante il diritto
            amministrativo sta abbandonando l’originaria veste di disciplina derogatoria del diritto
            comune, e di diritto particolare di paesi particolari, per assumere quella di nerbo di
            un diritto sovranazionale globale posto a garanzia di interessi planetari emergenti
            specie in tema di ambiente e salute (Cassese). 
Inoltre, e con riferimento alla
            nostra esperienza, il diritto amministrativo perde alcuni ambiti ma sembra acquisirne
            altri, fin qui inediti. Se è vero, infatti, che resta la
            funzione costitutiva del potere amministrativo (chi, cosa), viene meno la necessaria
            corrispondenza tra quest’ultimo e la forma (pubblicistica) del suo esercizio (il come),
            un divorzio ormai solennemente sancito dal principio: «La pubblica amministrazione,
            nell’adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto
            privato salvo che la legge disponga diversamente» (art. 1, co. 1
                bis, l. n. 241/1990 testo vigente). Il che ha due importanti
            corollari: il primo, che non è la natura del soggetto ma la possibilità o meno di
            realizzare la propria finalità (pubblica) tramite forme consensuali con i soggetti
            coinvolti ciò che distingue il ricorso al diritto privato o al diritto amministrativo da
            parte dei soggetti pubblici, con il risultato che l’area del diritto amministrativo è
            più ridotta di quella della organizzazione pubblica; il secondo, e in senso inverso, che
            elementi pubblicistici anche di vero e proprio diritto amministrativo sono rinvenibili
            in misura crescente nelle relazioni tra soggetti privati, a garanzia di interessi
            indisponibili posti a rischio dalla disparità delle forze in campo, come la tutela delle
            minoranze nella società per azioni o quella dei consumatori, con il risultato di
            elementi di disciplina pubblicistica introdotti ben al di là dell’ambito della
            organizzazione amministrativa. Si può dunque concludere che «il diritto amministrativo
            non costituisce oggi né l’unico diritto applicabile alle pubbliche amministrazioni, né
            un diritto applicabile solo ad esse» (Clarich). 
Il discorso torna inevitabilmente ai
            giuristi (in particolare, ai giudici) e al ruolo giocato da questi ultimi, oscillante
            tra la conservazione dei principi e dei valori fondanti, ostinata fino a rimuovere
            processi ormai chiaramente in atto, e l’ingegnosa, pragmatica, flessibile messa a punto
            di soluzioni per risolvere i nuovi problemi conservando le antiche garanzie. In breve,
            il mestiere di sempre del giurista.


3.

 L’esperienza italiana: modelli forti e pratiche
            deboli 



Il progetto: unità politica-unità amministrativa 



Il sistema amministrativo cui si
            ispirò, subito dopo il 1860-61, il nostro paese fu quello di forte centralizzazione
            derivante dal modello napoleonico. Si chiuse così sul nascere il dibattito sul se,
            quanto e come fosse possibile una soluzione decentrata o più autonomistica o addirittura
            semifederalista come avanzato da Carlo Cattaneo: un dibattito che in sede storiografica
            (e non solo) giunge fino ai nostri giorni. 
In realtà, a pensarci bene, non era
            l’opzione autonomistica che richiedeva una giustificazione ma semmai la soluzione
            opposta. La centralizzazione, infatti, in termini funzionali era largamente
            sconsigliabile per l’eterogeneità delle condizioni socioeconomiche dei regni preunitari
            (di cui quello piemontese non era certo né il più significativo né il più avanzato) e
            per il radicamento di forme istituzionali altamente differenziate. Perché, oltretutto,
            la periferia italiana non era la desertica provincia francese ma una fitta rete di
            centri comunali medi o medio-grandi, ricchi di vitalità e di tradizione. 
La ragione della scelta è tutta
            politica, nel senso che l’unità amministrativa diviene immediatamente un elemento chiave
            per la difesa e il sostegno della fragile unità politica avventurosamente acquisita.
            Fragile per tanti motivi: perché largamente minoritaria nel paese era la nuova classe
            politica liberale affermatasi; perché le nuove istituzioni, frontalmente osteggiate
            presso le masse popolari dalla Chiesa cattolica, potevano
            contare su una legittimazione elettorale ridottissima (gli elettori del nuovo
            Parlamento, nel 1861, furono l’1,9% della popolazione); per la debolezza dello sviluppo
            economico, oltretutto asimmetrico, e per la contrapposizione Nord-Sud; per la difficoltà
            di individuare un centro credibile a fronte della forza di una «provincia» nella quale
            erano da annoverarsi, insieme alle «cento città», alcune delle concentrazioni urbane più
            importanti dell’Europa di allora, come Napoli. 
In queste condizioni, nelle quali il
            primo obiettivo non poteva che essere la sopravvivenza, l’unità dell’amministrazione e
            la sua rigida centralizzazione furono concepite come uno strumento determinante per
            consolidare il nuovo ordinamento, dato che concentrando le leve al centro era possibile
            dare il massimo peso alla nuova (e limitata) classe dirigente e nello stesso tempo
            evitare temuti (e possibili) recuperi delle vecchie élite emarginate, ma ancora ben
            presenti, nelle diverse «periferie». 
Si tratta di un passaggio chiave, ed
            è bene sottolinearne almeno due implicazioni destinate a condizionare profondamente
            l’intera esperienza amministrativa italiana: 
	 la prima è culturale e quasi ideologica, e
                    consiste nel binomio indissolubile unità politica = unità amministrativa, con il
                    corollario che da questo momento chiunque proponga forme anche limitate di
                    decentramento amministrativo, si vedrà tacciare di un progetto mirante alla
                    disgregazione politica del paese; 
	 la seconda è strettamente istituzionale
                    come ricadute, ma strettamente politica come premesse. 


Il modello amministrativo accentrato
            napoleonico aveva permesso alla Francia di stabilizzare le conquiste rivoluzionarie
            della capitale e di assicurarne la piena e capillare diffusione nella periferia. Di
            portare cioè in provincia, specie là dove si erano manifestate ostilità ed incertezza, i
            nuovi ordinamenti emersi dalla grande, e terribile, convulsione parigina poi
            stabilizzati nel periodo immediatamente successivo. 
        
In Italia la soluzione accentrata,
            al contrario, non solo non ha alle spalle l’esito di una rivoluzione consumata ma, per
            le ragioni dette, è in funzione sostanzialmente difensiva, tanto è vero che nei decenni
            successivi e fino all’inizio del Novecento, al contrario di quanto ci si poteva
            aspettare e di quanto avvenuto altrove, l’obiettivo sarà costruire la nazione più che
            provvedere al relativo decollo amministrativo (Melis). 
Nasce da questo l’anomalia di un
            modello centralistico, ma a centro debole, che ha segnato fino ai giorni nostri non solo
            l’esperienza istituzionale ma anche alcuni fondamenti del sistema politico italiano (G.
            Orsina). 

Modello forte: gli strumenti 



Il modello prescelto, quasi a
            compensarne la vulnerabilità di cui si è detto, si ispira invece alla versione forte di
            unità amministrativa, recependone (almeno formalmente) la strumentazione più incisiva
            tra cui spicca, al primo posto, il modello ministeriale. Esaminiamone gli elementi
            principali, non senza ricordare che i modelli organizzativi di cui tratteremo hanno come
            presupposto il principio dell’uniformità legislativa, vale a dire la rigida prescrizione
            di regole uniformi riguardanti l’organizzazione e le attività svolte in tutto il
            territorio nazionale. 
1) Ministeri.
            Dei ministeri già si è fatto qualche cenno (v. cap. 1), ma ora dobbiamo soffermarci sul
            modello in sé così come definito in particolare nel XIX secolo, vale a dire una
            struttura organizzativa di forma piramidale, normalmente operante su due livelli
            (centrale e periferico, quest’ultimo di ambito provinciale o più raramente regionale) il
            cui titolare è di estrazione politica (ministro) e con competenza generale su un
            determinato macrosettore, materiale (agricoltura, trasporti, istruzione, ecc.) o
            funzionale (finanze, bilancio, difesa, ecc.) o istituzionale (giustizia, affari esteri,
            Pa, ecc.). Nella sua forma più tradizionale, il ministero al suo
            interno si basa su burocrazie reclutate e formate (per lo più, sul campo) in modo
            specialistico e si suddivide per sottosettori definiti per competenze funzionali
            (nell’istruzione: scuola elementare, scuola superiore, università, ecc.) o organizzative
            e di supporto (affari generali, personale, patrimonio, ecc.) e le diverse sedi sono tra
            loro in relazione gerarchica, in modo che in ogni settore quella di livello inferiore è
            tenuta a conformarsi alla volontà di quella superiore. 
Anche una rappresentazione così
            sintetica è sufficiente ad esprimere la forza, tuttora perdurante sia pure con molte
            trasformazioni, di un simile modello, il cui successo consiste nella capacità di
            risolvere con un’unica formula organizzativa una moltitudine di problemi non solo
            diversi, ma potenzialmente conflittuali. Intanto, l’insistere stabilmente e con
            competenze generali su un macrosettore permette da un lato di funzionalizzare il
            complesso di attività ad un determinato macrointeresse pubblico, che rappresenta il
            compito primario affidato all’amministrazione interessata che ne diviene in tal modo il
            protagonista (pubblico) indiscusso, e dall’altro consente di porre in essere (grazie
            anche all’ulteriore e capillare articolazione interna) un’organizzazione moderna basata
            sulla specializzazione dei saperi e sulla divisione del lavoro che permette l’accumulo
            delle esperienze e l’affinamento delle conoscenze specifiche. 
Poiché i (macro)interessi pubblici
            non esistono in natura, ma rappresentano insieme il frutto dell’evoluzione della società
            e l’esito di una scelta politica rimessa alle assemblee rappresentative, è il
            legislatore a disporne la creazione facendone in tal modo il naturale referente di tutti
            i soggetti pubblici o privati che in vario modo vi operano. Si spiega così la ragione
            per cui progressivamente abbiano assunto rilievo autonomo ministeriale apparati prima
            inseriti come segmenti in altri ministeri (come la Sanità rispetto agli Interni o i Beni
            e le Attività culturali rispetto all’Istruzione) o perché siano apparsi all’orizzonte
            ministeri prima inesistenti (come quello per l’Ambiente). 
        
Inoltre, la concentrazione in un
            unico ministero di apparati prima operanti in ordine sparso permette al vertice un più
            agevole e intenso coordinamento dei diversi segmenti e la corrispondente unificazione
            della relativa responsabilità in capo ad un unico titolare, il ministro, creando così i
            presupposti per la piena responsabilità di quest’ultimo dinnanzi alle assemblee e il
            relativo controllo parlamentare. Un elemento, come sappiamo, cruciale nei regimi
            costituzionali. Inoltre, il personale è inserito fin dall’inizio nel corrispondente
            ministero, ove si svolge tutta la sua esperienza lavorativa e la relativa carriera, in
            modo da assicurare la trasmissione delle esperienze e delle prassi già maturate e
            l’acquisizione delle nuove conoscenze imposte dall’evoluzione del relativo settore. 
Infine, il modello di relazioni
            gerarchiche consente di garantire, nello stesso tempo, la pluralità di sedi operative
            (centrali e periferiche), l’unicità del livello di comando e l’uniformità
            dell’esecuzione, la cui osservanza è garantita dal controllo sull’attività e dalla
            decisione degli eventuali ricorsi amministrativi presentati dagli interessati (ancor più
            importante dopo l’abolizione dei giudici del contenzioso amministrativo, operata nel
            1865), il tutto concentrato nelle mani del ministro e del vertice degli apparati. 
Si spiega così per quale motivo il
            modello ministeriale abbia rappresentato la formula di gran lunga più diffusa negli
            Stati unitari del costituzionalismo ottocentesco, e nello stesso tempo per quale ragione
            l’unitarietà dell’amministrazione statale sia fin dall’inizio più un’astrazione che una
            realtà. Si sarà notato, infatti, che fin qui si è sempre parlato di ministero o
            ministeri, cioè di una realtà plurale che tale resta anche dal punto di vista giuridico
            (tuttora il cittadino, a pena di inammissibilità, deve notificare il ricorso non allo
            Stato ma al singolo ministero), sicché le amministrazioni statali restano distinte tra
            loro e sono unificate solo per esigenze peculiari (il regime di bilancio e contabile o
            il comparto di contrattazione sindacale) o per il dato,
            rilevante ma estrinseco, del comune riferimento ad una sede politica unitaria, il
            Governo. 
2) Il secondo caposaldo dell’unità
            amministrativa è assicurato dalla soluzione adottata sul terreno, decisivo, delle
                relazioni centro-periferia peraltro già conformate in senso
            centralizzato da quanto appena osservato con riguardo ai ministeri. Il versante dei
            rapporti con le autonomie territoriali e in particolare i Comuni, ovunque preesistenti e
            spesso fortemente radicati come nell’esperienza italiana, è dominato da una vera e
            propria reductio ad unum fondata sulla totale preminenza
            dell’ordinamento statale al quale solo spetta, se e nella misura in cui lo ritenga
            utile, accordare rilievo alle altre realtà istituzionali (P. Grossi). Tale relazione è
            sintetizzata nell’istituto dell’autarchia, nel principio cioè della tolemaica e
            necessaria centralità dello Stato a cui solo spetta stabilire se e in quale misura altre
            amministrazioni, pur non statali, possano qualificarsi pubbliche e partecipare dei
            relativi caratteri esercitandone, sotto adeguata vigilanza, una parte delle prerogative
            di autorità. 
Elemento chiave di tali relazioni in
            tutti gli ordinamenti di derivazione napoleonica è il prefetto, rappresentante del
            Governo in sede locale e autentico punto di snodo tra amministrazione statale ed enti
            territoriali. 
3) La chiusura del sistema, infine,
            è assicurata da un ampio e articolato sistema di controlli sulla
            legittimità di ogni singolo atto, sia interno (sistema delle ragionerie, segretari
            comunali) che esterno (Corte dei conti, prefetto, Comitato di controllo), per lo più
            preventivo (vale a dire prima della produzione degli effetti del provvedimento), cui è
            assegnato il compito di verificare l’effettiva osservanza delle normative (sostanziali,
            procedurali e contabili) cui sono sottoposte tutte le pubbliche amministrazioni. 
Una considerazione a parte merita
            l’operato del giudice e il tema delle garanzie giurisdizionali,
            fortemente limitate in sede di giurisdizione ordinaria e, anche per questo, consegnate
            in misura progressivamente crescente ad una giurisdizione speciale, quella
            amministrativa, più penetrante per i poteri di annullamento
            dell’atto illegittimo che le sono riconosciuti e per la
            conoscenza specialistica degli affari amministrativi di cui dispone, ma segnata da una
            tradizionale e talvolta compromettente contiguità con il potere esecutivo e con
            l’amministrazione che ne imporrà, nel tempo, una riconsiderazione ancora non
            compiutamente operata (Corso). 

Pratiche deboli: le ragioni 



Un modello di unità amministrativa
            così organico e compatto quale si è appena visto, difficilmente poteva reggere in un
            contesto, come quello italiano, radicalmente diverso da quello originario, tanto da
            risultare rapidamente deformato e da condurre ad un’esperienza amministrativa del tutto
            peculiare. Vediamo come e perché. 
1) La prima inversione del modello è
            dovuta ad una persistente debolezza parlamentare in tema di Pa,
            rispetto alla quale le assemblee hanno giocato un ruolo prevalentemente marginale. Si
            tratta, in verità, di un dato che accomuna larga parte dei paesi occidentali, per
            l’obiettiva difficoltà e tecnicità dell’argomento e per la complessità dei profili che,
            come si è visto, entrano in gioco. 
Tale debolezza si è tuttavia
            aggravata per un elemento che a prima vista potrebbe costituire una
                chance per il ruolo delle assemblee parlamentari dato che in
            Italia, a differenza di altre esperienze (e salvo il ventennio fascista, nel quale la
            funzione normativa fu stabilmente attribuita al Governo), la legge può spingersi oltre
            le scelte fondamentali in materia e giungere, non essendovi limiti costituzionali in
            proposito (c.d. riserva di amministrazione in capo all’esecutivo), a disciplinarne anche
            gli aspetti più specifici. 
In realtà il Parlamento è sovente
            rimasto tagliato fuori dalle scelte strategiche in materia, ed è particolarmente
            significativo che ciò sia avvenuto anche in momenti cruciali, basti pensare
            alle scelte istituzionali di fondo dell’unificazione italiana,
            cioè su quale modello optare e come rapportarsi alle esperienze non piemontesi: è
            estraneo alle leggi Rattazzi del 1859-60 (codici, amministrazione, ordinamento
            giudiziario); rimane largamente estraneo alla stessa opera di unificazione legislativa
            (codice civile, codice di procedura civile, codice del commercio) e di definizione dei
            fondamenti del sistema amministrativo (legge comunale e provinciale, pubblica sicurezza,
            Consiglio di Stato, contenzioso amministrativo, opere pubbliche e sanità pubblica), la
            cui approvazione in blocco sotto forma di allegati ad un’unica, brevissima, legge (n.
            2248/1865) tronca il dibattito parlamentare su punti destinati a rimanere cruciali per
            tutta la storia amministrativa italiana (Soddu). 
Non è un caso isolato. La stessa
            cosa avviene per i provvedimenti istituzionali del regime transitorio 1943-48 (destinati
            a pesare enormemente sul periodo successivo), per l’attuazione dell’ordinamento
            regionale negli anni ’70, affidata a decreti legislativi dell’esecutivo, per l’intero
            decennio di riforme amministrative 1990-2000. 
In breve, quando le scelte sono
            davvero generali e riguardano la Pa nel suo complesso, il tema coinvolge direttamente il
            Governo e salvo limitate eccezioni (v. legge generale sul procedimento amministrativo n.
            241 del 7 agosto 1990) viene affrontato e risolto in questa sede (nel senso
            dell’inevitabile negoziazione con le amministrazioni interessate e i protagonisti di
            volta in volta principali, dagli Interni al Tesoro, dal Consiglio di Stato ai sindacati
            del pubblico impiego, dalla Corte dei conti alle Regioni), così che al Parlamento,
            quando interviene, non resta che ratificare quanto precedentemente, e altrove,
            stabilito. 
Anticipatore, da questo punto di
            vista, il caso dell’ordinamento del pubblico impiego che fin dall’inizio, e dunque più
            di un secolo prima della contrattualizzazione della materia introdotta nel 1993, vede la
            questione per decenni trattata dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato per poi, con
            la prima legge organica del 1908, limitarsi a riprodurre (spesso letteralmente,
            osserverà Mario Rusciano) principi e orientamenti di
            quest’ultimo. Tra l’altro, la segmentazione verticale di materie operata per i ministeri
            (v. sopra) si ripropone anche nell’articolazione delle commissioni parlamentari di
            merito (agricoltura, sanità, ecc.), che perciò tendono a identificarsi con le
            prospettive e gli interessi dei corrispondenti apparati ministeriali, con il risultato
            di opporre spesso resistenza alle innovazioni di carattere generale, la cui logica
            sistemica contrasta con quella settoriale loro propria, e di offrire al contrario la
            sponda a provvedimenti microsezionali provenienti dalle amministrazioni interfaccia
            (ministero dell’Agricoltura, della Salute, ecc.) per qualche ragione rimasti fuori dalle
            sedi governative. Il che è tanto vero che uno degli accorgimenti che resero possibile
            l’adozione della disciplina generale di riordino dei ministeri del 1999 (d.lgs. n. 300)
            fu dovuto all’istituzione di un’apposita commissione bicamerale per le riforme
            amministrative (c.d. «bicameralina», o commissione Cerulli Irelli) il cui avviso sugli
            schemi di decreto presentati dal Governo è stato sostanzialmente sostitutivo dei pareri
            delle commissioni di merito (artt. 5-6, l. n. 59/1997). 
Sarebbe eccessivo concludere che, in
            materia, l’unica parlamentarizzazione riuscita è stata quella del particolarismo
            amministrativo e delle leggi-provvedimento per la minuteria dei singoli apparati:
            significherebbe infatti dimenticare il lungo conflitto che ha opposto Parlamento e
            Governo sul tema della competenza alla determinazione degli organici del personale
            (risolto a favore del primo con la l. n. 372/1904), o il fatto che la maggior parte dei
            decreti delegati con cui si è provveduto alle riforme amministrative degli anni ’90 è
            stata adottata acquisendo, con effetti sostanziali, anche il previo parere parlamentare. 
Ma si può a ragione concludere che
            il risultato di tutti i fattori ricordati, prevalentemente esterni ma anche legati
            all’organizzazione interna delle Camere, è che i profili generali e strategici
            dell’ordinamento della Pa sono rimasti per lo più estranei al Parlamento,
            ridimensionando seriamente il progetto istituzionale da cui il costituzionalismo
            ottocentesco era partito e con implicazioni tali da rendere
            vulnerabile l’intera costruzione. Un solo esempio: che la relazione annuale presentata
            dal ministro della Funzione pubblica o i periodici referti alle Camere della Corte dei
            conti in materia di funzionamento della Pa, strumenti decisivi per il controllo
            parlamentare sulla Pa e sul Governo, risultino ignorati prima ancora che disattesi o
            inutilizzati, è solo la conseguenza (e non la causa) della marginalità di cui si è detto
            e il segno che la questione va ripensata fin dalle sue premesse. 
2) Centralismo senza
                centro. Naturalmente la fragilità parlamentare sarebbe meno grave se
            potesse contare su un forte governo del sistema amministrativo da parte dell’esecutivo.
            Ma, ad ennesima conferma del principio che in un sistema democratico è più la debolezza
            che la forza del Governo a rendere difficile alle assemblee rappresentative l’esercizio
            delle proprie prerogative, le cose non stanno così, come confermano due elementi:
            l’omissione, o la debolezza, di strutture cruciali per il centro di un sistema unitario
            (basti pensare all’incerto funzionamento delle conferenze Stato-Regioni), e il rapporto
            tra sedi generali e apparati di settore. Inutile sottolineare che l’uno e l’altro sono
            tra loro strettamente intrecciati. 
Il centro non è (solo) un luogo
            geografico: per essere davvero tale, oltre all’astratta titolarità di poteri
            decisionali, deve essere innanzitutto provvisto in concreto di strumenti capaci di
            incidere in profondità sull’ordinamento e l’organizzazione del complesso degli apparati,
            almeno per quanto riguarda gli aspetti principali, vale a dire il coordinamento, la
            formazione della burocrazia e dei suoi vertici, la cura delle strutture tecniche e del
            relativo personale, la provvista e la circolazione delle informazioni, il controllo
            delle risorse, la possibilità di verificare quanto avviene. Ebbene fino ai giorni nostri
            – vedremo più avanti in quale misura gli anni ’90 dello scorso secolo e le relative
            riforme abbiano tentato di modificare il quadro – tali strumenti sono mancati o ci si è
            limitati alla loro semplice previsione normativa senza effetti concreti.
            
        
Se si escludono limitate eccezioni,
            come il ruolo giocato dalla Ragioneria generale dello Stato in sé e mediante il
            controllo esercitato (dal 1923) sulle ragionerie centrali di ciascun ministero, o la
            funzione di referente unitario (quantomeno per le questioni giuridico-amministrative)
            svolta dal Consiglio di Stato in sede consultiva, ogni altro aspetto è rimasto affidato
            alle amministrazioni di settore e dunque, quando esercitato, declinato in una logica per
            lo più autoreferenziale e, comunque, parziale. 
Particolarmente gravi risultano, da
            questo punto di vista, il generalizzato venir meno fin dai primi anni dell’Unità
            dell’attività di vigilanza svolta attraverso forme ispettive attrezzate e continuative
            e, soprattutto, la mancanza di centri unitari di formazione della dirigenza
            amministrativa paragonabili, come efficacia e prestigio, alle grandi scuole
            dell’esperienza francese. 
La ragione di tutto ciò non risiede
            tanto nelle scontate dinamiche autoreferenziali delle amministrazioni di settore, quanto
            soprattutto nella fragilità delle (peraltro limitate) sedi a competenza generale e
            intersettoriale. Al centro questo chiama in causa la tradizionale fragilità della
            presidenza del Consiglio e degli apparati di supporto, frutto del ruolo istituzionale
            (di mediazione più che di guida) affidato dal sistema politico al titolare della carica
            e della tradizionale funzione residuale della Presidenza, come sede cioè in cui
            collocare provvisoriamente apparati e compiti di cui fosse incerta, o controversa, la
            dislocazione ottimale (Rotelli). 
A livello decentrato altrettanto
            avviene per il ruolo e le funzioni del prefetto la cui vocazione forte di monopolio
            istituzionale delle relazioni centro-periferia alla francese è da subito messa in
            discussione, e fortemente ridimensionata, non dai Comuni o dal sistema locale ma dalle
            altre amministrazioni periferiche dello Stato (provveditorati scolastici e intendenze di
            finanza) che fin dagli anni immediatamente successivi all’Unità rivendicano ed ottengono
            relazioni dirette (dunque non intermediate dal prefetto) con i rispettivi centri
            ministeriali, così come accadrà poco dopo per i grandi servizi
            pubblici a rete (genio civile, poste e telegrafi) e i restanti apparati (corpo
            forestale). 
Vedremo tra breve le conseguenze che
            ne derivano sul piano delle relazioni centro-periferia e sulla connotazione del prefetto
            più in senso politico che amministrativo. Ma quanto visto è sufficiente a provare che
            quello italiano è e rimane, per lungo tempo, un centralismo senza centro, perché
            sprovvisto degli strumenti e degli attori istituzionali che di quest’ultimo sono la
            necessaria espressione, tanto è vero che anche il fascismo non seppe o non volle
            affrontare questi aspetti adagiandosi su un sostanziale continuismo. 
In breve, applicando allo specifico
            dei problemi amministrativi quanto affermato più in generale per le riforme
            istituzionali, si può concludere che nell’esperienza italiana la soluzione dei problemi
            del centralismo senza centro e della correlativa debolezza delle sedi a competenza
            generale si scontra con il paradosso rappresentato dal fatto che chi dispone della forza
            sufficiente per introdurre innovazioni organiche non ne ha bisogno, potendo conseguire
            gli stessi risultati più direttamente e incisivamente grazie al proprio peso politico, e
            chi ne è sprovvisto non è in grado, proprio per questo, neppure di porsi il problema. 
3) Uniformità in astratto
                e specialità in concreto. Il prevalere di logiche settoriali finisce per
            incidere pesantemente anche su un altro dei pilastri del sistema, quello dell’uniformità
            normativa e organizzativa degli apparati amministrativi. I dieci anni successivi
            all’Unità bastano a disarticolare l’omogeneità del modello ministeriale ed è sufficiente
            che la macchina amministrativa innesti la marcia dello sviluppo economico, come avverrà
            con il «decollo» giolittiano dell’inizio del secolo, per aprire il capitolo delle
            deroghe, delle eccezioni, dei regimi (e delle soluzioni) speciali. 
Non ci si riferisce, ovviamente,
            solo al capitolo delle emergenze dovute a calamità naturali ed eventi eccezionali, ma al
            crescente problema degli adattamenti del regime ordinario per problemi amministrativi di
            determinate aree territoriali in sé non dissimili da quelli
            comuni al resto del paese ma certo bisognosi di accorgimenti o messe a punto mirate al
            caso concreto, peraltro impediti proprio dalla rigidità dell’impostazione complessiva. 
La cosa è particolarmente evidente
            per il Mezzogiorno. Dopo una prima fase, a suo tempo segnalata da Giannini, fondata su
            azioni amministrative speciali attribuite ad apparati ordinari, si apre quella di
            (prime) forme organizzative speciali dedicate in parte a questioni comuni all’intero
            territorio ma che nelle aree meridionali tuttavia assumevano particolari caratteri di
            rilievo (come quella delle aree demaniali, dell’istruzione elementare o
            dell’agricoltura, dell’acquedotto pugliese, che verranno affidate a strutture
            specificamente istituite), in parte a vere e proprie situazioni di emergenza (la celebre
            legge per il risanamento della città di Napoli, destinata a costituire il paradigma del
            procedimento di esproprio per pubblica utilità, o le implicazioni derivanti dal
            terremoto nelle Calabrie e dall’eruzione del Vesuvio). 
Il discorso, fatalmente, era
            destinato ad estendersi, come provano le leggi speciali per la Sardegna (1897, seguita
            da provvedimenti analoghi nel 1909 e 1910), quella Zanardelli-Giolitti per la Basilicata
            (1904), quelle per Bari e Napoli e via dicendo. Dove il punto, come è chiaro, non
            consiste nello «strappo» legislativo e amministrativo resosi necessario, ma negli
            elementi che ne costituiscono la premessa, vale a dire uno schema di rigida uniformità
            normativa e organizzativa che non regge di fronte alla varietà delle situazioni e dei
            contesti territoriali e che, ecco il punto, può essere mantenuto nelle sue premesse solo
            a condizione di apportarvi deroghe o integrazioni sempre più frequenti. 
4) Rivincita della
                periferia. La scelta di un sistema amministrativo unitario, centralizzato
            e di tipo ministeriale, come si è visto, è essenzialmente dovuta al problema dei
            rapporti centro-periferia e alla necessità di impedire che le élite degli Stati
            preunitari, ancora forti, recuperassero peso e ruolo approfittando dell’incompleta
            legittimazione dei nuovi gruppi dirigenti. E, in effetti, nel 1865 con l’estensione
            all’intero paese della legge Rattazzi del ’59, tutti i Comuni
            della penisola sono sottoposti a un unico regime che ne fa un’appendice, con modesta
            autonomia operativa, dell’amministrazione statale. 
Il sindaco è di nomina regia, scelto
            tra i consiglieri comunali; le funzioni sono definite in modo eguale e per tutti dal
            centro mediante il sistema delle spese obbligatorie e di quelle facoltative, ove il
            lungo elenco delle prime, imposte per legge, lascia pochi margini alle seconde, scelte
            liberamente. Il dominus della situazione è il prefetto, alla cui
            diretta competenza (o a quella della deputazione provinciale da lui stesso presieduta)
            sono affidati, insieme alla gestione amministrativa di compiti sovracomunali, la
            vigilanza e i controlli sull’intero sistema degli enti locali. Modello rigido, dunque,
            di dura centralizzazione, che colloca in posizione subordinata e marginale le
            amministrazioni locali cancellandone la varietà di caratteri e di esperienze maturate in
            precedenza con una camicia di forza imposta dall’uniformità legislativa e dall’ingerenza
            prefettizia. 
Bene, malgrado questi tratti del
            modello, la realtà delle relazioni centro-periferia si è sviluppata su direttrici
            profondamente diverse. Non ci si riferisce tanto alle modifiche
                formali del regime degli enti locali, che nel corso del tempo
            alternano il riconoscimento al Comune del diritto al proprio autogoverno (come
            l’elezione del sindaco nel 1896, peraltro tornato di nomina governativa durante il
            fascismo) con il rafforzamento dei condizionamenti, diretti o indiretti, del centro (v.
            la statalizzazione dei segretari comunali), ma al distendersi di
                fatto delle relazioni centro-periferia. 
Come la storiografia istituzionale
            ha da tempo messo in luce, il funzionamento in concreto del modello è stato fortemente
            condizionato da una molteplicità di fattori che hanno limitato l’effettività delle
            prerogative centrali e offerto al sistema locale la possibilità di esercitare in
            concreto un ruolo assai più rilevante di quello normativamente concesso. Le ragioni sono
            semplici: da un lato, il peso dell’assetto istituzionale preesistente e lo
            storico radicamento dell’autonomia comunale nel nostro paese;
            dall’altro, la fragilità del nuovo ordine amministrativo, indebolito oltretutto dalle
            dinamiche (inadeguatezza del centro, prevalenza degli apparati settoriali sulle sedi a
            competenza generale e di coordinamento) che si sono appena ricordate. 
Tutto ciò si riflette con chiarezza
            sulla figura e il ruolo del prefetto, terreno esemplare delle contraddizioni generate
            dal contrasto tra rigidezza del modello astratto e necessità di adattamento imposta
            dalle condizioni concrete (e diverse) del contesto in cui era chiamato ad operare. 
Certo, il prevalere di relazioni
            dirette tra organi periferici e rispettivi ministeri di riferimento ne indebolisce il
            ruolo amministrativo. Ma, nello stesso tempo, il ruolo sostanziale svolto dal prefetto
            sulle scelte principali di livello locale, cominciando dalla nomina regia del sindaco,
            che nasce di fatto dall’indicazione del prefetto e del ministro degli Interni e che si
            gioca sul terreno dei rapporti con i notabili locali e del delicato equilibrio da
            realizzare tra questo aspetto e gli orientamenti della maggioranza al Governo, ne
            sottolinea il ruolo politico. 
Dunque, a differenza di quanto
            avviene in Francia, un prefetto molto più politico e molto meno amministrativo, ma
            proprio in virtù di queste caratteristiche in grado di svolgere al meglio il compito più
            urgente e difficile che il nuovo Stato si trovava ad affrontare: quello cioè di
            agevolare l’espandersi dell’influenza della classe politica nazionale contenendo, nello
            stesso tempo, le spinte centrifughe presenti a livello periferico in modo da facilitarne
            l’integrazione. Un compito che, data la straordinaria varietà di tradizioni storiche, di
            sviluppo economico e sociale di ciascun contesto, non poteva che nascere da una miscela
            di ingredienti di volta in volta diversa. 
Gli effetti che derivano da una
            simile combinazione di elementi contrapposti (rigidità/flessibilità, modello
            astratto/soluzione concreta), profondamente espressiva delle peculiarità italiane,
            saranno destinati a durare a lungo incidendo in profondità sullo
            stato reale delle relazioni centro-periferia. Intanto, la
            chiusura e l’autoreferenzialità delle amministrazioni periferiche di settore ne
            impoverisce il ruolo perché, sprovviste proprio per queste ragioni della capacità di
            trasmettere al centro la domanda locale di politiche pubbliche, ne agevola la
            marginalizzazione relegandole a compiti di pura esecuzione di quanto (al centro,
            appunto) stabilito. 
Questo elemento, che si aggiunge al
            quadro generale appena richiamato e all’ambigua convivenza tra classe politica nazionale
            e notabilato locale, fa sì che le complesse mediazioni tra l’una e l’altro non
            transitino per linee amministrative e istituzionali (come un ruolo forte del prefetto su
                tutti gli apparati statali operanti a livello locale avrebbe
            facilitato), ma cerchino e trovino il modo di rappresentarsi e di incontrarsi praticando
            il circuito del sistema politico, in ciò favorite dal sistema elettorale e dalla
            rappresentanza del collegio del parlamentare. 
Il risultato è un’altra peculiarità
            nelle relazioni centro-periferia in Italia: la netta prevalenza del circuito
            politico-istituzionale su quello amministrativo. Un tratto specifico e destinato a
            durare, cui sono collegati numerosi effetti. 
Così, al di là delle forme, il
            sistema locale acquista un peso notevole, che smentisce il ruolo marginale cui
            formalmente lo si vorrebbe relegare, perché è in grado di condizionare (o almeno di
            negoziare) buona parte degli interventi statali operati sul territorio. 
I ministeri, invece, pagano la
            debolezza di cui essi stessi hanno posto le premesse respingendo le forme più elementari
            di coordinamento e razionalizzazione, mentre il prefetto vede il peso della propria
            mediazione politica accompagnarsi al ridimensionamento del proprio ruolo amministrativo.
            
        

Eppur si muove: funzioni e innovazioni 



Il complesso, e problematico come si
            è visto, rapporto nel nostro ordinamento tra modello di Pa astrattamente prescelto ed
            esperienza condotta in concreto, non ha impedito al sistema amministrativo italiano di
            trasformarsi in profondità in termini di funzioni svolte, di strutture organizzative e
            di ruolo giocato. Si tratta di dinamiche in qualche modo costanti, dovute al quotidiano
            adattamento degli apparati al mutare dei caratteri della realtà socioeconomica e del
            sistema politico. È certo tuttavia che in alcuni periodi il ritmo della trasformazione
            si fa più intenso e che dunque a questi, in un breve sguardo dedicato alla prima metà
            dello scorso secolo, è bene fare riferimento. 
Delle vicende legate all’Unità o a
            queste immediatamente successive si è infatti già più volte detto. È bene comunque
            ricordare, ricorrendo anche in questo caso all’ampia serie di dati garantiti dalle
            ricerche storiografiche di Guido Melis, che si tratta di una Pa che ben poco ha a che
            fare con quella che poi abbiamo imparato a conoscere negli ultimi decenni. 
Dall’Unità a Giolitti



 Nel 1861 le funzioni svolte
                sono limitate ai compiti essenziali (ordine pubblico, giustizia, esteri, istruzione,
                fisco, opere pubbliche), tra i quali vanno annoverati gli interventi di base
                indispensabili per l’avvio dello sviluppo economico (opere pubbliche, rete
                ferroviaria) superando, se necessario, l’inerzia del privato proprietario come nel
                caso della legge sulle bonifiche (1882), legge che costituisce tuttora un ottimo
                esempio di quella che oggi definiremmo una relazione di sussidiarietà tra pubblico e
                privato. Con queste premesse, la taglia organizzativa è correlativamente ridotta (9
                ministeri) e il personale amministrativo è di 2.859 unità, certo destinato a
                crescere ma che ancora nel 1878, dopo il trasferimento della capitale a Roma, supera
                di poco il numero di 11.000, collocando il rapporto tra burocrazia e popolazione
                italiane a livelli molto più ridotti di quelli degli altri
                paesi (nel 1896, 3 per mille abitanti in Italia contro gli 11 per mille francesi e
                gli 8 del Belgio). 
L’inizio del Novecento, e in
                realtà tutto il primo ventennio del secolo, segna uno dei momenti a più accelerata
                trasformazione in evidente coincidenza con l’esaurirsi della fase di puro
                consolidamento dell’Unità e con l’avvio di quello che fu definito il «decollo
                amministrativo». Si tratta di aspetti ben noti e studiati di questo periodo,
                dominato dal riformismo giolittiano e dalle prime e dirette risposte istituzionali
                alla domanda di nuove politiche pubbliche emersa con lo sviluppo del processo di
                industrializzazione e l’avvento dello Stato pluriclasse, dalla legge sull’assunzione
                di servizi pubblici locali da parte dei Comuni all’istruzione elementare
                obbligatoria. 
Tre aspetti, invece, meritano di
                essere specificamente sottolineati. 
Intanto, larga parte delle
                innovazioni non passa necessariamente per nuove leggi (come quelle appena
                richiamate) ma anche attraverso nuove politiche pubbliche realizzate in via
                amministrativa, e dunque mediante l’espansione della spesa pubblica e l’intervento
                diretto delle burocrazie. I dati relativi all’una e alle altre (Melis) sono
                significativi: la spesa pubblica, in rapporto al reddito nazionale lordo, passa dal
                13,7% (del 1900) al 14,9% (del 1912) e al 21,4% (del 1914), mentre le spese degli
                enti locali (535 milioni nel 1899) toccano nel 1912 il miliardo e 125 milioni; la
                seconda, tra il 1882 e il 1914, conosce una spettacolare crescita pari al 68%, senza
                tenere conto di due nuovi gruppi di dipendenti, quelli delle ferrovie (117.504) e
                dei telefoni di Stato (3.170) che all’inizio degli anni ’80 ancora non erano a
                carico della Pa. 
Inoltre, e si tratta del secondo
                profilo, non tutte le nuove attività possono essere esercitate dagli apparati
                tradizionali: nascono così i primi enti pubblici (come l’Istituto nazionale per le
                assicurazioni, Ina, nel 1912) o aziende autonome (come quella delle ferrovie) a
                specializzazione funzionale, che si aggiungono a quelli pubblicizzati con le leggi
                crispine (le opere pie, diventate istituzioni pubbliche di
                assistenza e beneficenza, Ipab, nel 1890) e che aprono la strada al sistema che
                verrà definito, più tardi, delle c.d. «amministrazioni parallele». 
Lo stesso periodo, infine, vede
                la prima organica definizione dello statuto dei pubblici dipendenti con una legge
                (n. 290 del giugno 1908) che mentre precisa in modo generale gli aspetti principali
                del rapporto di pubblico impiego (reclutamento, carriera, poteri
                dell’amministrazione e doveri del dipendente), introduce a favore di quest’ultimo le
                prime (caute) forme di garanzia. 
L’avvento di nuovi partiti e
                forze sociali e il diretto coinvolgimento dell’amministrazione nelle politiche
                pubbliche provocano la rottura della storica omogeneità tra vertice politico e
                vertice amministrativo: da quel momento, come è stato detto (Cassese), la burocrazia
                non cesserà di chiedere (e di ottenere) garanzie nei confronti della politica.
            

La Prima guerra mondiale e il
                    fascismo



 Il periodo 1914-18, come di
                tradizione nei periodi di guerra, conferma la regola della forte espansione della
                sfera pubblica che non si limita all’ovvia prevalenza delle esigenze belliche
                durante il conflitto, ma che finisce per lasciare un segno anche nel periodo
                successivo, per il permanere di istituti o interventi nati nell’occasione ma
                rispondenti ad esigenze di più lungo respiro. 
Accanto ad un forte aumento dei
                dipendenti pubblici, che passano dai 339.000 del 1915 ai 520.000 del 1921 (+82%),
                sul piano delle innovazioni c’è da registrare l’ingresso generalizzato del lavoro
                femminile nelle pubbliche amministrazioni, la nascita di ministeri tecnici
                (approvvigionamenti, trasporti, armi e munizioni, ecc.) affidati a personale
                specialistico e a stretto contatto con l’industria privata e, soprattutto, la forte
                regolazione pubblica delle attività economiche. Il che porrà nel primo dopoguerra un
                interrogativo di fondo: se il recupero della normalità comporti il ritorno alle
                precedenti forme amministrative (come chiederà Einaudi), o se invece si debba
                prendere atto dei cambiamenti intervenuti e del fatto che è ormai lo Stato a
                rappresentare il centro propulsivo dello sviluppo economico
                grazie alla capacità di agire sui settori industriali strategici (come sosterranno
                Nitti e il suo gruppo). 
Sarà la crisi del 1929 a
                determinare la risposta e altri regimi, il fascismo prima e l’Italia repubblicana
                poi con il sistema delle partecipazioni statali, a deciderne le modalità di
                intervento. 
In termini di amministrazione
                statale, in realtà, il ventennio 1923-43 è unanimemente considerato espressione di
                un sostanziale continuismo: si è già detto dei modesti esiti delle ipotesi De
                Stefani, nel primo decennio, e dell’assestarsi del sistema nell’equilibrio tra
                fascistizzazione formale e «governo della burocrazia» nel secondo. 
Questo non significa che non vi
                siano state profonde innovazioni in ordine alle funzioni svolte, a cominciare dal
                terreno normativo. Infatti, grazie anche al concorso tecnico della burocrazia
                «legislatrice», il periodo è contrassegnato dalla sistemazione in forma di testi
                unici delle normative nelle più svariate materie (pubblica sicurezza, finanza
                locale, pesca, catasto, nel 1931; acque e impianti elettrici, istruzione superiore,
                1933; Comuni e Province, Corte dei conti, 1934; previdenza, 1935; assicurazione
                obbligatoria contro l’invalidità e la vecchiaia, tubercolosi, mutualità scolastica,
                maternità, casse rurali e artigiane, 1937; edilizia economica e popolare, 1938;
                caccia, 1939). 
A questi vanno aggiunte leggi
                organiche di particolare rilievo e innovazione, basti pensare alla legge bancaria
                del 1936-37, alla nuova disciplina della bonifica (1928 e 1933), all’avvio della
                riforma tributaria e alle norme sulla navigazione marittima (1936), sul commercio
                estero (1937), alle leggi Bottai sulla scuola e sulla tutela dei beni culturali
                (1939), fino a giungere alla legge urbanistica del 1942. 
La continuità, dunque, non
                riguarda le funzioni svolte (enormemente cresciute) né il ruolo svolto (ormai non
                solo «interventista» ma «dirigista», come osserverà Massimo Severo Giannini), ma
                l’organizzazione e l’ordinamento dell’amministrazione statale, in ordine alla quale
                peraltro non verrà assunta nessuna disciplina organica. Si
                comprende in tal modo perché le innovazioni investano, e profondamente, gli altri
                due ambiti della Pa, quella locale e quella degli enti pubblici. 
La prima, con l’istituzione del
                podestà nei Comuni (1926) e nelle Province (1928) e completata con la statizzazione
                dei segretari comunali (1928) e il Tu sulla finanza locale (1931), cancellava
                l’autonomia degli enti locali d’inizio secolo trasformandoli in appendici del potere
                centrale. Il grosso delle nuove funzioni assunte dallo Stato totalitario fu così
                indirizzato verso il fronte delle amministrazioni parallele, gli enti pubblici, la
                cui struttura (consigli di amministrazione, nuove burocrazie, sistemi di
                finanziamento settoriali) permetteva, come già osservato, il diretto controllo
                politico e amministrativo del Governo. 
Non può meravigliare perciò la
                crescita esponenziale di questi apparati, che nel 1912 erano limitati ad un numero
                contenuto (21) ma che successivamente (tra il 1919 e il 1943) conosceranno
                l’istituzione di 352 nuovi enti, senza contare l’attrazione alla sfera pubblica
                (mediante il riconoscimento statale) di una pletora di associazioni professionali e
                di categoria operanti nel campo della mutualità (quasi 2.000). 
Ma anche in questo caso, non è
                solo al dato numerico (pur rilevante) che dobbiamo prestare attenzione. Il punto è
                un altro, e consiste nel fatto che quella appena vista rappresenta una (ma non
                l’unica) risposta ad un problema ignoto nello Stato liberale e divenuto invece di
                prima grandezza, e destinato a durare fino ai giorni nostri, dall’inizio del
                Novecento. Si tratta della questione degli interessi collettivi di categorie sociali
                ed economiche, di per sé né pubblici né confinabili alla mera dimensione del singolo
                privato, di importanza crescente sull’uno e sull’altro fronte ma a lungo privi di un
                proprio statuto, e di un’adeguata valutazione istituzionale. 
Le principali vie sperimentate
                nel tempo per venirne a capo, accertata rapidamente l’insufficienza della mediazione
                politica e dei partiti, sono state quella dell’autonomo e diretto innesto ai vertici
                del sistema istituzionale, come tenteranno il fascismo con
                la Camera dei fasci e delle corporazioni e più timidamente la Costituzione
                repubblicana con l’istituzione del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro
                (Cnel, art. 99 Cost.), e quella della loro incorporazione amministrativa
                (amministrazione per collegi), ampiamente praticata durante e dopo il Ventennio. 
Il problema è assai rilevante,
                sotto vari aspetti, ma qui possiamo limitarci ad osservare che mentre la prima
                soluzione tenta di assorbirne le spinte inserendole nel processo legislativo, e
                dunque scontando un’attività amministrativa ancora circoscritta alla tradizionale
                funzione di attuazione della sintesi tra i vari interessi operata a monte dal
                legislatore, la seconda mette decisamente in discussione tale ruolo e chiama
                l’amministrazione ad una complessa, e diretta, opera di rappresentazione e
                mediazione degli interessi collettivi in gioco, del tutto estranea al suo codice
                genetico e per la quale appare tuttora sprovvista di principi e strumenti.
            

I primi decenni della
                    Repubblica



L’esperienza amministrativa repubblicana, fino alla fine degli anni ’80,
                è segnata da occasioni mancate e dall’accentuarsi delle dinamiche già emerse in
                precedenza. 
Fra le prime, la più
                macroscopica è quella che si aprì con la caduta del regime fascista nel luglio ’43 e
                che diede origine ad un lungo regime provvisorio, terminato con l’entrata in vigore
                della nuova Carta costituzionale il 1o gennaio 1948,
                denso di possibilità e di proposte ma privo di esiti. Ed è questa una delle ragioni
                per cui dello statuto costituzionale (formale e materiale) della Pa si farà cenno
                più avanti, affrontando le profonde trasformazioni avviatesi dal 1988 in poi. 
Il periodo di transizione
                istituzionale, come si sa, fu particolarmente lungo (quasi cinque anni), e come
                tutti i momenti di trapasso di regime avrebbe potuto rappresentare un’occasione
                particolarmente favorevole per ripensare il modello amministrativo sia distinguendo
                le innovazioni modernizzatrici, come l’intervento nell’economia degli enti di
                gestione partecipati dallo Stato o le leggi Bottai sui beni
                culturali e sulla pianificazione urbanistica, dalle manchevolezze, quelle
                tradizionali e quelle che (come l’accentramento) avevano facilitato l’avvento del
                fascismo, sia per la divisione del territorio tra zone occupate dagli Alleati e
                Repubblica sociale italiana che aveva destrutturato il sistema precedente; sia,
                infine, perché le vicende del periodo bellico e le esperienze della lotta di
                liberazione avevano portato a realizzare nelle aree controllate dalle forze
                partigiane, e a proporre per il nuovo ordinamento, soluzioni istituzionali e
                amministrative fortemente ispirate a forme di autogoverno. Di queste, gli storici
                delle istituzioni, e in particolare gli studi di Ettore Rotelli e di Roberto
                Ruffilli, danno pienamente conto e non resta che farvi rinvio. 
Le esperienze e le proposte
                maturate nel periodo bellico, tuttavia, non superarono la normalizzazione
                amministrativa dei mesi immediatamente successivi all’aprile ’45, mentre le ipotesi
                appena riferite apparvero eccessive già alle commissioni di studio avviate per
                preparare i lavori dell’Assemblea costituente (I e II commissione Forti), cadendo
                perciò nel vuoto più assoluto (Savino). 
La solenne riconferma, nei
                lavori preparatori e nel testo costituzionale, del modello ministeriale diede
                rinnovato impulso, come era ovvio, alla consueta «fuga dai ministeri» vale a dire
                alla crescita degli enti pubblici non territoriali e alle c.d. «amministrazioni
                parallele» che rappresentano, insieme agli altrettanto tradizionali (e inutili)
                provvedimenti per limitare la crescita del c.d. «parastato» (v. l’Ufficio per la
                liquidazione degli enti in dissesto, istituito nel 1956), una delle costanti di
                questo periodo. Alle partecipazioni azionarie dell’Istituto per la ricostruzione
                industriale (Iri), conseguenti ai salvataggi degli anni ’30, si aggiungono quelle
                del nuovo Ente nazionale idrocarburi (Eni) nel 1953 e un apposito ministero (quello
                delle Partecipazioni statali, 1956), mentre il processo di entificazione si rafforza
                con l’istituzione dell’Ina-Casa per le case dei lavoratori (1949), la Cassa del
                Mezzogiorno (1950), il Comitato nazionale per l’energia
                (Cnen, 1960), lungo una direttrice che proseguirà invariata
                negli anni del centro-sinistra e anche dopo l’istituzione delle Regioni a statuto
                ordinario (legge sul parastato, 70/1975). 
La seconda occasione perduta fu,
                negli anni ’60, quella del bilanciamento delle dinamiche di sviluppo con la tutela
                di esigenze sistemiche generali (come la c.d. nota aggiuntiva di Ugo La Malfa nel
                1962 e le ipotesi di programmazione dei piani Pieraccini e Giolitti) o di settori
                decisivi come l’urbanistica (disegno di legge Sullo) e l’attuazione delle Regioni a
                statuto ordinario. Preceduto da un decennio di proposte (assai moderatamente)
                innovatrici in tema di Pa, il primo processo di regionalizzazione, che pure avrebbe
                dovuto comportare un largo numero di innovazioni qualitative e quantitative nel
                sistema amministrativo preesistente, fallisce tali obiettivi e finisce al contrario
                per esserne esso stesso profondamente ridimensionato. 
Il motivo principale fu che il
                decentramento delle funzioni e delle risorse per tutte le materie indicate dall’art.
                117 Cost. allora vigente, operato nel 1972 con decreti delegati assunti sulla base
                della legge delega 281/1970, non solo fu frammentario nel criterio e modesto nella
                quantità, ma fu del tutto scollegato dal necessario e contestuale riordino
                dell’amministrazione statale (centrale e periferica) sulla quale si operò, in modo
                perfettamente parallelo (l. n. 775/1970 e d.d. n. 748 del 1972), con tutt’altro
                obiettivo: non già la riforma degli apparati ma quella del pubblico impiego
                (ovviamente a modello organizzativo invariato) e della dirigenza pubblica, che da
                allora inizia la parabola che la porterà all’autonomia (formale) degli anni ’90. 
Accanto a queste occasioni
                vistosamente mancate ne va ricordata un’altra che viene invece spesso, ed
                ingiustamente, omessa. Si tratta del disegno di decentramento burocratico, cioè non
                agli enti territoriali ma agli organi periferici dello Stato (prefetture,
                intendenze, provveditorati, ecc.), che fu tentato a metà degli anni ’50 con la legge
                delega n. 150 del 1953 e una serie di decreti delegati poi denominati
                «Lucifredi-Coletti», dal nome di coloro che ne furono i proponenti. L’aspetto
                peculiare della proposta, che nella sua versione originaria
                era decisamente più ampia, consisteva nel praticare una soluzione intermedia tra
                l’ormai insostenibile sovraccarico della centralizzazione e l’impraticabile
                attuazione dell’ordinamento regionale, che pure era costituzionalmente dovuta.
                Infatti, pur confermando il modello ministeriale, il provvedimento distingueva un
                livello di governo (centrale) e un livello operativo (periferico), decentrando a
                quest’ultimo funzioni e risorse. 
Si trattava, con quasi
                quarant’anni d’anticipo, della via poi effettivamente imboccata in Francia con la
                    loi d’orientation del 6 febbraio 1992 con cui si è dato
                vita ad un sistema di «parallelismo razionalizzato», vale a dire della contemporanea
                presenza sul medesimo territorio di enti locali e di organi periferici statali
                (parallelismo) e della riserva a questi ultimi della massima parte dei compiti
                operativi, fermo restando il mantenimento ai vertici ministeriali delle scelte
                strategiche e di indirizzo. 
Ma anche di questa soluzione,
                che pure lasciava interamente nelle mani dell’amministrazione statale ogni funzione
                fino a quel momento esercitata, non se ne fece niente. Si finì così, per la
                debolezza del Governo, la resistenza dei vertici ministeriali e la strenua
                opposizione del personale che avrebbe dovuto essere trasferito, per spostare qualche
                modesta attività materiale e nessun potere decisionale. 
Il problema dell’amministrazione
                statale, in breve, non riesce a praticare la strada della razionalizzazione interna
                e, nello stesso tempo, non intercetta quella dell’attuazione dell’ordinamento
                regionale, finendo impigliato nelle vicende del personale che vi opera e che ne
                resta impropriamente, per lungo tempo, il referente principale se non
                esclusivo.



4.

 Dalle riforme degli anni ’90 all’impasse dell’ultimo
            decennio 



La forza del nuovo 



La Costituzione del ’48: un quadro aperto



 Malgrado si sostenga spesso il
                contrario, la Carta costituzionale del 1948 è ricca di riferimenti, sia diretti che
                indiretti, alla Pa e non tutti in chiave di semplice richiamo a quanto avvenuto nei
                primi decenni del Novecento. 
Naturalmente, non mancano aspetti
                che possono considerarsi come conferma degli sviluppi precedenti e dunque in termini
                di continuità di quanto acquisito in precedenza. Intanto, è
                sancito il principio di legalità che, nell’opinione prevalente della dottrina e
                soprattutto della giurisprudenza, discende dalla generale ricorribilità al giudice
                contro ogni atto della Pa (artt. 24, co. 1, e 113, co. 1, Cost.). Inoltre, non c’è
                dubbio che la Pa, nel solco della tradizione del XX secolo, è concepita come lo
                strumento privilegiato (e talvolta esclusivo) per la realizzazione dei numerosi fini
                di interesse pubblico che la Carta assegna all’ordinamento e che il secondo comma
                dell’art. 3, il c.d. principio di eguaglianza sostanziale, riassume ed enuncia
                solennemente tra i principi fondamentali. 
Gli interventi affidati alla
                Repubblica, ma inevitabilmente implicanti uno specifico ruolo dell’amministrazione,
                sono infatti numerosi, dalla tutela del paesaggio e del patrimonio storico-artistico
                allo sviluppo della cultura e della ricerca scientifica e tecnica (art. 9),
                dall’iniziativa economica pubblica (art. 41.1) alla gestione
                di servizi pubblici essenziali (art. 43), fino a prevedere veri e propri obblighi di
                erogazione in materia di tutela della salute (art. 32), di servizio scolastico e
                diritto allo studio (artt. 33 e 34), di protezione sociale e assistenza per gli
                inabili (art. 38), senza contare le materie ad espresso intervento pubblico comprese
                nel lungo elenco delle competenze legislative delle Regioni a statuto ordinario (ex
                art. 117). 
Si tratta dunque, in breve, della
                piena costituzionalizzazione dello stato sociale e del conseguente (e determinante)
                ruolo riconosciuto all’azione dei pubblici poteri e dei relativi apparati il cui
                intervento, purché legislativamente previsto, può abbracciare qualsiasi ambito con
                l’unico limite di non estendersi fino al punto da pregiudicare la sopravvivenza
                delle libertà garantite al privato nella medesima materia (come nel caso della
                scuola, dell’assistenza sociale e dell’iniziativa economica private). Insieme a
                queste conferme, tuttavia, si pongono in termini di
                    discontinuità due elementi che avevano rappresentato le
                basi dello statuto costituzionale dell’amministrazione nei periodi precedenti. 
Il primo è rappresentato dalla
                formale separazione che la Carta traccia tra Governo (e, più in generale, livello
                politico: da applicarsi dunque, con i dovuti adattamenti, anche agli enti
                territoriali) e apparati amministrativi. Due sono le disposizioni chiave in materia:
                quella dell’art. 95 che sancisce la responsabilità collegiale del Governo per gli
                atti del Consiglio dei ministri e individuale di ciascuno di questi per il
                rispettivo ministero, e la solenne affermazione operata dall’art. 97 del principio
                di imparzialità della Pa e della responsabilità individuale dei funzionari per le
                attribuzioni loro riservate. Questi principi tracciano una linea di divisione tra le
                due sfere – politica e amministrativa – certo destinata a sollevare in concreto
                numerosi problemi ma chiarissima nel superare il regime costituzionale di indistinta
                compenetrazione di ruoli e di responsabilità tra esecutivo e apparati che aveva
                contrassegnato dalle origini, come si è ricordato, la nostra esperienza
                amministrativa. Il principio stenta a radicarsi, e tuttora
                non appare pienamente dispiegato in tutte le sue implicazioni, ma non c’è dubbio che
                molte delle innovazioni che si avranno in materia durante gli anni ’90 vanno
                riferite a queste disposizioni trovandovi, come più volte affermato dalla Corte
                costituzionale, piena legittimazione. 
Il secondo elemento di forte
                discontinuità è rappresentato dalla costituzionalizzazione, operata dall’art. 5 in
                sede di principi fondamentali, del pluralismo istituzionale, segnando in tal modo la
                fine del postulato dell’unità amministrativa. L’affermazione secondo cui «la
                Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei
                servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua
                i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del
                decentramento» segna infatti in modo solenne il definitivo
                    tramonto, in termini di principio, dello storico binomio
                unità amministrativa = unità politica che ha retto, con diversità di accentuazioni
                ma con innegabile continuità, la storia istituzionale del nostro paese ben oltre il
                1948. Naturalmente ciò non è possibile senza rivedere il rapporto tradizionale tra
                legge e amministrazione, ma proprio a questo si riferisce la parte finale della
                disposizione. 
L’unità politica, dunque, valore
                fondante e indisponibile della Repubblica, non è garantita
                    malgrado l’autonomia e il decentramento ma
                    grazie all’una e all’altro, vale a dire praticando quelle
                soluzioni che abbiamo visto costantemente respinte fino alla fine degli anni ’80 e
                che tuttora incontrano forti resistenze. 
In breve, già la Carta del 1948
                riconosce che nel nostro tempo la soddisfazione della (perdurante) esigenza di unità
                politica passa per altre forme di garanzia (che saranno poi irrobustite da quelle
                offerte dalle istituzioni comunitarie) e che comunque le vie amministrative
                all’unità non sono più praticabili non solo perché inconciliabili con il pluralismo
                istituzionale ormai affermatosi ma anche perché la Pa, in virtù delle dinamiche di
                sviluppo economico e sociale del paese, può ormai svolgere il proprio ruolo di
                garanzia degli interessi pubblici e di supporto
                all’innovazione e allo sviluppo non nel contrapporre la
                propria unitarietà alle differenti aree territoriali ma, al contrario, aderendo ed
                aprendosi a queste ultime. Nelle forme dell’autonomia locale e del decentramento,
                appunto. 
Il corollario che ne deriva è
                rappresentato dal fatto che non è in discussione l’unità del sistema, ovviamente, ma
                l’abbandono degli strumenti amministrativi fino ad ora utilizzati per garantirla e
                la conseguente ricerca di altre modalità coerenti con il pluralismo istituzionale e
                amministrativo del sistema. 
Veniamo così alle profonde
                dinamiche di trasformazione degli ultimi decenni. Prima di prenderle in esame,
                tuttavia, è necessario cercare di comprenderne le ragioni che consistono certo non
                (solo) nel fatto che i cambiamenti fossero necessari, dato che era ormai quasi un
                secolo che il modello originario era stato superato, ma nelle condizioni che li
                hanno resi più urgenti se non più possibili. 
I motivi possono essere
                raggruppati in tre categorie: 
	 fine del vecchio modello, 
	 vincoli internazionali e comunitari,
                    
	 dinamiche interne. 



Crisi del vecchio
                modello



 Per quanto, come si è appena
                detto, la necessità di riforme non si traduca di per sé nella capacità di porle in
                essere, non c’è dubbio che l’amministrazione statale si è presentata a questo
                appuntamento schiacciata dall’effetto combinato del sovraccarico, dovuto all’enorme
                aumento di funzioni, e dalla crescente difficoltà di provvedervi, in ragione dei
                mutamenti intervenuti e dell’incapacità di farvi fronte con riforme organiche. 
A questa condizione, ormai
                insostenibile, vanno poi aggiunti altri fattori di primaria importanza che minavano
                i postulati del modello originario. Prima di tutto, con l’integrazione europea, la
                creazione di un sistema amministrativo multilivello, basato cioè sulla compresenza
                di un livello superiore (quello comunitario e, per certi versi, anche globale) e di
                uno decentrato (quello regionale e locale). Questa novità ha
                finito per travolgere le premesse di unitarietà già largamente compromesse dalle
                dinamiche centrifughe che avevano portato allo sviluppo delle c.d. amministrazioni
                parallele. Con un’implicazione profonda, della cui entità non sembra ci si sia
                ancora resi conto pienamente: il venir meno, o comunque il drastico
                ridimensionamento, del rapporto di esclusività e compenetrazione che ha legato fin
                dall’origine, come si è detto, la Pa e lo Stato. Un’amministrazione chiamata ad
                eseguire (come si dirà tra breve) normative e politiche pubbliche elaborate in sede
                comunitaria e, nello stesso tempo, a vedere attuata la maggior parte dei propri
                compiti dal governo locale è costretta, nolente o volente, a cercare con questi
                livelli istituzionali il collegamento un tempo intrattenuto esclusivamente con lo
                Stato. 
A tutto ciò va aggiunta la
                ricerca di un rapporto ravvicinato con la società e gli interessi coinvolti dai
                propri provvedimenti, ormai richiesto dalle necessità della cooperazione sia
                funzionale sia finanziaria che rende impraticabile lo schema dualistico originario
                del rapporto pubblico-privato e apre la strada a forme nuove e diverse che portano
                la Pa, come si è già accennato, ad un ruolo non solo di intervento diretto ma di
                promozione e di mediazione inevitabilmente bisognoso di strumenti, principi e regole
                del tutto inedite. 

Innovazione
                dall’esterno



La
                maggior parte delle innovazioni, tuttavia, sono riferibili ad altri fattori per lo
                più collegati all’aumento delle relazioni con organismi internazionali e
                sovrastatali, in particolare con l’ordinamento comunitario europeo (Trattato di
                Maastricht, 1992; Accordo di Schengen, 1999; introduzione moneta unica, 2002;
                Trattato di Lisbona, 2007) e al rapido intensificarsi degli obblighi e delle
                prescrizioni che ne sono derivati. 
L’integrazione comunitaria,
                infatti, non avviene solo in via normativa (anche se questa ne costituisce il
                terreno privilegiato) vale a dire con discipline che si inseriscono direttamente
                negli ordinamenti interni dei vari paesi o che ne implicano
                l’attuazione (regolamenti, direttive), ma anche in via amministrativa sia perché
                ormai esiste un’amministrazione europea che esercita una inevitabile attrazione su
                quelle nazionali (Sorace), sia perché gli apparati di ogni paese (al pari dei
                giudici) sono chiamati a dare alle disposizioni europee diretta applicazione
                operando, in questi casi, come organi della Comunità. Ne è derivato l’innesto
                all’interno del nostro ordinamento amministrativo di principi spesso inediti per la
                tradizione italiana, come quello di proporzionalità consistente nell’obbligo per la
                Pa non solo di scegliere mezzi proporzionati ai fini da perseguire ma di farlo senza
                comportare sacrifici sproporzionati per il privato. Ulteriori principi, acquisiti
                solo in un periodo relativamente recente (l. n. 241/1990 e successive
                modificazioni), sono stati rafforzati solo dopo la loro enunciazione nella Carta dei
                diritti fondamentali dell’Unione europea (Nizza, 2000), parte integrante del
                Trattato di Lisbona (2007). Si tratta del diritto ad una buona amministrazione –
                cioè del diritto al contraddittorio, all’accesso ai propri fascicoli, all’obbligo di
                motivazione dei provvedimenti amministrativi e al risarcimento per danni cagionati
                dalla Pa (art. 41) –, dell’accesso ai documenti e della possibilità di denunciare
                casi di cattiva amministrazione (artt. 42-43). 
Detto questo, restano
                determinanti nell’evoluzione del nostro sistema amministrativo due elementi
                riferibili in vario modo all’ordinamento comunitario: il Patto di stabilità e il
                principio di non discriminazione tra Pa e imprese. 
Il protocollo sulla procedura
                per i disavanzi pubblici eccessivi allegato al Trattato di Maastricht, e cioè il
                Patto di stabilità rafforzato dalle recenti previsioni del c.d. Fiscal
                    Compact (2012), impone rigorosi limiti al disavanzo pubblico e al
                debito pubblico che non debbono superare, rispettivamente, il 3 e il 60% del Pil.
                Ciò ha impedito o almeno reso difficoltoso alla Pa, per la prima volta nella nostra
                storia amministrativa, di finanziare le proprie disfunzioni scaricandole,
                praticamente senza limiti, sulla spesa pubblica. 
            
Naturalmente non significa che
                per questo solo fatto si siano abbandonate d’un colpo vecchie pratiche (basti solo
                pensare agli sprechi derivanti dall’abitudine di istituire nuove strutture senza
                sopprimere quelle precedenti, e agli enormi costi di tali ridondanze) per aprirsi a
                nuove virtù, ma certo la presenza di limiti complessivi non superabili ha costretto
                la dirigenza politica ad entrare nel merito dei costi amministrativi ed ha anzi
                posto le premesse per qualche timido accenno di competizione tra diverse unità
                amministrative, fino ad oggi unite da complicità e indifferenza rispetto alle
                reciproche scelte nel presupposto che i relativi prezzi sarebbero stati comunque
                trasferiti all’esterno e ad altri. 
Il che smentisce il principio,
                ancora assai diffuso, che la disponibilità di risorse faciliti le riforme
                amministrative. Al contrario, si può certo affermare che se è vero che le riforme
                costano ed esigono risorse, soprattutto nella fase di avvio, è altrettanto vero che
                la dura necessità di fare i conti con mezzi decrescenti disarticola interessi
                consolidati, dà ai gruppi dirigenti la forza di superare ostacoli altrimenti
                insormontabili e costituisce dunque, per quanto riguarda le riforme amministrative
                (ma non solo, si direbbe…), più una risorsa che un vincolo. 
L’altro fattore di innovazione
                concerne il rapporto tra Pa e imprese, in entrambe le accezioni che tale rapporto
                può assumere. 
La prima riguarda la disciplina
                comunitaria europea, ormai diretta, dei contratti tra l’una e le altre nei settori
                più significativi (lavori, servizi e forniture, v. dir. nn. 17/2004 e 18/2004 la cui
                trasposizione nell’ordinamento nazionale ha indotto ad adottare il Codice dei
                contratti pubblici, ovvero il d.lgs. n. 163/2006). Tale disciplina è certamente
                ispirata alla stessa regola della massima apertura alla competizione tra possibili
                contraenti già vigente anche in precedenza nel nostro ordinamento (asta come
                soluzione ordinaria, trattativa privata solo in via eccezionale), ma è diversa nel
                principio ispiratore. La tutela comunitaria della concorrenza mira, infatti, alla
                massima apertura del mercato e della competizione, mentre il
                principio di imparzialità sancito per l’amministrazione dall’art. 97 Cost. mira alla
                parità di trattamento, il che in ipotesi potrebbe essere assicurato anche da misure
                protettive applicate a tutti gli interessati a scapito, ovviamente, dei futuri
                contendenti. C’è comunque da osservare che l’imparzialità, anche nel significato più
                limitato che si è appena detto, ha avuto in concreto vita difficile se si considera
                che fino alla fine degli anni ’80 in Italia, in piena violazione del principio
                ricordato, la maggior parte dei contratti pubblici era stipulata a trattativa
                privata. 
La seconda accezione,
                probabilmente più importante per il discorso che si sta facendo, riguarda
                direttamente non tanto la Pa, anche se finisce per incidervi, ma la dimensione della
                competitività delle imprese e, in particolare, il versante delle c.d. «economie
                esterne». 
In un mercato come quello
                europeo, unificato dalla libertà di circolazione e di concorrenza e dal divieto di
                discriminazione tra operatori, sotto forma di ostacoli alle imprese concorrenti con
                azioni di sostegno (contributi, incentivi, sgravi fiscali, ecc.) alle imprese
                nazionali, c.d. aiuti di Stato, il terreno di competizione tra soggetti non si
                limita ai soli fattori produttivi e alla loro organizzazione ma si estende anche a
                tutto ciò che, pur situato all’esterno, finisce in un modo o nell’altro per
                risolversi in un costo, e dunque in una componente del prezzo. A cominciare,
                appunto, dalla qualità dei servizi resi dalla pubblica amministrazione. 
Il dato, di per sé evidente,
                aiuta a comprendere le ragioni delle riforme degli anni ’90, perché è in quegli anni
                che il problema del funzionamento della Pa esce dal cono d’ombra dei soli addetti ai
                lavori, registra qualche successo di fronte alle resistenze delle burocrazie
                amministrative, supera la dimensione individuale del singolo interessato,
                forzatamente condannato ad optare tra incerti ricorsi e sterili proteste, e diventa
                un problema strategico per le associazioni degli imprenditori e per tutti coloro
                (comprese le stesse organizzazioni dei lavoratori) che operano
                nelle aree dell’economia aperte al mercato. Il che spiega le
                (inedite) attenzioni di Confindustria, lo spazio dedicato a queste tematiche dai
                media, la presenza come titolari della Funzione pubblica alla fine dello scorso
                secolo di uomini della capacità e del prestigio di Massimo Severo Giannini, di
                Sabino Cassese e di Franco Bassanini, che assicurarono loro in Consiglio dei
                ministri un peso di cui i predecessori non disponevano. 
Il dato è importante perché ci
                aiuta a capire quanto intensa è stata la torsione a cui è stata sottoposta la nostra
                Pa, certamente molto al di là di quanto immaginato al momento della firma degli
                accordi europei e di quanto tuttora percepito dalla maggioranza della dirigenza
                politica. L’organizzazione pubblica non solo è retta da principi spesso opposti
                rispetto a quelli tradizionali (trasparenza e pubblicità vs
                riservatezza e segreto d’ufficio), non solo in quello che fa deve assicurare
                efficacia, efficienza e proporzionalità, il che presuppone fasi di valutazione
                    ex ante ed ex post non limitate alla
                mera legittimità dei singoli atti, ma più a fondo è chiamata a ripensare il proprio
                ruolo: in molti settori «far fare, più che operare direttamente», il che significa
                competenza e autorevolezza nei rapporti con gli altri soggetti pubblici e privati e,
                quando si tratti di imprese, capacità di garantire la libera competizione tra
                operatori evitando discriminazioni. A tutto ciò vanno aggiunte le ricordate misure
                volte al rientro dal debito pubblico, completate dalla recente adozione del
                principio della parità di bilancio (nuovo art. 81 Cost., 2012) e l’innesto, sempre
                più esteso, di modelli funzionali (analisi bisogni, piani, progettazione e
                realizzazione di interventi, rendicontazione e controlli) indotti dalle sedi
                comunitarie tramite le disposizioni che accompagnano la gestione dei propri
                finanziamenti agli Stati membri. A dimostrazione che il potere della borsa non
                incide solo sui processi decisionali, ma anche sul piano funzionale e su quello
                organizzativo. 
Aspetti in ogni caso di per sé
                ineccepibili, specie nel progressivo consolidamento di apparati comunitari che
                operano in un contesto socioeconomico avanzato e in ogni caso
                conseguenti alla logica del mercato unico, ma è bene
                rendersi conto di quanto il loro effetto in Italia sia stato di forte rottura con il
                ruolo tradizionale della Pa e il fitto tessuto di contiguità e di relazioni
                «protette» (da cui la prevalenza del ricorso alla trattativa privata) tra
                quest’ultima e il sistema delle imprese domestiche, piccole e grandi. È probabile
                che una parte significativa di queste ultime stentino ad allinearsi al nuovo assetto
                comunitario almeno tanto quanto la Pa, il che costituisce uno dei fattori non
                secondari della particolare acutezza assunta in Italia dalla crisi apertasi nel
                2007. 

Dinamiche interne



 Benché i vincoli esterni
                abbiano come si è visto un ruolo determinante, non va sottovalutato il versante
                puramente interno, quello cioè di processi esclusivamente legati alla realtà
                italiana e che si sono risolti in un fattore aggiuntivo della necessità di
                innovazione. Intanto, va considerato che il raffronto tra grado di sviluppo
                dell’amministrazione pubblica (e soprattutto dell’amministrazione statale) e quello
                del contesto socioeconomico in cui questa opera, è andato mutando al punto di
                capovolgersi negli ultimi decenni. A differenza di quanto avvenuto al momento
                dell’Unità, e per lungo tempo successivamente, a partire dagli anni ’60 del XX
                secolo tutti gli indicatori di sviluppo in senso lato (reddito, formazione
                scolastica, consumi, mobilità, accesso alle informazioni, ecc.) hanno, infatti,
                segnalato il raggiungimento in Italia di livelli altissimi, seppure non uniformi tra
                i gruppi sociali, nella disponibilità individuale e collettiva di beni e servizi che
                solo con la crisi apertasi nel 2007 hanno cominciato a ridursi. 
Ciò ha comportato, nello stesso
                tempo, aspettative più elevate da parte dei cittadini e una Pa che salvo casi
                limitati si è trovata in posizione arretrata rispetto al proprio contesto e dunque
                in difficoltà sia per la necessità di aggiornare i propri strumenti al nuovo ruolo
                (basti pensare al sistema scolastico e alla crescente quota di formazione e
                informazione del giovane che avviene ormai all’esterno della scuola e della
                famiglia), sia per l’oggettiva limitatezza dei mezzi
                disponibili. Con risultati, in termini di funzionalità e di immagine, tali da
                incidere negativamente sulla legittimazione degli apparati pubblici spesso
                associati, specie nelle aree del Centro-Nord, ad un’immagine di cronica disfunzione
                e arretratezza. 
Naturalmente non è facile
                valutare l’incidenza di questo aspetto non tanto sul piano della domanda di riforme
                ma su quello della pressione politica e sociale per porvi mano, ma è innegabile che
                si è trattato di un elemento inedito e rilevante che mette in luce un dato di fondo:
                nel nostro tempo, la legittimazione più autentica di un pubblico che ormai in
                prevalenza eroga beni e servizi non è data tanto dall’aderenza alla legge (Pa
                legittima perché legale) ma dalla capacità di farlo in modo efficiente (senza
                sprechi) ed efficace (conseguendo l’obiettivo assegnato). Requisiti che peraltro si
                richiedono anche per le amministrazioni d’ordine (giustizia, difesa, esteri). 
Un secondo elemento specifico
                della via italiana alle riforme amministrative è poi da riferire alla crisi del
                sistema politico dell’inizio degli anni ’90 e della vasta azione giudiziaria,
                essenzialmente penale («Mani pulite»), che scopre e colpisce una diffusa realtà di
                corruzione basata sull’azione congiunta, questo è il punto, di politica e
                amministrazione. Per quanto lo si dimentichi, proprio queste vicende hanno
                robustamente concorso a generare dinamiche di segno opposto che hanno finito in
                parte per elidersi. Da un lato, una ragione ulteriore per separare maggiormente
                politica e amministrazione e per affidare la responsabilità operativa e gestionale
                esclusivamente ai vertici amministrativi della Pa, ciò che verrà tentato con uno
                statuto rafforzato e distinto della dirigenza amministrativa rispetto alle sedi
                politico-rappresentative introdotto in occasione della privatizzazione del pubblico
                impiego (d.lgs. n. 29/1993). Dall’altro, l’esposizione all’azione del giudice penale
                aggravata dalle oggettive incertezze normative di un ordinamento in evoluzione hanno
                finito per incentivare la dirigenza amministrativa a tornare verso
                le sponde più rassicuranti del garantismo formalistico, a
                scapito di scelte (e responsabilità) autonome orientate al risultato. 
Un ulteriore macroelemento di
                trasformazione è quello delle privatizzazioni, su cui torneremo tra breve, che non
                ha riguardato solo le c.d. partecipazioni statali (Iri, Eni, Enel, ecc.) ma anche
                imprese pubbliche in forma amministrativa (come l’azienda autonoma Ferrovie dello
                Stato) e che dall’inizio del suo manifestarsi in forma significativa (1985) ha
                raggiunto nel trentennio dimensioni ciclopiche (157 miliardi di euro a valori
                correnti 2013), rendendo l’esperienza italiana seconda in Europa solo alla Francia
                (174 miliardi) (Quadrio Curzio). 
Si dovrebbe, infine, aggiungere
                l’influenza che sulla questione amministrativa avrebbe dovuto derivare dalla
                opzione, certo incompleta ma non facilmente reversibile, per un sistema politico di
                tipo bipolare o, più correttamente, ispirato ai principi della democrazia
                maggioritaria. L’affermarsi negli ultimi due decenni di questo modello, del quale
                peraltro in Italia continuano a mancare le regole e la cultura, comporterebbe la
                ridefinizione di uno statuto della Pa per chiarire se gli apparati amministrativi
                siano da collocare nell’area di diretta influenza della maggioranza di governo (e
                del correlativo controllo dell’opposizione), il che a parte ogni altra
                considerazione comporterebbe rivedere gli attuali artt. 97 ss. Cost., o se al
                contrario si tratti di un ambito da considerare (come indicano inequivocabilmente i
                nostri principi costituzionali e ormai anche quelli europei, v. Lisbona) per così
                dire terzo, per imparzialità e professionalità, rispetto alle parti in competizione. 
Il problema c’era e c’è, come
                vedremo più diffusamente tra breve, ma continuano a mancare insieme la
                consapevolezza del suo rilievo e la disponibilità ad affrontarlo, e dunque a
                tutt’oggi va annoverato più tra i problemi aperti che tra quelli risolti.
                
            


Le riforme amministrative di fine Novecento: a) L’azione
            amministrativa 



Raggrupperemo le riforme, per
            semplice comodità di esposizione, in quattro gruppi, e cioè azione amministrativa,
            organizzazione, in particolare l’organizzazione statale, Regioni e amministrazione
            locale. 
Legge generale sul procedimento
                    amministrativo



 L’innovazione più
                significativa, per quanto riguarda l’azione della Pa, è sicuramente dovuta alla l.
                n. 241/1990 e alle numerose modificazioni e integrazioni del successivo ventennio
                che, oltre ad incidere su altri aspetti rilevanti e comuni a tutta l’organizzazione
                pubblica (come la c.d. «amministrazione negoziale», basata su accordi tra enti
                pubblici e tra questi e i privati, la semplificazione di fasi e procedure, il
                diritto di accesso ai documenti amministrativi), detta appunto per la prima volta
                una disciplina generale in materia di procedimento. 
L’intervento, di cui pure si era
                a lungo discusso in sede scientifica senza raggiungere posizioni da tutti condivise,
                è molto rilevante sia per gli istituti introdotti che per i presupposti
                istituzionali da cui prende le mosse. 
Sotto il primo profilo, infatti,
                sono previsti: 
	 l’obbligo di concludere il
                        procedimento entro un tempo determinato e con un provvedimento espresso, ciò
                        che consente all’interessato di prevederne la durata e di far valere le
                        proprie ragioni in via giurisdizionale, cosa che fino a quel momento era
                        impedita (o resa difficoltosa) dalla possibilità per l’amministrazione di
                        rinviarne sine die la conclusione o di limitarsi a non
                        adottare una decisione finale, salvo il caso di termini perentori disposti
                        per legge. Da questo punto di vista, peraltro, a seguito della recente
                        introduzione dell’art. 2 bis nel
                            corpus della legge n. 241 relativo al c.d. danno da
                        ritardo, il fattore temporale è stato ormai qualificato, anche dal giudice
                        amministrativo, come bene della vita in sé; 
                    
	 il dovere di motivare ogni
                        provvedimento assunto, e dunque di indicare gli elementi di fatto e di
                        diritto a base della scelta compiuta; la possibilità per gli interessati di
                        partecipare alla fase istruttoria rappresentando la propria posizione; il
                        dovere di indicare con chiarezza il funzionario responsabile del
                        procedimento, cioè colui cui spetta il ruolo di coordinarne lo svolgimento
                        presso le altre amministrazioni eventualmente coinvolte e di costituire il
                        referente per chi è all’esterno degli apparati; 
	 la possibilità, grazie agli strumenti
                        indicati, di accordi tra Pa e privato destinati ad essere recepiti nel
                        provvedimento finale (accordi preliminari) o addirittura a sostituirlo
                            in toto (accordi sostitutivi). 


Basta questa semplice
                elencazione per rendersi conto di quanto, in precedenza, fosse marcata l’inferiorità
                degli interlocutori della Pa e difficile la possibilità di far valere le proprie
                ragioni ed è sufficiente ricordare la lunga fase attuativa della l. n. 241/1990 da
                parte di tutte le amministrazioni pubbliche (Regioni ed enti locali compresi), resa
                necessaria dalla necessità di stabilire per ognuna di esse e per ogni procedimento
                il termine finale e dalla generalizzata mancanza di conoscenze (anche all’interno
                della Pa) dei procedimenti effettivamente previsti, per comprendere come con questa
                legge lo Stato di diritto e il principio di legalità siano entrati, per la prima
                volta in modo completo e generalizzato, nell’azione amministrativa. 
Ma non meno importanti sono i
                presupposti e le implicazioni istituzionali. Con la l. n. 241/1990, infatti,
                l’ordinamento prende atto: 
	 che la decisione finale della Pa è
                        frutto di valutazione e composizione equilibrata tra gli interessi in gioco
                        (questo è il significato tecnico di discrezionalità) operata direttamente
                        dall’amministrazione; 
	 che la valutazione è tanto più ampia
                        quanto più numerosi sono gli interessi pubblici e privati coinvolti e che si
                        sono manifestati; 
                    
	 che l’imparzialità non è assicurata
                        dalla separazione e dalla chiusura dell’amministrazione rispetto agli
                        interessi in gioco ma dall’assicurare a questi ultimi la più ampia
                        possibilità di rappresentazione delle proprie ragioni nell’istruttoria, e
                        che proprio per questo debbono essere chiari ed espliciti i motivi della
                        scelta finale. 


Tutto ciò, in termini giuridici,
                si traduce nel fatto che il principio di legalità si risolve nel definire le forme e
                la sequenza dell’esercizio del potere discrezionale, e dunque nel
                    come procedere alla decisione piuttosto che nel
                    che cosa decidere. E, in termini istituzionali, nel fatto
                che la legittimazione della Pa non è più assicurata (solo) dal rapporto con la legge
                e verso l’alto, ma è cercata e raggiunta (anche) in direzione opposta, nella
                relazione diretta con gli interessati e gli interessi in gioco. 
Si può discutere, e si è già
                cominciato a farlo, se la legge abbia raggiunto tutti i suoi obiettivi, e in
                particolare se la possibilità accordata agli interessati di rappresentare
                    prima le proprie ragioni con la partecipazione al
                procedimento diminuisca per davvero la necessità di farle valere
                    dopo in sede giurisdizionale (contribuendo ad alleggerire
                il contenzioso amministrativo) e se in ogni caso tutto questo consenta alla Pa di
                assumere le proprie determinazioni in modo più informato ed efficace. 
I primi bilanci danno esiti
                contrastanti specie sul versante delle ricadute giurisdizionali rispetto alle quali
                la puntuale definizione degli obblighi e degli adempimenti operata dalla l. n.
                241/1990 sembra aumentare e non diminuire il ricorso al giudice. Ma si tratta di
                analizzare con più completezza le cose, di considerare che innovazioni del genere
                hanno bisogno di un tempo medio-lungo per andare a regime, mentre resta
                indiscutibile l’enorme avanzamento che si è realizzato in termini di principi
                istituzionali e di utilità pratica e quotidiana per milioni di cittadini. 
Questo spiega il rilievo che si
                è accordato alla legge il cui testo (interamente dovuto ad un gruppo di studiosi
                coordinati da un insigne maestro, Mario Nigro) e il cui iter
                legislativo (interamente parlamentare) rappresentano una felice eccezione al
                monopolio delle iniziative governative in materia di Pa
                offrendo qualche motivo, non del tutto inutile si direbbe, di riflessione in
                proposito. 

Semplificazione e informatizzazione
                    dell’azione amministrativa



 Un secondo elemento di
                innovazione ha riguardato lo snellimento dell’azione amministrativa e il diffuso uso
                delle nuove tecnologie, anche al fine di recuperare maggiore efficienza nell’operato
                delle pubbliche amministrazioni. 
Già la l. n. 241/1990 conteneva
                numerose misure finalizzate a semplificare l’azione amministrativa, a partire dal
                riconoscimento di un ampio campo di azione del silenzio significativo,
                all’autocertificazione, alla disciplina della conferenza di servizi, quest’ultima
                vera e propria dinamica di coordinamento tra amministrazioni e interessi, più volte
                rivista dal legislatore al fine di risolvere i numerosi problemi applicativi che si
                erano registrati nella pratica. Con successivi provvedimenti legislativi si è
                intervenuto per potenziare le misure già contenute nella legge 241 e per introdurne
                di nuove. Nella prima direzione si è mossa recentemente la legislazione
                amministrativa che ha riscritto la disciplina della Segnalazione certificata di
                inizio attività (Scia ma in passato Dichiarazione di inizio attività – Dia –, da
                sempre disciplinata dall’art. 19), migliorandone il funzionamento. La Scia è un atto
                del privato che comunica l’avvio di una particolare attività, autocertificando i
                vari profili di compatibilità della sua azione rispetto ai paradigmi di riferimento,
                salvo il potere dell’amministrazione di intervenire inibendo la prosecuzione
                dell’attività. A differenza di quanto previsto in un primo momento, oggi, alla
                comunicazione si accompagna la facoltà per il privato di avviare subito l’attività:
                un’evidente semplificazione, compensata, però, da una conseguente assunzione di
                responsabilità (anche penale) da parte dell’interessato. 
La semplificazione ha riguardato
                in primo luogo la relazione tra amministrazioni e cittadini, ma è stata portata
                avanti con misure innovative soprattutto nei confronti del rapporto
                tra amministrazione e imprese. Tra queste, merita di essere
                ricordato, in particolare, l’obbligo per i Comuni di istituire gli sportelli unici
                per le attività produttive, formule organizzative e procedimentali dirette a ridurre
                il carico burocratico sugli operatori economici (d.p.r. n. 160/2010). Lo sportello
                implica la riconduzione all’unità dei soggetti pubblici coinvolti (tutte le
                amministrazioni conservano le competenze, ma solo la struttura di coordinamento si
                relaziona con l’interessato), dei procedimenti autorizzatori (destinati a confluire
                nell’unico procedimento coordinato dallo sportello) e dei provvedimenti (condensati
                nell’unico provvedimento finale). 
Anche sul versante dell’apertura
                dell’azione amministrativa alle nuove tecnologie si registrano analoghi processi di
                riforma e di innovazione. L’inserimento dell’art. 3 bis, nel
                testo della legge 241/1990 è molto significativo di tale tendenza: «per conseguire
                maggiore efficienza nella loro attività, le amministrazioni pubbliche incentivano
                l’uso della telematica, nei rapporti interni, tra le diverse amministrazioni e tra
                queste e i privati». Ma il legislatore non si è fermato alle affermazioni di
                principio, arrivando a definire il regime giuridico dell’amministrazione digitale,
                contenuto nel d.lgs. n. 82/2005. Oggi, alle imprese e ai cittadini è riconosciuto il
                diritto di relazionarsi con le amministrazioni pubbliche attraverso l’uso delle
                nuove tecnologie. Pertanto, nel codice sono puntualmente disciplinate le numerose
                misure tecniche e infrastrutturali idonee a rendere effettivo tale diritto, a
                partire dalla firma digitale fino ad arrivare al sistema pubblico di connettività.
                Un importante passo avanti su questo terreno è ora rappresentato dall’istituzione
                della Agenzia per l’Italia digitale (d.l. n. 83/2012 convertito dalla legge n.
                134/2012), con il compito di realizzare nel nostro paese l’Agenda digitale europea e
                in particolare lo sviluppo delle reti di nuova generazione e l’interoperabilità tra
                i sistemi informatici delle pubbliche amministrazioni. 
Ma s’iscrive nella medesima
                linea di tendenza anche la recente disciplina degli obblighi di pubblicità,
                trasparenza e diffusione delle informazioni della Pa, introdotta dal d.lgs. n.
                33/2013. Secondo la nuova impostazione legislativa il
                patrimonio informativo pubblico solo in casi eccezionali può essere sottoposto ad un
                regime di segretezza e anzi si riconoscono in capo ai singoli veri e propri diritti
                pieni alla conoscibilità delle informazioni amministrative. Stando così le cose, è
                evidente che solo tramite un potenziamento dell’informatica pubblica sarà possibile
                rendere effettive queste posizioni di cittadinanza amministrativa. 

L’uso del diritto
                privato



 L’uso del diritto privato non
                è un fatto nuovo sia perché, come si è detto, è dal diritto privato che le
                amministrazioni precostituzionali hanno preso le mosse, sia perché da tempo è
                acquisito il principio che riconosce alla Pa la piena capacità di diritto privato
                (art. 11 c.c.), sempre che il suo esercizio sia funzionalizzato alla realizzazione
                dell’interesse pubblico assegnato all’amministrazione. Per questo, e da sempre,
                quest’ultima stipula contratti pienamente disciplinati dal diritto privato, dato che
                le peculiarità dovute alla propria natura pubblica sono soddisfatte, prima della
                stipulazione, con l’autorizzazione a contrarre e con particolari procedure di gara,
                c.d. modalità di evidenza pubblica, per la scelta imparziale del contraente. 
La novità, dunque, è da riferire
                ad altro e in particolare a tendenze che hanno ormai raggiunto una particolare
                intensità. 
La prima, costituita dalla vera
                e propria collocazione all’esterno e ai privati di attività fino ad allora svolte
                direttamente dalla Pa (esternalizzazione o outsourcing), in
                realtà non ci interessa direttamente. È vero che in questo modo il regime giuridico
                delle attività stesse passa dal diritto amministrativo a quello privato, ma è la
                semplice conseguenza di una scelta ben diversa: la riduzione delle attività svolte
                dalla Pa. In breve, si tratta di compiti che escono dall’amministrazione più che
                restarvi con un diverso regime. 
È invece rilevante per il nostro
                discorso un altro profilo su cui torneremo tra breve, quello cioè del passaggio
                delle imprese pubbliche dalla precedente veste giuridica dell’ente pubblico
                economico a quella della società di capitali del codice
                civile (e, in particolare, la società per azioni), seguita dal mantenimento
                    (privatizzazione formale) o dalla cessione a terzi
                    (privatizzazione sostanziale) del relativo controllo
                pubblico. 
Nelle privatizzazioni formali,
                posto che come si è detto il controllo rimane comunque in mano pubblica, il problema
                maggiore è rappresentato dal fatto che spesso il legislatore non considera
                sufficienti i normali strumenti riconosciuti dal diritto societario all’azionista di
                maggioranza (in questo caso, la Pa) per far valere i propri interessi (in questo
                caso, l’interesse pubblico) e vi aggiunge poteri speciali (v. golden
                    share, art. 2, l. n. 474/1994), o estende alla Spa controlli (come
                quelli della Corte dei conti) e garanzie (come il diritto di accesso per gli utenti)
                dettati per l’amministrazione a diritto amministrativo. In breve: anche in un regime
                privatistico come quello delle società di capitali il legislatore nazionale tende a
                riservare alla Pa una posizione privilegiata contrassegnata da poteri maggiori di
                quelli normalmente riconosciuti alla maggioranza societaria, mentre la Corte di
                giustizia delle Comunità europee (sent. del 6 dicembre 2007) ha ridimensionato
                fortemente la golden share rilevandone il contrasto con i
                principi comunitari e le disposizioni del Trattato istitutivo delle Comunità
                europee. 
Resta da notare, nel concludere,
                che la pressione ad estendere il ricorso a strumenti privatistici nella Pa,
                esplicitamente motivato con la necessità di ridurre al minimo gli atti unilaterali e
                di ispirarsi per il resto ad un modello paritario di rapporti con i cittadini, non
                accenna a diminuire e anzi la preferenza (quando non siano in gioco poteri
                autoritativi) per la veste privatistica è ormai un principio generale di diritto
                positivo per effetto delle modifiche del 2005 e dell’introduzione del comma 1
                    bis dell’art. 1 della legge n. 241/1990.
                
            


b) L’organizzazione amministrativa 



Assai rilevanti sono anche le
            innovazioni sul terreno dell’organizzazione degli apparati amministrativi. Vedremo tra
            breve, in modo più ravvicinato, quelle che hanno inciso sul modo di essere delle tre
            classiche aree dell’amministrazione pubblica (statale, regionale e locale, enti
            pubblici), ma prima è bene dare conto dei cambiamenti che hanno toccato l’estensione
            stessa della Pa mirando, in forme diverse ma con la medesima finalità, a ridurne o
            comunque a contenerne la «taglia». 
Sussidiarietà



 Nella versione attuale, tale
                principio comporta la tendenziale cedevolezza delle funzioni (amministrative, nel
                nostro caso) del soggetto pubblico, o perché tale funzione (e il relativo interesse
                pubblico) può essere meglio soddisfatto (in termini di adeguatezza) da un’altra
                amministrazione pubblica collocata ad un livello istituzionale diverso
                (sussidiarietà c.d. verticale) o perché, allo stesso livello,
                sono presenti soggetti economici o sociali (imprese private, associazioni,
                volontariato e terzo settore) in grado di garantire, nel proprio autonomo operare,
                un risultato analogo (sussidiarietà c.d. orizzontale). 
Malgrado l’apparente analogia,
                le due accezioni del principio operano in contesti e perseguono finalità decisamente
                diversi. 
Della prima già si è detto, a
                proposito dell’art. 118, co. 1 Cost. La seconda, quella orizzontale, riguarda invece
                le relazioni tra privati e pubblici poteri, ed anzi in un certo senso è
                pregiudiziale rispetto alla definizione di questi ultimi, perché gli interventi
                della Pa debbono tenere conto di quanto, nei medesimi ambiti, è già presente tra i
                soggetti economici e sociali, e cioè nel contesto in cui l’amministrazione è
                chiamata ad operare. Anzi, di sussidiarietà orizzontale in senso proprio è corretto
                parlare solo con riguardo al rapporto con i soggetti sociali (dalle famiglie alle
                associazioni, al c.d. terzo settore). Anche in questo caso, le esigenze perseguite
                sono più d’una e dipendono dall’ambito materiale che viene di volta in volta in
                discussione. 
            
Se si versa in un’area di
                attività economiche, pur essendo comunque giustificate le esigenze di contenere le
                dimensioni (e i costi, diretti e indiretti) dell’eventuale intervento pubblico,
                l’obiettivo è sostanzialmente costituito dal rispetto della libertà di iniziativa
                economica privata e della concorrenza. A parità di ogni altro aspetto (qualità e
                quantità del prodotto offerto, prezzo, ecc.), infatti, l’intervento pubblico può
                contare su condizioni di favore solo se analogo trattamento, giustificato da una
                missione di interesse generale, sarebbe riservato al privato. In ogni altro caso,
                poiché l’impresa pubblica deve agire nel pieno rispetto delle regole sulla
                concorrenza (art. 86 Trattato Ce), rischiano di venire meno le ragioni di interesse
                pubblico che debbono comunque giustificarne l’intervento e l’utilizzazione di
                risorse pubbliche. In questo senso, dunque, c’è un effettivo ridimensionamento
                dell’ambito di intervento pubblico. 
Diverso, invece, è il discorso
                per quanto attiene le attività in senso lato sociali, come quelle culturali,
                assistenziali, ecc. In questi casi il problema è di tutt’altro genere poiché, a
                fronte dell’interesse pubblico comunque presente in materia ed espressamente
                affermato dagli artt. 9 e 35 ss. della Costituzione, sta il rispetto non già della
                concorrenza ma del pluralismo culturale, ideologico, religioso, ecc. che in queste
                ipotesi assume un rilievo almeno corrispondente, se non superiore, a quello prima
                richiamato per le attività economiche. 
In termini di diritto positivo,
                l’affermazione della sussidiarietà orizzontale è molto meno netta di quella
                verticale. La Costituzione ne opera un cenno non chiarissimo nell’ultimo comma
                dell’art. 118, affermando che: «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e
                Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo
                svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di
                sussidiarietà», e dunque con una formulazione che si presta, come è stato
                puntualmente sottolineato fin dai primi commenti (U. Rescigno), ad un numero molto
                elevato di interpretazioni, tra loro anche molto distanti. 
            
Il principio di sussidiarietà
                orizzontale in ogni caso va declinato in modo appropriato e con particolari
                specificazioni nelle aree nelle quali la Costituzione dispone comunque la
                    necessarietà di un intervento pubblico, come avviene per il
                patrimonio culturale e la ricerca scientifica (art. 9), la scuola (art. 33, co. 2),
                la tutela della salute (art. 32) e la protezione sociale (art. 38, ultimo co.)
                perché in questi casi il rilievo degli interessi costituzionalmente protetti, pur
                ammettendo la presenza del privato, esige il permanere in capo alla Pa di penetranti
                poteri regolativi e di controllo, e il loro effettivo esercizio. 

Privatizzazioni formali e
                    sostanziali



 Mentre la privatizzazione
                formale, al pari di quella già esaminata con riguardo all’attività, si limita
                all’assunzione di forme organizzative privatistiche in luogo di quelle regolate dal
                diritto amministrativo, il capitolo delle privatizzazioni sostanziali coincide con
                quello della cessione al privato di beni o imprese, che in tal modo passano dalla
                mano pubblica a quella privata. Qualche precisazione si manifesta necessaria per
                evitare i numerosi equivoci che sono sorti in proposito. 
Di per sé, la
                    privatizzazione formale (normalmente operata nelle forme
                della società di capitali) non costituisce un ridimensionamento della Pa, ma la
                sostituzione di modalità organizzative privatistiche a quelle pubblicistiche, tanto
                che si propone per queste ipotesi la qualifica di Pa in forma privata. Ma anche qui
                si tratta di distinguere: tutto ciò è vero nel caso di società interamente
                pubbliche (c.d. in house), alle quali negli ultimi
                anni il legislatore e i giudici hanno ormai esteso le più significative regole
                pubblicistiche, dalle assunzioni di personale per concorso ai controlli e alle
                responsabilità degli amministratori (Corte di Cassazione, sez. unite, 22209/2013).
                Diverso è invece il caso delle società a partecipazione mista
                pubblico/privato. In questi casi, anche se la maggioranza resta pubblica,
                la scelta della società comporta in concreto, al contrario di quanto comunemente si
                ritiene, effetti rilevanti sia perché alcune regole del regime
                societario sono assai più rigide di quelle normalmente
                osservate dagli enti pubblici sia perché l’ingresso (anche minoritario) di azionisti
                attiva comunque le garanzie previste a loro tutela. Per non parlare poi
                dell’eventuale quotazione in Borsa di società in mano pubblica per la gestione di
                servizi di interesse generale, dato che il crescente peso delle aspettative degli
                investitori e delle dinamiche del mercato finanziario riduce in modo proporzionale
                la libertà di scelta del soggetto pubblico che pure ne costituisce il punto di
                riferimento come azionista. 
Ma veniamo alla
                    privatizzazione sostanziale. Intanto, la dismissione di
                attività di impresa riguarda l’esercizio in concreto dell’attività medesima e la
                cessione della relativa organizzazione (in breve, l’attività di
                    gestione), mentre non incide sul versante della definizione
                da parte dei pubblici poteri degli obblighi cui tali attività, quando si tratti di
                servizi di pubblica utilità (o, nel linguaggio comunitario, servizi di interesse
                economico generale) o di veri e propri servizi pubblici economici, devono comunque
                sottostare (attività di regolazione). È vero anzi il contrario,
                e cioè che in queste ipotesi più si affida al privato la gestione, più emerge la
                necessità di un’attività pubblica di regolazione: questo è il motivo per cui le
                autorità indipendenti, che della regolazione sono le espressioni più rilevanti,
                nascono in Italia come negli altri paesi in concomitanza all’avvio dei processi di
                privatizzazione. 
In secondo luogo,
                    privatizzare è cosa diversa da
                    liberalizzare, perché nel primo caso è la mano privata che
                si sostituisce a quella pubblica, mentre nel secondo è il mercato e la concorrenza
                che provvedono a definire l’incontro tra domanda ed offerta, cioè all’allocazione
                dei beni, sostituendosi a decisioni fino a quel momento affidate ai pubblici poteri,
                o comunque da questi largamente influenzate. 
Proprio questa è la ragione per
                cui sia le autorità comunitarie che l’Autorità garante della concorrenza italiana
                hanno più volte insistito sulla necessità che la liberalizzazione preceda
                la privatizzazione o che, se questo non è possibile, l’ex impresa
                pubblica sia divisa in più società in grado tra loro di
                competere: in caso contrario, infatti, si ha la semplice sostituzione del
                monopolista privato a quello pubblico senza alcun vantaggio per i singoli utenti e
                per il sistema. Anzi, con un problema aggiuntivo, e cioè che ci sarà un soggetto in
                più (il nuovo monopolista privato) ad opporsi con tutte le sue forze alla
                liberalizzazione del settore. Il che, in più di un caso, si è verificato. 
Ma al versante del sistema
                economico e delle ragioni degli utenti, si aggiungono altre ragioni interne e
                strettamente legate alle vicende italiane. Da un lato la crisi della finanza
                pubblica e i conseguenti enormi problemi di cassa, accentuati dagli obblighi di
                riduzione del debito introdotti dal Patto di stabilità come condizione per
                l’ingresso nella moneta unica, il che ha portato dalla metà degli anni ’80 al 2013
                ad alienazioni del patrimonio pubblico stimate (Quadrio Curzio) per un importo
                complessivo di circa 157 miliardi di euro, vale a dire più di 310.000 miliardi di
                vecchie lire. Dall’altro, la crisi di efficienza della Pa e di legittimazione della
                politica, che hanno condotto a (tentare di) ridimensionare il più possibile l’ambito
                pubblico, con risultati non sempre coerenti agli obiettivi perseguiti. Motivi, in
                ogni caso, resi acuti dalla crisi degli anni ’90 e che saranno destinati ad
                aggravarsi negli anni successivi, specie dopo il 2007. 
Le privatizzazioni sostanziali
                prendono avvio qualche anno prima, nel corso degli anni ’80, con la cessione di
                imprese pubbliche a privati (Alfa Romeo alla Fiat, Lanerossi a Marzotto) e con una
                prima, significativa, applicazione giurisprudenziale del principio di sussidiarietà
                orizzontale per opera della Corte costituzionale che con la sent. n. 396 del 1988
                restituisce all’autonomia privata le ex opere pie (Ipab) a prevalente base
                associativa, a suo tempo pubblicizzate da Crispi quasi un secolo prima. 
Il grosso, comunque, è a partire
                dagli anni ’90, vale a dire: 
	 la privatizzazione sostanziale delle
                        banche pubbliche (legge Amato n. 218/1990) e la nascita delle Fondazioni
                        bancarie; 
                    
	 la privatizzazione formale degli enti
                        pubblici economici Iri, Eni, Ina e Enel (l. n. 35/1992), la loro successiva
                        trasformazione coattiva in Spa ex
                            lege l. n. 359/1992 e la definitiva privatizzazione
                        sostanziale con il trasferimento a privati della maggioranza azionaria,
                        operato con la l. n. 474/1994, di imprese chiave nei relativi settori come
                        Telecom, Seat, la filière alimentare (Cirio-Bertolli-De
                        Rica), Autostrade, Autogrill, Aeroporti di Roma, Ast, Dalmine, Ilva, Nuova
                        Pignone, Siv, Alitalia); la privatizzazione (formale) di aziende autonome,
                        come Ferrovie dello Stato e Poste; 
	 la privatizzazione, prevalentemente
                        formale, delle imprese pubbliche locali, disposta con l’art. 17, commi 51 e
                        52, della l. n. 127/1997, con cui si opera la trasformazione unilaterale
                        delle ex aziende municipalizzate o speciali in Spa. 


Si tratta per lo più, come si
                vede, di imprese pubbliche, che costituiscono per i motivi appena indicati la quota
                più consistente, ma non mancano gli enti pubblici non economici: oltre alle Ipab, di
                cui si è detto, sono stati privatizzati gli enti previdenziali di previdenza e
                assistenza (l. 537/1993 e d.lgs. 509/1994), gli enti lirici e quelli operanti nel
                settore culturale, trasformati in fondazioni (l. n. 549/1995). 
Non vanno dimenticati, infine,
                i provvedimenti per la dismissione di beni pubblici, normalmente dettati dalle varie
                leggi annuali finanziarie, come avvenuto per l’alienazione del patrimonio degli enti
                previdenziali (l. nn. 104/1996 e 104/1997) poi generalizzata con la l. n. 448/1998.
                La difficoltà di procedere in concreto a queste alienazioni, la conseguente scelta
                di fare di una parte almeno di questi beni il volano per reperire rapidamente sul
                mercato finanziario, tramite la cartolarizzazione, quelle risorse che solo più
                avanti si renderanno disponibili con la vendita, l’indubbia esigenza di assicurare
                comunque una migliore gestione del patrimonio immobiliare, sono alla base della
                messa a punto di strumenti fortemente innovativi (e per più punti ancora da
                decifrare). In conclusione, una parte non trascurabile della Pa è stata ceduta ai
                privati o, pur rimanendo in mano pubblica, è passata a forme di gestione
                privatistiche (in particolare società di capitali e, in
                misura minore, fondazioni). Ma proprio la materia del diritto societario è stata
                oggetto di una riforma molto ampia (d.lgs. n. 6 del 2003), entrata definitivamente a
                regime il 1o gennaio 2004 e che introduce novità
                significative anche per la Pa. Quest’ultima infatti si trova oggi a disporre di
                opportunità assai maggiori del passato ma a fare i conti, nello stesso tempo, con
                limiti inediti. Basti pensare, da un lato, alla nuova fattispecie di poteri di
                controllo e di direzione esterna alla società (cioè, il caso più frequente della
                società in mano pubblica) e alle relative responsabilità che vi ricollega il nuovo
                art. 2497 c.c., dall’altro, alle numerose disposizioni introdotte negli ultimi anni
                per limitare il ricorso tout court allo strumento societario
                ovvero per circoscrivere le relative modalità di azione nel quadro delle misure per
                il contenimento e la revisione della spesa pubblica (spending
                    review). 

Privatizzazione del pubblico
                    impiego



 L’ultimo dei grandi temi di
                innovazione organizzativa della Pa è costituito dal trasferimento al diritto comune
                della disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici e dal nuovo statuto
                accordato alla dirigenza amministrativa, avviati inizialmente dalla stessa legge (n.
                29 del 1993) ma corrispondenti a logiche in larga parte distinte. 
L’ossimoro (la
                «privatizzazione» di ciò che, come il pubblico impiego, resta «pubblico») si spiega,
                come già detto, con il fatto che non è cambiata la natura della funzione (il
                lavoratore della Pa resta un pubblico dipendente) ma il regime giuridico del
                rapporto di lavoro del dipendente, che è sottoposto alle norme del codice civile
                invece che al diritto amministrativo. Gli effetti che ne conseguono sono numerosi:
                dalla sostituzione del provvedimento di nomina con il contratto individuale alla
                competenza giurisdizionale in materia, che passa dal giudice amministrativo al
                giudice ordinario. 
Si tratta di una riforma, in
                ogni caso, di ampia portata concreta e simbolica di cui ci si limiterà a indicare le
                ragioni che, come consueto, sono più d’una. La prima, prevalentemente
                interna al sistema delle relazioni sindacali tra
                amministrazione e organizzazioni del personale, consiste nella necessità di portare
                a termine il processo di contrattualizzazione che, iniziato in singoli settori
                (quello ospedaliero) già alla fine degli anni ’60, era stato generalizzato a tutto
                il pubblico impiego qualche anno dopo (l. n. 93 del 1983). Per contrattualizzazione
                s’intende la messa a punto di un sistema di regole e procedure che consentono alle
                «parti» (Pa e sindacati) di definire in modo consensuale gli elementi del
                trattamento economico e normativo del dipendente, oltre che altri aspetti
                direttamente attinenti all’organizzazione e a determinate attività (ad es. quelle di
                formazione e aggiornamento professionale), superando le precedenti modalità di tipo
                unilaterale proprie del regime pubblicistico. 
Le ragioni sostanziali,
                economiche e sociali, della cosa sono evidenti non solo da parte delle
                organizzazioni sindacali ma anche dal lato dell’amministrazione, perché se è vero
                che il riconoscimento di questo ruolo apre un’evidente contraddizione nella Pa e
                nelle istituzioni, il cui operato (anche nell’organizzazione degli apparati)
                dovrebbe essere guidato in termini di principio solo in funzione degli interessi
                pubblici loro affidati (ed è questa la ragione per cui, per lungo tempo, al
                dipendente pubblico fu vietata anche l’iscrizione ad un sindacato o l’adesione allo
                sciopero), è anche vero che sarebbe impensabile definire per decreto il trattamento
                di milioni di dipendenti pubblici ignorandone le esigenze e le aspettative. 
Da questo, dunque, l’esplicita
                definizione legislativa di procedure (quali soggetti, in quali sedi, con quale
                cadenza temporale, con quali risorse disponibili) di contrattualizzazione, appunto,
                per definire un accordo che tuttavia doveva poi essere recepito in un atto pubblico,
                di carattere normativo (legislativo o regolamentare): il paradosso di questo sistema
                era però che o l’accordo veniva integralmente rispettato, ma in tal modo la funzione
                legislativa del Parlamento era svilita dalla necessità di operare una semplice e
                integrale ratifica di quanto concordato altrove e da altri, o invece era disatteso,
                e così era salva la sovranità delle Camere ma saltava
                l’accordo e un intero sistema di relazioni sindacali. 
La cosa è stata (per questi
                aspetti) risolta optando per un regime privatistico, provvedendo cioè a sostituire
                larga parte dell’armamentario pubblicistico precedente (basato su provvedimenti e
                atti normativi, e dunque formalmente unilaterale) con lo strumento consensuale per
                eccellenza, il contratto. Ed è per questo che si può affermare che la
                privatizzazione costituisce il punto di approdo di una contrattualizzazione
                altrimenti problematica. 
Accanto a questa ragione,
                tuttavia, ve ne erano altre: 
	 la semplificazione proposta anni
                        prima da Giannini, allora ministro della Funzione pubblica e autore, nel
                        1980, del Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione
                            dello Stato nel quale si anticipavano molti dei problemi poi
                        affrontati nel decennio successivo, di riservare il regime di diritto
                        amministrativo ai soli dirigenti pubblici, in pratica i quadri medio-alti,
                        impegnati nell’esercizio di funzioni e poteri pubblici, mentre tutto ciò non
                        aveva senso per la gran parte degli altri dipendenti, impegnati in semplici
                        funzioni materiali o d’ordine; 
	 la crescente richiesta di
                        eguaglianza, di evitare cioè discriminazioni di trattamento giuridico dovute
                        solo alla natura del rapporto di lavoro tra lavoratori pubblici e privati
                        che svolgevano le stesse funzioni, avanzata dalle organizzazioni sindacali e
                        recepita anche dalla Corte costituzionale; 
	 la convinzione che il trasferimento
                        delle controversie al contratto e al giudice ordinario ponesse un limite
                        agli effetti devastanti in termini di spesa pubblica delle pronunce del
                        giudice amministrativo (e della stessa Corte costituzionale). 


Questi, in breve, i motivi
                della privatizzazione del pubblico impiego e queste in particolare le ragioni che
                spiegano perché un intervento così profondo e privo di precedenti in ogni altro
                paese, si sia realizzato senza alcuna tensione politica e sociale. Ora, il punto è
                semmai quello di verificare quanti di questi obiettivi sono stati raggiunti, in che
                misura ciò è avvenuto, quali profili sottovalutati nel 1993
                risultano, oggi, più determinanti di quanto si fosse pensato allora tanto da
                richiedere nel tempo una serie di interventi correttivi: il più ampio – con
                modifiche al rapporto di lavoro pubblico, al sistema di valutazione delle
                prestazioni delle strutture pubbliche, ai sistemi retributivi e premiali e alla loro
                pubblicità nonché alle procedure di contrattazione collettiva – è stato operato dal
                d.lgs. 150/2009. 

Dirigenza
                amministrativa



 Malgrado l’attuale statuto
                della dirigenza sia stato tratteggiato per la prima volta nella stessa legge di
                privatizzazione del pubblico impiego, tra l’una e l’altra non c’è (quasi) nessuna
                implicazione necessaria. La dirigenza amministrativa, infatti, assume un pieno ed
                autonomo rilievo per altre ragioni, e cioè nel momento in cui si afferma il
                principio della separazione tra politica e amministrazione (come avviene in Italia,
                all’inizio degli anni ’90) e si pone di conseguenza il problema di identificare e
                definire un vertice amministrativo cui affidare tutto ciò che non è riservato alla
                politica (indirizzo e controllo), e cioè la restante attività di gestione. 
Questo spiega perché le
                precedenti norme dettate sulla dirigenza (d.p.r. n. 748/1972) non avessero avuto
                seguito e perché tra politica e dirigenza fosse rimasto in piedi il tacito patto,
                più volte denunciato da Sabino Cassese, che premiava il mancato esercizio delle
                prerogative dirigenziali, lasciando spazio alle influenze della politica, con la
                stabilità e il sostanziale esonero da ogni responsabilità dei vertici amministrativi
                ministeriali. In ogni caso, la riforma del ’93 e la messa a punto operata qualche
                anno più tardi (d.lgs. n. 80 del 1998) delineano un sistema nel quale al ministro (e
                più in generale alla politica, perché la riforma vale come principio anche
                nell’ordinamento regionale e locale) spetta parlare prima (con
                le direttive annuali, sull’attività, e con le nomine, sulla scelta dei dirigenti) e
                    dopo (controllo dei risultati, eventuale revoca o mancata
                conferma), ma deve tacere sul resto (la gestione, in senso
                lato) che è riservato ai dirigenti generali, insieme ai poteri organizzativi sulle
                strutture a questi affidate, che ne rispondono pienamente.
                Il sistema, astrattamente fondato su un’equilibrata soluzione del rapporto tra
                responsabilità politica ministeriale (di cui finalmente si precisano i contenuti,
                rendendo praticabile il disposto dell’art. 95, co. 2 Cost.) e imparzialità
                amministrativa, oltre che per le prevedibili resistenze ha finito per soffrire di
                carenze e contraddizioni importanti che ne fanno un disegno solo parzialmente
                riuscito. 
Intanto, l’autonomia
                decisionale ed operativa riconosciuta ai dirigenti implicava la corrispondente
                disponibilità, per la propria unità, delle relative risorse, in particolare quelle
                riguardanti i mezzi finanziari e il personale, e questo spiega la previsione di un
                    budget per i dirigenti di grado più elevato e l’intento di
                assicurare la gestione delle c.d. risorse umane alle unità operative in luogo delle
                tradizionali (e separate) direzioni per gli affari generali di ciascun ministero. Ma
                la riforma del bilancio operata nel 1997 (l. n. 94 e d.lgs. n. 279 del medesimo
                anno), impropriamente anticipata rispetto alla riforma organica dei ministeri
                operata due anni più tardi con il d.lgs. n. 300 del 1999, ha seguito solo in parte
                questa logica, optando per un sistema che, da un lato, restituiva al Governo una
                quota significativa delle decisioni di allocazione delle risorse, dall’altro,
                cedendo alle pressioni non del tutto disinteressate della Ragioneria generale dello
                Stato, finiva per limitare l’autonomia dei dirigenti ad una quota assai ridotta
                delle risorse (solo quelle destinate all’acquisto di beni e servizi, vale a dire una
                percentuale minima). Né migliore è stata la sorte delle competenze in materia di
                personale, rimaste sostanzialmente immutate. 
La seconda carenza riguarda la
                fase, cruciale, della definizione delle direttive ministeriali con cui indirizzare
                l’operato delle amministrazioni e valutarne, poi, i risultati conseguiti. Solo gli
                ingenui potevano sottovalutare la difficoltà dell’impresa e l’inevitabile necessità
                di un periodo di transizione, data la novità del sistema, e l’esigenza di disporre
                di basi conoscitive che permettessero alle sedi politiche di acquisire pienamente i
                dati, tradizionalmente in mano agli apparati, necessari per la
                formulazione di indirizzi appropriati e incisivi. E,
                d’altra parte, si deve notare che interventi in grado di affrontare (anche se non
                risolvere) questi temi sono stati approntati successivamente, con la previsione
                generalizzata di controlli strategici, dirigenziali e di gestione operata dal d.lgs.
                n. 286 del 1999. 
Tuttavia, l’avvio del sistema è
                stato assai più lento di quanto fosse auspicabile, per la tradizionale tendenza dei
                livelli politici (centrali e decentrati) a rifuggire da ogni limitazione della
                propria libertà di azione e il corrispondente, e non disinteressato, orientamento
                della dirigenza ad evitare parametri troppo precisi cui fosse possibile riferire la
                valutazione del proprio operato. A tutto questo, e passiamo così dalle lacune alle
                contraddizioni, si è aggiunto un equivoco sul significato da riconoscere ai poteri
                ministeriali di nomina e di rimozione della dirigenza, che nel corso del tempo è
                andato aggravandosi. 
Mentre all’inizio (nel ’93), e
                con qualche significativa incertezza (v. introduzione della conferma dei dirigenti
                generali per silenzio-assenso entro novanta giorni dall’entrata in vigore del d.lgs.
                n. 80 e del d.p.r. n. 150/1999) anche nel 1998, era evidente che la disponibilità
                dei poteri di nomina e revoca della dirigenza da parte delle sedi politiche era in
                funzione della possibilità di assicurarsi, per tale via, vertici amministrativi
                realmente responsabili del raggiungimento dei risultati assegnati, e dunque a
                garanzia dell’effettiva capacità gestionale di questi ultimi, una serie di
                interpretazioni e di modifiche legislative successive ha finito per collegare tali
                poteri ad un ordine di valori completamente diverso, quello della fiduciarietà in
                senso lato politica del rapporto tra politica e dirigenza, sintetizzato nel c.d.
                    spoils system. 
Il regime attualmente vigente
                in effetti, per opera in particolare della l. n. 145 del 2002, prevede l’automatica
                cessazione degli incarichi dirigenziali più elevati dopo novanta giorni dal voto di
                fiducia al nuovo Governo, determina in tre e cinque anni la durata massima degli
                incarichi dirigenziali di primo e secondo livello, porta al 10% la quota di
                incarichi dirigenziali generali assegnabili a personale
                esterno alla Pa, abolisce il ruolo unico della dirigenza. In più, una
                    tantum, dispone in modo generalizzato la perdita dell’incarico per
                tutti i dirigenti generali che non siano nuovamente nominati entro sessanta giorni
                dall’entrata in vigore della legge e la disponibilità per novanta giorni
                dell’incarico (in questo caso però passibile di conferma per silenzio-assenso, e
                dunque salvo diverso ed espresso provvedimento) per tutti gli altri dirigenti (non
                generali). L’insieme di automatismi e limitazioni temporali degli incarichi ostacola
                ogni valutazione di merito, peraltro resa incerta dalla genericità delle direttive e
                degli indirizzi ministeriali, e porta invece nella direzione della verifica della
                fiduciarietà in senso lato, quando non addirittura dell’affinità politica, tra
                dirigenza ed esecutivo in carica. 
A questo stato di cose hanno
                cercato di porre rimedio alcune importanti sentenze della Corte costituzionale a
                partire dalla decisione n. 103/2007, ma il sistema è ancora privo di equilibrio e
                rischia paradossalmente di sbandare anche in direzione opposta, perché la
                responsabilità del dirigente dal terreno sostanziale dei risultati raggiunti scivola
                sempre più su quello formale dei comportamenti tenuti: dalla vigilanza sui
                dipendenti (d.lgs. n. 250/2009) alla adozione del piano anti-corruzione (l. n.
                190/2012), agli obblighi di trasparenza (d.lgs. n. 33/2013) o al codice di
                comportamento del pubblico impiego (d.p.r. n. 62/2013). Con il risultato di
                (rischiare di) tornare al più tradizionale terreno da cui tutto era partito, la
                responsabilità disciplinare, e di ridurre il tutto all’aumento puntualmente
                documentato (F. Bassanini, R. Garofoli) del numero dei dirigenti (+8%) e del divario
                della loro retribuzione rispetto al restante personale (+10%) nel decennio
                2000-2010. Il che non è esattamente quanto il sistema amministrativo richiedeva.
                
            


c) L’organizzazione statale 



Il nuovo centro



 Gli anni di fine secolo hanno
                profondamente inciso anche sul centro con un effetto di portata enorme rispetto alla
                nostra tradizione amministrativa: la fine della necessaria corrispondenza tra la
                nozione di «centro» e quella di «Stato». Se per lungo tempo (il XIX secolo) «Stato»
                era sinonimo di «pubblico», e se (nel corso del XX secolo) con l’affermarsi del
                pluralismo istituzionale e amministrativo la nozione di «Stato» aveva perduto
                l’equivalenza con «pubblico» ma aveva mantenuto quella di «centro» fino a diventarne
                l’equivalente, negli anni ’90 cade anche quest’ultima correlazione: il centro è
                costituito (o meglio, come vedremo, dovrebbe essere costituito), in misura crescente
                e per elementi che rappresentano snodi cruciali del sistema, da sedi istituzionali e
                amministrative in nessun modo riferibili solo all’amministrazione dello Stato. 
Tutto ciò è dovuto al fatto che
                il policentrismo e la complessità del sistema, non solo nelle relazioni tra livelli
                istituzionali o tra sedi amministrative ma anche tra pubblico e privato e cioè
                realtà economiche e sociali, riservano al centro esigenze (appunto) sistemiche del
                tutto nuove e definibili più per il ruolo assolto e i compiti assegnati che per il
                soggetto istituzionale, spesso mancante, di riferimento. 
Le conseguenze sono molteplici:
                una, strettamente concettuale, è che da questo momento in poi l’allocazione al
                centro di una funzione non si traduce automaticamente in una competenza statale;
                l’altra, più operativa, in ragione della quale l’estendersi di organismi centrali ma
                non statali e i nuovi compiti affidati all’amministrazione centrale statale pongono
                l’indifferibile esigenza di ripensare, per quest’ultima, strutture e modalità di
                azione. 
Vediamo più da vicino queste
                due direttrici di innovazione. 

Il centro non statale



 In questa prospettiva
                rientrano, a pieno titolo pur nella loro totale diversità, due tipologie di
                elementi: le sedi di collaborazione tra più livelli istituzionali e le autorità
                indipendenti. 
            
• Sedi di cooperazione tra
                livelli istituzionali. La crescita delle Regioni e del sistema locale, e il
                contestuale venir meno dei tradizionali elementi di raccordo centro-periferia, hanno
                posto in evidenza la necessità di porre in essere, al centro, sedi generali e di
                settore nelle quali assicurare il coordinamento tra i diversi livelli di governo e
                assumere le determinazioni riguardanti gli elementi indivisibili del sistema. 
È sufficiente richiamare i
                problemi di governo di settori ormai ampiamente regionalizzati (dalla sanità
                all’agricoltura, dal commercio all’ambiente) per rendersi conto della portata della
                questione, peraltro destinata ad accentuarsi con il massiccio trasferimento di
                funzioni legislative e amministrative conseguente al nuovo Titolo V Cost. 
Anche in questo caso, alla
                mancanza di decisione dei riformatori ha supplito la forza delle cose, portando
                all’«invenzione» delle Conferenze permanenti (Stato-Regioni; Stato-città; e
                Conferenza unificata). Tali Conferenze, a partire dalla l. n. 400/1988, hanno
                assicurato al centro presso la presidenza del Consiglio l’innesto della «domanda»
                regionale e locale e l’assunzione condivisa (mediante intese, pareri, ecc.) delle
                decisioni quadro dei vari settori (iniziative legislative statali, piani e
                programmi, ripartizione di fondi, attività comunitaria, ecc.). 
Si tratta di una soluzione
                altamente imperfetta, da più punti di vista cominciando da quello del concreto e
                complesso funzionamento (istruttoria, svolgimento delle sedute, forme di
                rappresentanza e di decisione, pubblicità, effetti, ecc.), ma è innegabile che siano
                state proprio le Conferenze ad aver assicurato ai diversi attori istituzionali una
                base minima di incontro e cooperazione (non solo tra Stato e Regioni, si noti, ma
                anche tra queste ultime). Ed è anzi probabile che anche l’eventuale riforma del
                Senato come camera delle autonomie, di recente rilanciata, soddisfi le esigenze di
                collaborazione legislativa ma richieda comunque il mantenimento di sedi
                amministrative di cooperazione (il Bundesrat tedesco è
                formalmente proprio questo) quali appunto quelle appena richiamate.
                
            
A logiche analoghe, inoltre,
                risponde la partecipazione di Regioni, enti locali (territoriali o meno, v. le
                università) ed espressioni della realtà economica e sociale ad organismi collocati
                presso le diverse amministrazioni di settore (v. i vari consigli nazionali nella
                sanità, l’istruzione, i beni culturali, ecc.) che solo formalisticamente possono
                qualificarsi come parti dei ministeri mentre in realtà svolgono o dovrebbero
                svolgere una funzione analoga a quella delle Conferenze permanenti, sia pure
                limitatamente all’ambito di competenza in gioco. Né vanno dimenticate tutte le sedi
                decisionali collocate al centro ma condivise in vario modo con Regioni ed autonomie
                locali per l’obiettivo intreccio delle funzioni svolte: dalle agenzie governative,
                v. art. 8.1 del d.lgs. n. 300 del 1999, all’imponente sistema di
                    microrappresentanze di settore presso singoli apparati o
                ministeri (comitati, commissioni, collegi). 
Resta solo da aggiungere che
                queste dinamiche incidono visibilmente sulla stessa collocazione della presidenza
                del Consiglio, il cui ruolo amministrativo dovrebbe trasformarsi da «centro del
                centro» (cioè mediano rispetto ai diversi ministeri) a «centro del sistema», e
                dunque tendenzialmente equidistante rispetto a Regioni, autonomie locali, enti
                pubblici e apparati ministeriali. Ciò che infatti traspariva dalla riforma della
                presidenza operata con il d.lgs. n. 303 del 1999, ma che nell’ultimo decennio ha
                registrato più di una regressione. 
• Autorità indipendenti. Anche
                l’istituzione delle autorità indipendenti, in significativo parallelismo con le
                dinamiche e i tempi delle privatizzazioni, si concentra negli anni ’90. Preceduti,
                non di molto, dal Garante dell’editoria (l. n. 416 del 1981), dall’Istituto per la
                vigilanza sulle assicurazioni private (Isvap, l. n. 576 del 1982) e dalla
                Commissione nazionale per le società e la borsa (Consob, l. n. 281 del 1985), dagli
                anni ’90 si provvede ad istituirne numerose altre, raggruppabili in tre categorie
                (Clarich): autorità di tipo generalista, come l’Autorità garante della concorrenza e
                del mercato (l. n. 287 del 1990) e il Garante per la tutela delle persone e degli
                altri soggetti rispetto al trattamento dei dati personali
                (c.d. tutela della privacy, l. n. 675 del 1996); autorità di tipo settoriale, come
                la Banca d’Italia, oltre alle già citate Consob e Ivass (ex Isvap) riformata nel
                2012; infine, autorità preposte alla regolazione dei servizi pubblici, come quelle
                per l’energia elettrica e il gas (Aeeg, 1995), per le garanzie nelle comunicazioni
                (Agcom, 1997) e l’Autorità per i trasporti (2012). 
Si tratta, come si può notare
                dal semplice elenco, di ipotesi molto diverse e dunque suscettibili di sintesi solo
                in modo limitato, e con seri rischi di imprecisione, anche perché eterogenee sono le
                stesse ragioni della nascita. In alcuni casi, infatti, si tratta dell’esigenza di
                sedi istituzionali «neutre» cui affidare l’esercizio di funzioni delicate (garante
                dell’editoria, sciopero nei servizi essenziali, privacy) e in altri di dettare
                regole nuove a settori che ne erano privi o perché in precedenza non se n’era
                avvertito il bisogno (Consob, concorrenza e mercato) o a causa della dismissione di
                attività prima riservate ai pubblici poteri (energia e gas, comunicazioni). È
                proprio per il profilo della neutralità che si apre un
                    continuum non facile da sciogliere tra autorità
                indipendenti e organismi amministrativi cui sono affidati compiti squisitamente
                tecnici, o comunque privi di ogni discrezionalità (si pensi all’Istat), che certo
                pongono il problema (delicato, come vedremo al termine di queste pagine) delle
                funzioni amministrative c.d. «neutre» ma che altrettanto certamente non vanno
                annoverati tra le autorità. 
Le autorità, infatti, hanno in
                comune l’affidamento di poteri in principio propri del legislatore (come la
                regolazione) o dell’esecutivo (come l’adozione di certi provvedimenti, ad esempio in
                materia tariffaria) e anche paragiurisdizionali (soluzione di conflitti e
                irrogazione di sanzioni) che si ritiene siano meglio esercitabili da organismi
                istituzionalmente, tecnicamente ed anche culturalmente più sensibili alle complesse
                realtà su cui debbono incidere. Ma proprio per questo esse sono dotate di
                particolari garanzie (istituzionali, giuridiche, organizzative e finanziarie) in
                grado di assicurare loro condizioni di grande autonomia nei
                confronti del potere politico e dei poteri privati coinvolti: in una parola,
                condizioni di indipendenza rispetto a tutti gli interessi in gioco. 

La riforma dell’organizzazione
                    statale



 Con la legge delega n. 59 del
                1997 e i decreti legislativi nn. 300 e 303 del 1999 si è operata una profonda
                riforma dell’amministrazione statale, secondo un progetto le cui basi erano state
                poste dal già ricordato Rapporto di Giannini nel 1980 e da un
                primo gruppo di interventi realizzato negli anni 1993-94 sul terreno, allora quasi
                del tutto inedito per gli apparati pubblici, della modernizzazione e
                dell’orientamento al cittadino dell’attività amministrativa (Cassese). 
L’impianto base della riforma
                si evince con chiarezza dalla legge delega (n. 59 del 1997) che, dopo avere
                impostato nel capo I un ampio decentramento alle Regioni e al sistema locale,
                traccia al capo II (artt. 11-19) i principi di riordino dell’intera amministrazione
                statale per poi chiudere con interventi dedicati alla semplificazione dei
                procedimenti amministrativi tramite la delegificazione (capo III). 
Le linee guida, per
                l’amministrazione statale, sono costituite dal recupero della presidenza del
                Consiglio al ruolo strategico dell’indirizzo e coordinamento dei ministeri
                liberandone il funzionamento dalle eterogenee funzioni di gestione accumulatesi nel
                tempo; dalla razionalizzazione della distribuzione di competenze tra i ministeri
                (spesso frammentate tra apparati diversi); dalla riduzione del numero dei ministeri
                e la messa a punto della relativa organizzazione interna, centrale e periferica. 
La novità più significativa è
                costituita dalla ridefinizione del modello ministeriale affidata ad una disciplina
                comune, il che realizza a mezzo secolo di distanza il dettato dell’art. 95, co. 3
                Cost. Sul piano funzionale l’obiettivo è stato il superamento
                della frammentazione precedente con la concentrazione in ciascun ministero anche di
                tutte le aree complementari al proprio ambito di competenza, in modo da ottenere un
                coordinamento amministrativo più agevole e responsabilità
                politiche più chiare per aree funzionali organiche (lo sviluppo economico, il
                welfare, il territorio, ecc.). Sul piano organizzativo, la
                disciplina legislativa si limita a definire solo il vertice e i contorni esterni di
                ogni ministero, lasciando il resto alle scelte interne del ministro e dell’apparato.
                I decreti delegati attuativi nn. 300 e 303 del 1999, peraltro, hanno realizzato il
                disegno in modo consistente ma non completo. 
Al momento della riforma i
                ministeri si riducevano da 18 a 12 (con effetto dalla legislatura successiva, in
                pratica dal giugno 2001) e a due sole tipologie (ministeri per dipartimenti e per
                direzioni generali), con 34 dipartimenti, 40 direzioni generali (oltre a quelle
                interne ai dipartimenti) e 13 agenzie. Elemento chiave dell’organicità è stata la
                simultaneità dell’operazione, realizzata concentrando l’intero riordino in un unico
                decreto legislativo. Se fosse prevalsa la tesi (sostenuta da più parti) di adottare
                un decreto di riordino per ogni ministero, le possibilità di mantenere
                l’architettura generale della riforma sarebbero state ovviamente assai più ridotte
                poiché il potere di interdizione di ogni interessato (ministro-ministero) rispetto
                al proprio decreto di riforma sarebbe stato certamente assai maggiore. 
Non a caso, le distonie più
                significative si sono avute per due ipotesi che hanno seguito un percorso separato,
                vale a dire il ministero del Tesoro, del bilancio e della programmazione economica
                (d.lgs. n. 430 del 1997) e quello per i Beni e le attività culturali (d.lgs. n. 368
                del 1998), solo parzialmente recuperate nel successivo d.lgs. n. 300/1999, che
                comunque ne costituisce il necessario quadro di riferimento. 
Comunque, un punto chiave della
                riforma è rappresentato dalla ripartizione del potere di organizzazione in modo da
                garantire agli apparati il massimo di flessibilità. Tale obiettivo è perseguito
                articolando la disciplina organizzativa su tre livelli di fonti: la legge, che si
                limita alle scelte fondamentali (numero dei ministeri, numero massimo e attribuzioni
                dei dipartimenti o delle direzioni generali); i regolamenti governativi, con il
                compito di individuare gli uffici di livello dirigenziale
                generale e definire la consistenza delle piante organiche; gli atti («decreti
                ministeriali») di natura non regolamentare, tramite i quali definire i compiti delle
                unità dirigenziali di secondo livello (quelle cioè all’interno degli uffici
                dirigenziali generali). 
Altrettanto importante, sia in
                chiave di flessibilità che di coordinamento, era il ruolo affidato al dipartimento
                immaginato, insieme, strumento di ricomposizione funzionale e di integrazione di
                risorse. L’integrazione delle attività era affidata al fatto di aggiungere e
                raggruppare le funzioni strumentali insieme a quelle finali, e di definire queste
                ultime in termini di macrocompiti affidati all’amministrazione, il che ha portato a
                74 unità, tra dipartimenti e direzioni generali, contro le più di 200 direzioni
                generali precedenti. L’integrazione di risorse (risorse finanziarie e strumentali,
                l’assetto degli uffici e dei servizi, il personale), in precedenza affidate ad altre
                unità amministrative, avrebbe assicurato invece al responsabile la piena
                disponibilità degli strumenti necessari per la realizzazione degli obiettivi
                assegnati. Il modello dipartimentale non era l’unico, avendo la riforma previsto
                anche l’ipotesi di ministero organizzato per direzioni generali (ove, per garantire
                il coordinamento, è stata introdotta la figura del segretario generale), ma appariva
                certo quello preferito. Tuttavia, tanto il disegno che si è tracciato che le ipotesi
                avanzate sul riordino dell’amministrazione periferica dello Stato sono usciti
                seriamente ridimensionati già nel d.lgs. n. 300 del 1999, subendo poi nel tempo
                ulteriori limitazioni. 

Controlli
                amministrativi



 La nozione e il ruolo del
                controllo rappresentano per intero la profondità delle trasformazioni in atto nella
                Pa. Per la tradizione giuridica, «controllare» significa rapportare un oggetto
                (atto, attività, gestione contabile, ecc.) ad un parametro (legge, direttiva, piano,
                ecc.) per verificarne la coerenza e, in caso di difformità, adottare una «misura»,
                cioè l’annullamento dell’atto, la rimozione di chi ha agito, o comunque una
                sanzione, anche indiretta. 
            
La nostra esperienza di
                controllo sull’attività si è retta principalmente su controlli amministrativi, cioè
                esercitati da organi in vario modo appartenenti all’amministrazione e in particolare
                sui controlli di legittimità destinati a verificare il rispetto della legge
                nell’adozione dei provvedimenti amministrativi (controllo sugli
                    atti) e nella gestione del denaro pubblico (controllo
                    contabile). Questi tipi di controlli sono ancora necessari, come si
                dirà, ma soprattutto il primo soffre di crescenti difficoltà ed è comunque
                insufficiente. 
Le difficoltà derivano dal
                fatto che il controllo sugli atti presuppone un certo modello di processo
                decisionale (dall’alto verso il basso e dal generale al particolare) e un certo
                ruolo della legge: entrambi, come si è visto, recessivi. Per questo, mentre un tempo
                ogni atto dell’amministrazione statale o locale era necessariamente sottoposto ad un
                controllo preventivo esercitato dalla Corte dei conti o da organismi appositi per
                Regioni e Comuni, tale forma di controllo resta oggi solo per alcuni dei più
                importanti atti dell’amministrazione centrale e del Governo (Corte dei conti, art.
                100, co. 2 Cost.), mentre per tutto il resto dopo la riforma costituzionale del 2001
                si è optato (salvo ciò che vedremo tra breve) per forme di controllo finanziario e
                gestionale rinviando al giudice, in caso di ricorso, la verifica della legittimità
                del provvedimento adottato. Insomma: la legittimità dell’atto resta indispensabile,
                ma è preferibile che se ne occupi il giudice e solo quando l’interessato ne dubita
                piuttosto che prevederne necessariamente il riscontro per ogni atto, prima della sua
                efficacia, con inevitabili ritardi e sostanziale scelta da parte del controllore di
                quale atto (tra i tanti teoricamente da verificare) esaminare per davvero. 
L’insufficienza nasce, invece,
                dall’inapplicabilità di un controllo così definito alla crescente attività della Pa
                rivolta alla produzione di beni e servizi, che come si è detto è attività di
                impresa. Nessuno si sognerebbe di valutare il funzionamento del trasporto
                ferroviario, di una sala operatoria o di una biblioteca universitaria verificando
                soltanto se le regole giuridiche sono rispettate. Intanto,
                il ruolo della legge qui si limita a ben poco e lo fa in generale (assunzione del
                personale, forme contrattuali utilizzabili, ecc.): il resto dipende invece dal
                funzionamento effettivo, cioè da attività più che da atti, dalla capacità di
                soddisfare le richieste dei cittadini e degli utenti (efficacia) e dal miglior uso
                possibile delle risorse finanziarie e organizzative disponibili (efficienza). 
Il problema, tuttavia, sia per
                le attività pubbliche di impresa che per le restanti attività (anche l’attività
                amministrativa provvedimentale deve essere resa in modo efficiente), sta nel fatto
                che la Pa non dispone di ciò che le imprese normalmente hanno, cioè il mercato. In
                condizioni ottimali, infatti, se si producono cose non richieste o il prezzo è
                troppo alto, il prodotto resta invenduto e l’impresa deve per forza produrre cose
                diverse o a prezzi migliori, perché altrimenti il consumatore si rivolge altrove.
                Qui, dunque, il controllo è effettuato dal mercato. Le attività e le prestazioni
                della Pa, invece, sono per lo più rese in condizioni di esclusiva, il che limita gli
                utenti perché quasi sempre (salvo limitate eccezioni nella scelta della scuola,
                dell’ospedale, ecc.) è impedito loro di rivolgersi altrove. Ma questo è un problema
                anche per la Pa perché, in queste condizioni, niente l’avverte che la propria
                attività è svolta in modo inefficiente o inefficace. 
Con queste premesse, si può
                meglio capire il sistema attuale dei controlli nella Pa. Quelli di legittimità, come
                si è detto, sono svolti dalla Corte dei conti in via preventiva sugli atti
                principali del Governo (elencati dall’art. 3, l. n. 20/1994). La stessa Corte si
                occupa anche del controllo successivo della gestione contabile e di bilancio dello
                Stato e degli enti pubblici e, con riguardo all’equilibrio della finanza pubblica,
                anche di Regioni ed enti locali. 
Gli elementi di buon andamento
                dei servizi e più in generale delle attività della Pa sono invece affidati
                prevalentemente a controlli interni a ciascuna amministrazione tramite l’attivazione
                di servizi di controllo di gestione (previsti già dal d.lgs. n. 29/1993) e di quelli
                riguardanti l’operato dei dirigenti e la realizzazione alle
                direttive adottate dai titolari politici delle amministrazioni, la cui disciplina
                generale è dettata dal d.lgs. n. 286/1999, significativamente rivista dal Tu sul
                pubblico impiego del 2001 e soprattutto dalle innovazioni introdotte dal d.lgs. n.
                150/2009 attuativo della legge n. 15 dello stesso anno. E a questo punto il discorso
                dei controlli sul funzionamento s’intreccia a doppio filo con quello della dirigenza
                amministrativa, perché il dualismo politica-amministrazione regge infatti sul
                principio della separazione di funzioni: alla politica le direttive sugli obiettivi,
                la scelta dei dirigenti superiori, la valutazione dei risultati da questi raggiunti
                e le relative misure premiali o sanzionatorie; ai dirigenti di primo livello i
                poteri e le responsabilità della organizzazione e del personale delle unità loro
                affidate nonché della attuazione degli indirizzi ricevuti. Ma di questo, e delle
                alterazioni che tale sistema ha subito, si è già detto. 


d) Le Regioni e l’amministrazione locale 



L’amministrazione locale: cenni



 La ricostruzione, sia pure
                sintetica, fin qui effettuata sarebbe sufficiente se l’amministrazione statale
                esaurisse l’area delle amministrazioni pubbliche. Ma così, come sappiamo, non è.
                Anzi. Se è vero che, a dati del 2000, lo Stato mantiene ancora, grazie soprattutto
                alla scuola, ove di recente anche il personale amministrativo è transitato dagli
                enti locali ai ruoli statali – in piena controtendenza con il riconoscimento alle
                Regioni, ex artt. 117, comma 3 e 118, comma 1 Cost., delle funzioni relative
                all’organizzazione e gestione del personale scolastico (così Corte cost. sentenza
                13/2004) – la maggioranza dei dipendenti pubblici (56,6%) e la quota più alta della
                spesa pubblica (26,9% del Pil), al netto dei trasferimenti e degli enti
                previdenziali, è altrettanto vero che il governo locale nel suo complesso occupa il
                41,6% del personale pubblico e gestisce poco meno (23,4%) di un quarto di tutta la
                spesa pubblica (13,5% del Pil). Dunque, anche solo limitandosi ai dati
                quantitativi, è chiaro che nessun discorso sulla Pa può
                fermarsi all’amministrazione statale, le cui dimensioni sono destinate a contrarsi
                ulteriormente con l’applicazione del nuovo Titolo V Cost., basti pensare al
                probabile trasferimento di tutto il personale scolastico. 
Ma il dato quantitativo dice
                molto meno di quanto in realtà sta avvenendo perché, come mostrano accurate e
                recenti ricerche in materia, come ad esempio quelle di Giulio Vesperini, dopo una
                lunga stagione di sostanziale omogeneità rispetto al modello amministrativo statale,
                l’organizzazione degli apparati del sistema locale ha conosciuto una trasformazione
                profonda già negli anni ’70 per poi accelerare vistosamente con l’ultimo decennio,
                in particolare dopo la l. n. 142 del 1990. 
Non è ovviamente possibile, in
                questa sede, tratteggiarne anche per sommi capi gli elementi più importanti, per i
                quali si rinvia alle osservazioni precedenti relative alla riforma del Titolo V
                Cost. e, per indicazioni più ampie ed esaurienti, al volume sul Governo
                    locale di Luciano Vandelli, in questa collana. Ma qualche esempio è
                sufficiente a mostrare come le dinamiche generali cui fin qui si è fatto cenno
                mostrino significative peculiarità, e anche qualche esplicita controtendenza, quando
                sono rapportate alla dimensione locale. 

Dirigenza locale



 La questione della dirigenza,
                ad esempio, assume a questo livello una curvatura del tutto diversa sia perché la
                distanza tra apparati e livello politico è infinitamente più ridotta, e nei Comuni
                medio-piccoli o piccolissimi quasi inesistente; sia perché la conquista da parte
                degli esecutivi locali del proprio apparato è passata per una radicale modifica
                dello status del segretario comunale (l. n. 127/1997) che resta
                ancora nella maggioranza degli enti al vertice dell’amministrazione, ma per nomina
                diretta del sindaco; sia, infine, per la possibilità di trasferire il compito di
                guida degli uffici alla nuova figura del direttore generale con compiti
                accentuatamente manageriali. 
            
Non sono purtroppo disponibili
                dati completi sulle nomine dei direttori generali, ma il fatto che al giugno 2003
                più di 100 tra i maggiori capoluoghi italiani (e tutti i Comuni di area
                metropolitana, salvo Roma) e 37 Province su 104 vi abbiano fatto ricorso è
                sufficiente per dare un’idea di quanto la cosa si sia rapidamente radicata
                innestando al vertice delle amministrazioni locali esperienze e professionalità di
                estrazione privata o comunque esterna, con inevitabili effetti di innovazione
                sull’intera organizzazione pubblica locale. Sicché, in tema di dirigenza
                amministrativa non è ormai più possibile riferirsi (come spesso si continua a fare)
                alla sola dirigenza statale la cui influenza nell’area del pubblico, anche in
                termini di modello dopo la riforma 2001 del Titolo V Cost., sembra destinata ad un
                ruolo più limitato. 

Liberalizzazioni e
                    privatizzazioni



 Considerazioni analoghe, ed è
                il secondo punto, possono essere avanzate anche su singoli processi di
                trasformazione. Anche affrontando il tema delle privatizzazioni dal versante locale,
                infatti, il quadro che ne emerge è significativamente diverso da quello tratteggiato
                per il centro, basti pensare alla riforma del commercio al dettaglio, introdotta con
                il d.lgs. 114/1998 e di fatto arenatasi per la forte resistenza, di chiaro sapore
                protezionistico delle categorie interessate, da parte di Regioni ed enti locali (a
                riprova di ciò, vedi ora anche Corte cost. sentenza n. 27/2013 che ha dichiarato
                l’illegittimità della disciplina della Toscana per contrasto con l’art. 3, co. 1,
                lett. d bis, del d.l. n. 223/2006, come novellato dall’art. 31,
                co. 1, d.l. n. 201/2011). 
Ma il terreno più significativo
                della resistenza locale all’apertura al mercato è offerto dai servizi pubblici
                locali. Per dare un’idea delle dimensioni del settore, si consideri che l’area dei
                servizi pubblici locali al 2012 presentava un fatturato aggregato di 37 miliardi di
                euro (pari al 2,3% del Pil), un’occupazione di circa 187.000 addetti, poggiante in
                gran parte su imprese pubbliche (in particolare aziende municipalizzate, circa
                1.000, ormai trasformate in gran parte in società per
                azioni a partecipazione pubblica). 
È dunque evidente l’importanza
                che su questo terreno può avere un’azione, sia pure graduale, di liberalizzazione
                dei servizi nelle due forme di apertura al mercato, quando vi
                siano più operatori in grado di intervenire per conto proprio nell’offerta di beni o
                servizi (e le esigenze di interesse pubblico possano essere risolte, al più, con
                semplice autorizzazione) o per il mercato, quando invece
                quest’ultimo vada per così dire costruito e, mantenendo lo schema della concessione,
                si provveda ad assegnare con gara pubblica la gestione del servizio. Ebbene, salvo i
                servizi elettrici, di trasporto locale e di distribuzione del gas che in attuazione
                di specifiche direttive comunitarie sono stati riformati e la cui gestione
                gradualmente sarà posta a gara, in tutti gli altri settori l’apertura al mercato e
                alla concorrenza non ha fatto alcun passo ed anzi, per certi aspetti, rischia di
                essersi ulteriormente allontanata. 
Infatti, a differenza dei
                grandi servizi nazionali tutti oggetto di ampie privatizzazioni e liberalizzazioni,
                l’area dei servizi locali è rimasta fino ad oggi sostanzialmente estranea ad ogni
                politica di liberalizzazione per il fallimento dei ripetuti tentativi di riforma del
                settore ad opera di gruppi di interesse vicini alla maggioranza e all’opposizione,
                ma soprattutto per l’opposizione della forte (e trasversale) lobby delle imprese
                pubbliche locali e delle associazioni nazionali di Comuni e Province. In tal modo,
                come si è detto, non solo il settore pubblico ha mantenuto la propria posizione ma
                probabilmente ha avviato iniziative e dinamiche che rischiano di andare nel senso
                opposto, quello cioè di un’espansione dell’area delle imprese
                    locali verso attività e rapporti che prima erano loro preclusi. 
Gli anni ’90, infatti, ancorché
                privi della riforma organica, hanno conosciuto numerosi interventi che in massima
                parte hanno portato ad un’estesa privatizzazione formale delle
                imprese pubbliche, permettendo prima (1990) e obbligando poi (1997 e
                2000) queste ultime ad abbandonare la forma dell’ente
                pubblico economico e a trasformarsi in società di capitali. 
Gli obiettivi erano tra i più
                nobili: quello di facilitare l’ingresso di soci privati portatori di conoscenze
                tecniche, manageriali e di nuovi capitali, in modo da migliorare la gestione delle
                imprese; di agevolare (tramite le partecipazioni azionarie) il coordinamento e la
                concentrazione tra imprese locali verso dimensioni più adeguate; di porre le
                premesse, con la cessione della quota maggioritaria delle azioni pubbliche, per il
                passaggio da una privatizzazione formale ad una vera e propria dismissione
                (privatizzazione sostanziale). Ma il risultato in molti casi è stato assai diverso.
                Il cambiamento delle forme giuridiche dal diritto amministrativo al diritto
                societario non ha cambiato il proprietario, che pubblico era e pubblico è restato, e
                ha permesso invece a queste ex aziende di entrare in molte attività ad alto valore
                aggiunto (v. telecomunicazioni) sfruttando nell’ingresso una posizione sostanziale
                di privilegio rispetto agli altri operatori privati e di eludere i vecchi controlli
                pubblicistici senza sottoporsi realmente alle nuove regole del mercato e del regime
                societario. 
C’è da aggiungere che il
                legislatore, in un primo tempo molto indeciso sulla politica del diritto da seguire
                in materia, aveva introdotto (art. 23 bis, d.l. n. 112/2008)
                una disciplina promozionale della concorrenza e di una politica di parziale
                liberalizzazione dei principali servizi a rilevanza economica. Tale apertura è stata
                contrastata per via referendaria per il timore – per molti aspetti condizionato
                anche da prevalenti posizioni ideologiche – di permettere, oltre alla
                privatizzazione della gestione, anche la sottrazione dall’ambito pubblicistico di
                risorse della collettività, oggi considerate come riconducibili all’innovativa
                categoria dei beni comuni (in primis, l’acqua). L’esito
                referendario del giugno 2011 ha portato all’abrogazione della disposizione, la
                quale, tuttavia, era stata riproposta dal Governo (art. 4, d.l. n. 138/2011). Ma, da
                ultimo, la riscrittura della disciplina dei servizi pubblici locali in chiave
                liberalizzatrice non ha convinto la Corte costituzionale, la quale ha dichiarato
                l’illegittimità della riforma, lasciando il settore ad un
                regime giuridico non più organico, ma da ricomporre alla luce dei principi del
                diritto comunitario e dei modelli consentiti dall’ordinamento vigente (sent. n.
                199/2012). 

Il c.d. federalismo



Di
                «federalismo» si è a lungo parlato dall’inizio degli anni ’90 e a partire
                dall’inizio del 2000 si è avviato un processo istituzionale molto complesso, ricco
                di enunciazioni altisonanti e povero di risultati salvo lo sforzo, su un terreno
                molto più contenuto ma tutt’altro che irrilevante, di avviare il controllo della
                spesa pubblica complessiva e di riequilibrare il sistema della finanza pubblica nei
                rapporti centro-periferia sia sul lato del prelievo fiscale che su quello del regime
                contabile e di bilancio nonché degli standard da rispettare nelle prestazioni
                essenziali alla cittadinanza (legge 42/2009). 
Dal punto di vista
                istituzionale, ed ancor più da quello amministrativo, infatti, il vero dibattito è
                stato ed è tuttora tra i sostenitori del modello unitario, sia pure con le dovute
                innovazioni, e i fautori del pluralismo istituzionale e del policentrismo
                amministrativo: i primi, convinti che il modello unitario sia l’unico credibile
                presidio a garanzia degli interessi pubblici indivisibili, della solidarietà e
                dell’equità sociale, e che le necessità di diversificazione siano già assicurate a
                sufficienza dall’ordinamento locale esistente; i secondi, persuasi che le cerniere
                del sistema siano ormai altrove (v. Unione europea) e diverse (reti, sistemi
                informativi, ecc.) e che un ampio reticolo di autonomie istituzionali e
                amministrative sia l’unico modo per corrispondere alla diversità di contesti
                territoriali e condizioni socioeconomiche, recuperando così l’aderenza tra assetto
                legale e dinamiche reali, da tempo pericolosamente in tensione. 
Posizioni nitidamente, e
                legittimamente peraltro, distinte la cui chiara percezione è tuttavia divenuta
                impossibile per il sovrapporsi di logiche del tutto diverse: il federalismo
                «mediatico», le tensioni tra componenti della stessa maggioranza politica, la
                resistenza degli interessi in gioco, la forza inerziale delle categorie concettuali.
                È mancata inoltre la capacità di distinguere i piani
                considerati: quello dell’autodeterminazione delle comunità
                locali, nella scelta degli indirizzi e del modo di realizzarli (autonomia
                    politica); quello degli apparati amministrativi (come
                    autonomia organizzativa); quello della disponibilità delle
                risorse prodotte nel proprio territorio (autonomia fiscale e
                    finanziaria). Si tratta di piani certo legati da forti
                interdipendenze, ma non fino al punto da rendere le scelte operate per l’uno la
                necessaria premessa di opzioni vincolate per l’altro. 
Ebbene, dato il profilo qui
                trattato e cioè il sistema amministrativo, oggi si può osservare che tutte queste
                variabili sono recessive. L’autonomia politica, specie dopo la dissoluzione del
                tradizionale sistema dei partiti e l’elezione diretta di sindaci e presidenti di
                Regioni e Province, è un dato solo in parte acquisito. L’autonomia finanziaria nella
                sua accezione più piena non solo è modesta, basti pensare che le entrate proprie di
                Regioni ed enti locali coprono attualmente solo una quota inferiore al 40% del
                totale delle spese (Giarda) e per vecchi e nuovi motivi rischia di retrocedere
                ulteriormente. I principi ispiratori dell’ordinamento amministrativo, che all’inizio
                del nuovo millennio sembravano avere abbandonato il modello dell’unitarietà e
                dell’uniformità imboccando come si è detto la prospettiva di un sistema più leggero,
                sono dopo pochi anni in seria discussione. Gli effetti della grave crisi economica e
                di finanza pubblica, con le implicazioni centralizzanti che ne sono derivate anche
                per l’opzione europea a favore delle procedure intergovernative in danno del metodo
                e delle sedi comunitarie hanno di molto aggravato, e non ce n’era bisogno, la
                situazione italiana e il tema delle relazioni centro-periferia rilanciando la
                «centralità» del combinato governo-amministrazione centrale, peraltro in crisi e del
                tutto inalterato, a scapito di un assetto istituzionale pluralistico e differenziato
                e di un centro (non burocratico ma) di sistema. 
A questo si aggiunge la crisi
                delle Regioni, la cui fragilità è rappresentata per intero dal cono d’ombra in cui
                sono finite negli ultimi due decenni e dal prolungato silenzio rotto solo
                dall’emergere negli anni più recenti di polemiche mediatiche
                e indagini giudiziarie su casi di scorretta gestione della
                spesa pubblica che hanno occultato il problema reale e ben più importante: quello
                del loro ruolo e relativo regime istituzionale e organizzativo, nello stesso tempo
                incerto e per più aspetti inadeguato (Cammelli). 
Nella precedente edizione del
                2004 si concludeva il punto affermando 
Qualcuno sostiene, forse a ragione, che i
                    modelli non sono a numero chiuso e che la fantasia istituzionale e la forza
                    delle cose sapranno inventare soluzioni inedite. Altri, più maliziosamente, si
                    limitano ad aspettare, nella segreta speranza che le difficoltà via via
                    emergenti porteranno prima o poi a riscoprire le virtù della centralizzazione,
                    antica e rassicurante sponda di un localismo senza progetti e prospettive.
                


Dieci anni dopo possiamo
                limitarci a dire che proprio questo è ciò che è avvenuto. 


Cause, effetti e prezzi dell’impasse 



Malgrado i numerosi fattori di
            cambiamento che si sono richiamati, a partire dai primi anni del nuovo millennio i
            processi di innovazione della Pa si sono interrotti su quasi tutti i fronti ben prima
            che la grave crisi economico-finanziaria apertasi nel 2007 e non ancora conclusa
            aggiungesse potenti fattori di blocco. Dunque, non sono mancati anche in questo caso
            fattori esterni molto significativi, posto che al collasso finanziario avviatosi negli
            Usa con la crisi dei c.d. subprime si è aggiunta la sterzata
            intergovernativa che ha accentuato le difficoltà delle sedi comunitarie e dell’Unione
            europea. Ma il resto, ed è la parte determinante, è tutto dovuto a ragioni domestiche
            che si possono raccogliere in quattro blocchi. 
	
                    Le debolezza dei riformatori e la forza dei resistenti.
                    Dalla fine degli anni ’90, la riforma amministrativa è sparita
                    dall’agenda politica e ancor più da quella del Governo,
                    il che ha fatto mancare l’energia necessaria per l’avvio di nuovi interventi e
                    la concreta attuazione di quelli già previsti. A questo si è aggiunta la
                    fragilità e lo smarrimento della dirigenza amministrativa, sospesa tra il vuoto
                    di cui si è detto e gli interventi penetranti della magistratura, e dunque
                    sospinta al formalismo più stretto e alle storiche ragioni di scambio con la
                    politica, basate su autolimitazioni della propria autonomia contro richieste
                    (accolte) di esenzione dalle responsabilità. L’invasività, l’uniformità e la
                    rigidità di analitici precetti legislativi che «incomprensibilmente» ostacolano
                    la gestione della cosa pubblica trovano le loro radici proprio su questo
                    terreno. 
	
                    La difficile apertura all’esterno. A queste dinamiche, ma
                    questa volta sul fronte della cooperazione pubblico/privato, si deve l’effetto
                    «re Mida» per cui la scelta della veste privatistica nell’azione pubblica e
                    soprattutto la cooperazione (che, come si è visto, è essenziale) con i privati è
                    fortemente disincentivata dal fatto che a questi ultimi vengono inerzialmente
                    estesi istituti, controlli e principi pubblicistici con il risultato che la
                    cooperazione, invece di portare al pubblico flessibilità, risorse e modalità
                    operative di cui la Pa è sprovvista, estende invece ai privati quel regime
                    amministrativo che si intendeva alleggerire. E dunque, come re Mida, pubblicizza
                    ciò che sfiora. 
	
                    I diversivi. In queste condizioni, le ripetute riforme
                    costituzionali operate (2001) ma più di frequente solo tentate (2005) o
                    semplicemente ipotizzate (Governo Monti, 2012; commissione dei 40 saggi, 2013)
                    assumono un forte sapore di diversivo, vale a dire collanti per esecutivi e
                    maggioranze pencolanti (federalismo) o concessioni ad attese mediatiche (come
                    l’improvvisata soppressione delle Province, che per come è stata concepita, non
                    è molto di più) piuttosto che effettiva risposta ad esigenze reali. 
	
                    La crisi apertasi dal 2007. Pochi dati, tratti dal rapporto
                    2013 sul coordinamento della finanza pubblica della Corte dei conti, sono
                    sufficienti a cogliere l’entità dei problemi: tra il 2007
                    e il 2012 in Italia il Pil pro capite è sceso dell’11%,
                    la ricchezza del 12%, la capacità produttiva dell’industria del 16%, le
                    iscrizioni all’università del 17%, i giovani senza lavoro (tra disoccupati e
                    c.d. scoraggiati) hanno raggiunto il 57%. È esattamente a questo punto che si
                    collocano le pratiche della c.d. spending review introdotte
                    dal Governo Monti (d.l. n. 52/2012 convertito in legge n. 94/2012 e d.l. n.
                    95/2012 convertito in legge n. 135/2012). 


Nell’impossibilità di operare sul
            lato delle entrate fiscali, da tempo già ai massimi, il rientro nei parametri europei
            della gestione del debito è stato quasi esclusivamente affidato ai tagli della spesa
            pubblica, che nel triennio 2009-2012 ha conosciuto una riduzione netta del 6,6% per le
            amministrazioni locali e del 7,2% per quelle centrali. Tra l’altro, con risultati
            discussi. Ad esempio, tra il 2004 e il 2012 malgrado tutti i tagli, la spesa per il
            pubblico impiego è cresciuta sia pure a fronte della diminuzione dei dipendenti perché
            nel frattempo è cresciuto il numero dei dirigenti (proporzionalmente aumentati del 15%).
            Inoltre, i tagli lineari hanno generato in diversi settori effetti contrastanti: alcune
            amministrazioni sono restate invariate mentre la scuola, caratterizzata da un alto
            numero di precari, ha perso il 10% del personale (Bassanini e Garofoli). L’effetto sul
            sistema istituzionale e amministrativo è stato violento perché, per usare le parole di
            Paolo De Ioanna, solo per alcuni ambiti e in alcuni momenti si è operato sullo «smontare
            e rimontare gli ingranaggi di politiche pubbliche cruciali» e sul «ricomporre i fattori
            e le risorse», cioè appunto con la spending review. In tutti gli
            altri ambiti si è intervenuti con tagli lineari, che stanno al metodo appena descritto
            come il lavoro del tagliaboschi sta a quello dell’orologiaio. 
Gli effetti negativi che ne
            derivano sono profondi, destinati a durare ed estesi all’intero arco del sistema
            istituzionale. La drastica e improvvisa riduzione delle risorse destinate al
            funzionamento delle amministrazioni pubbliche non ha avuto efficacia nell’immediato sul
            contenimento dei loro costi (salvo il settore scolastico, come si è visto) ma lo
            produrrà senza alcun dubbio nel medio e lungo periodo perché l’applicazione di misure
            quali l’ammissione del turn over solo
            entro il 20% del personale collocato a riposo, il blocco pressoché integrale delle
            attività di formazione e simili, per limitarsi a pochi esempi, è destinato in
            prospettiva a generare effetti profondi, dalla cancellazione di attività e servizi
            rilevanti alla dispersione di esperienze professionali e memorie storiche cruciali per
            il funzionamento dell’amministrazione e delle istituzioni. 
Ma gli effetti riguardano anche la
            parte alta del nostro sistema istituzionale, per quello che c’è e per quello che manca. 
Quanto al primo aspetto, le
            implicazioni istituzionali sull’asse dei rapporti centro-periferia sono impressionanti.
            Lo stato di eccezione imposto al paese (dall’entità del proprio debito, e dunque) dalle
            istituzioni comunitarie e dagli altri paesi europei ha investito in profondità tutti i
            settori e si è tradotto in un complesso di misure d’urgenza, con il tipico intreccio di
            elementi provvedimentali e normativi propri delle ordinanze e di un regime di
            semi-commissariamento. Con in più il fatto che l’inevitabile immodificabilità degli
            obiettivi di spesa da contenere globalmente si è accompagnato alla (non sempre
            necessaria, come si è detto) uniformità di tipologie (tagli lineari), procedure, tempi e
            condotte con il risultato di un generalizzato livellamento rispetto al quale ogni
            diversità è sospetta a priori e l’autonomia viene letta nella più prosaica e mediocre
            delle sue possibili accezioni: la protezione di privilegi. 
Ma alla normalizzazione delle
            Regioni e del sistema locale, e così veniamo a quello che manca, non fanno riscontro che
            rari e inadeguati cenni alla necessaria e profonda riforma del centro, nelle sue parti
            amministrative, nelle sedi di cooperazione (conferenze permanenti, ruolo della
            presidenza del Consiglio), nei grandi corpi dello Stato, in modo da farne il centro del
            sistema e non solo il centro (fragile, peraltro) dell’amministrazione statale.
            Quest’ultima, anzi, resta ancor più aggrappata al passato e restia all’innovazione in
            tutta la sua estensione, e dunque anche in sede decentrata, come dimostra il perdurante
            fallimento del coordinamento dell’amministrazione periferica
            statale astrattamente affidato alla prefettura-ufficio territoriale del Governo. 
Ritorno al passato, si diceva. È
            quanto avviene con la Ragioneria generale dello Stato, il cui ruolo in questi frangenti
            appare anzi fortemente enfatizzato malgrado si tratti di un apparato che non risulta
            avere aggiunto, ai molti meriti maturati nel corso della sua lunga storia, le virtù
            dell’innovazione di strutture, dell’evoluzione di attività e dell’apertura a saperi e
            mentalità diverse ormai richieste dall’evoluzione dell’economia e della società, dalla
            tecnologia, dal pluralismo istituzionale del nostro ordinamento. L’accesa e pubblica (!)
            polemica tra osservatori qualificati (come Guido Gentili, Alfredo Mantovano e Vincenzo
            Visco) e il titolare della Ragioneria generale dello Stato (Mario Canzio) svoltasi sulle
            pagine de «Il Sole-24 Ore» (9, 13 e 27 aprile 2013) pochi giorni prima della
            sostituzione di quest’ultimo per opera del ministro Saccomanni è solo la punta
            dell’iceberg di tensioni profonde in atto tra sedi politiche e grandi corpi dello Stato. 
Una tendenza, del resto, pienamente
            confermata dalle sorprendenti (ma davvero?) disposizioni del contemporaneo decreto legge
            10 ottobre 2012, n. 174 che con un formidabile ma non del tutto inatteso ritorno al
            passato riscopre con arditezza le virtù del controllo preventivo sugli atti
            amministrativi di Regioni ed enti locali affidandone l’esercizio alla Corte dei conti!
            Provvidenzialmente la Corte costituzionale (sentenza n. 219/2013) ha rimosso gli
            elementi più discutibili di quello che in sede di conversione si era mantenuto. 
Sono solo esempi, e sarebbe
            esagerato concludere che nel sonno della politica avanzano mostri amministrativi. Ma il
            significato di tutto ciò è chiaro: per far fronte ad esigenze essenziali e indifferibili
            quali appunto quelle del controllo della spesa pubblica e del regolare funzionamento del
            sistema amministrativo, nell’incapacità di fare qualche passo avanti si cede alla
            tentazione di farne molti indietro. 


Uno sguardo d’insieme 



Il quadro della Pa italiana che emerge dall’analisi che fin qui si è condotta è indubbiamente problematico. Non solo per il numero e l’entità dei problemi passati in rassegna ma ancor più per il fatto che a differenza della stagione di riforme avviate o comunque delineate alla fine degli anni ’90, oggi le innovazioni non mancano ma sono generate direttamente (e, in qualche caso, violentemente) dalle dinamiche economiche e finanziarie sviluppatesi dalla crisi apertasi nel 2007-2008 di cui rappresentano per lo più semplici ricadute, senza governo, senza logiche di sistema, talvolta senza neppure una precisa consapevolezza.  
Tutto ciò ha lasciato pressoché invariati i problemi che si erano accumulati nei decenni precedenti aggiungendone, con la crisi politica e delle politiche che ne è conseguita, altri inediti che stanno portando ad un serio avvitamento del sistema istituzionale e amministrativo.  
Tali sono le politiche di privatizzazione senza privati (Filippo Cavazzuti), la (ri)centralizzazione di processi decisionali e risorse senza un centro (di sistema, non dell’amministrazione centrale), l’impasse di Regioni senza regionalismo, l’espansione di vertici amministrativi privi di una solida dirigenza (autonomia, capacità relazionale e finanziaria), l’innesto di nuovi diritti (come quelli introdotti dalla Carta di Nizza o dalla Corte europea dei diritti dell’uomo) in vecchi apparati. Apparati amministrativi paralizzati tra il riflesso condizionato dell’auto-garantismo e la richiesta pressante di cittadini, imprese e territori di più efficienza e minori costi; sospesi tra imparzialità intesa come «vuoto» e separatezza rispetto al contesto e la dura realtà di un «pieno» di interessi, di soggetti (e, anche, risorse) rispetto ai quali apprendere il difficile equilibrio tra terzietà e cooperazione. In breve, un’amministrazione pubblica oggetto di principi e interventi legislativi sempre più frequenti (v. automatismi, silenzio assenso, semplificazioni, sostituzioni in caso di inerzia, la stessa sussidiarietà), diversi nei settori e nei tempi ma spesso frutto di logiche parziali ed estemporanee. Con una tentazione, rispetto alle difficoltà delle riforme amministrative, neppure troppo nascosta: quella di aggirare l’ostacolo e di amministrare… senza amministrazione.  
Perché è proprio questo ciò che è avvenuto al vecchio impianto amministrativo, nello stesso tempo causa delle difficoltà di funzionamento e ostacolo alla propria riforma. Per decenni, almeno dalla metà del secolo scorso, aveva registrato in modo crescente il divario tra ruolo richiesto e capacità di risposta. Ma negli ultimi anni a questa inadeguatezza tradizionale si è aggiunto un complesso di ulteriori discontinuità risoltesi, nel perdurante immobilismo, in altrettanti e ulteriori fattori di crisi. Fattori generali, come l’innesto di un modello di pluralismo istituzionale e amministrativo, di regole imposte da Maastricht, delle implicazioni generate dalla crisi economico-finanziaria del nuovo secolo che hanno imposto un nuovo modello di relazioni pubblico/privato basato sull’apertura al mercato nelle attività di gestione e sulla reciproca cooperazione nelle politiche pubbliche. E fattori specifici, ma non per questo meno dirompenti, come la massiccia diffusione delle nuove tecnologie e l’emergere di nuovi diritti, dalla trasparenza alla partecipazione, dalla tutela della privacy alla proporzionalità, che richiedono un cambiamento di regole, di capacità professionali, di prassi, di organizzazione, di ruolo al quale si è del tutto impreparati.  
La Pa italiana, come si è visto, andava comunque ripensata a fondo, anche senza questi ulteriori elementi. Non lo si è fatto e così, tra difficoltà vecchie e esigenze nuove, il sistema rischia seriamente di andare in blocco.  
L’esito negativo, solo che di tutto questo si sia consapevoli e lo si voglia, non è scontato.  
Dei problemi tradizionali e delle possibili soluzioni si è già detto, cominciando dall’intelaiatura di base del sistema amministrativo e in particolare dal completo ripensamento del centro e dei suoi rapporti con i sistemi locali.  
Resta da aggiungere qualcosa su quelli nuovi. Ma di questi si vede con chiarezza solo il punto di partenza, vale a dire la restituzione di autonomia (e responsabilità) agli apparati il che passa per la decisa riduzione della massa di disposizioni legislative dedicate all’amministrazione che più crescono meno realmente disciplinano (Cassese), e il punto di arrivo, vale a dire apparati in grado di conoscere il terreno su cui operano (dalla memoria storica alla raccolta dati), capaci di elaborare progetti e di condividerne l’elaborazione e l’attuazione con altri soggetti pubblici e privati, provvisti dei nuovi saperi (non solo finanziari) ormai indispensabili per gestire le proprie risorse e intercettare quelle esterne (Cassese, della Cananea).  
Tra l’uno e l’altro, emerge con chiarezza un altro aspetto, quello organizzativo, e cioè la crescente necessità di abbandonare o ridimensionare il modello generalista ministeriale, replicato quasi alla lettera in sede regionale e locale, a vantaggio di tipologie di specializzazione funzionale più prossime all’amministrazione di missione o di scopo del modello francese (Amato).  
È da molto che queste cose si sanno, sempre meno il tempo che resta per farle.

Per saperne di più 



Fino a pochi anni fa i dati relativi alla Pa erano talmente carenti che in occasione della c.d. seconda regionalizzazione, operata con il d.lgs. 616/1977, l’identificazione degli apparati ministeriali da scorporare dall’amministrazione statale e trasferire alle Regioni fu operata, dai gruppi tecnici incaricati di stendere una prima bozza, con l’ausilio determinante della Guida Monaci e dell’elenco telefonico. La situazione, per quanto riguarda lo Stato, è decisamente migliorata, grazie a vaste ricerche condotte e portate a termine negli anni ’80 come quella promossa dal Formez, L’organizzazione dei ministeri. Raccolta degli atti normativi, 8 volumi, Roma, 1985, e la serie di volumi prodotti nell’ambito del Progetto finalizzato Organizzazione e funzionamento della pubblica amministrazione, promosso dal Cnr e diretto da S. Cassese, pubblicati da Il Mulino tra la fine degli anni ’80 e i primi anni ’90. Resta a tutt’oggi molto lacunoso il quadro generale dei dati sulle amministrazioni regionali e locali. Con la fine degli anni ’90 e l’inizio del nuovo secolo, sono invece diventati disponibili, spesso in tempo reale, dati e documentazione normativa e amministrativa della presidenza del Consiglio e dei diversi ministeri reperibili nei siti istituzionali consultabili via internet, come www.parlamento.it/519, mentre per le pubblicazioni relative alla materia è utile la consultazione di www.amministrazioneincammino.luiss.it, rivista on line.  
Dati aggiornati, riferimenti comparati e approfondite analisi delle riforme adottate e prospettate sono disponibili nei quaderni e libri di Astrid (www.astrid-online.it); si vedano in particolare, oltre a Proposte di politiche pubbliche per il governo del Paese (2014) a cura di F. Bassanini, sull’Europa: Prove di Europa unita. Le istituzioni europee di fronte alla crisi (a cura di G. Amato e R. Gualtieri, 2013), Lo spazio amministrativo europeo. Le pubbliche amministrazioni dopo il Trattato di Lisbona (a cura di M.P. Chili e A. Natalini, 2012), Le nuove istituzioni europee. Commento al Trattato di Lisbona (a cura di F. Bassanini e G. Tiberi, 2010); sulla Pa: La pubblica amministrazione che si trasforma: cloud computing, federalismo, interoperabilità (a cura di E. Acquati, S. Macellari e A. Osnaghi, 2012), La corruzione amministrativa. Cause, prevenzione, rimedi (a cura di F. Merloni e L. Vandelli, 2011), La tela di Penelope. Primo rapporto Astrid sulla semplificazione legislativa e burocratica (a cura di A. Natalini e G. Tiberi, 2010), L’amministrazione come professione (a cura di G. D’Alessio, 2008), Lo Stato compratore. L’acquisto di beni e servizi nelle pubbliche amministrazioni (a cura di L. Fiorentino, 2007); sulle Regioni e il federalismo: Il governo delle regioni: sistemi politici, amministrazioni, autonomie speciali (a cura di L. Vandelli, 2013), Il federalismo alla prova: regole, politiche, diritti nelle Regioni (a cura di L. Vandelli e F. Bassanini, 2012), Semplificare l’Italia. Stato, Regioni, Enti Locali (a cura di F. Bassanini e L. Castelli, 2008), Verso il federalismo (a cura di V. Cerulli Irelli, 2004).  
La bibliografia, invece, è sterminata, e ci si limita all’indicazione di alcune opere di riferimento per gli aspetti più significativi indicati nel testo. Per un recente e approfondito esame dei principi generali e dei più rilevanti istituti giuridici della Pa si veda M. Clarich, Manuale di diritto amministrativo, Bologna, Il Mulino, 2013.  
Per la formazione delle amministrazioni pubbliche nello Stato moderno, oltre alla fondamentale opera di M. Weber, Economia e società, Milano, Comunità, 1968, v. i volumi dedicati all’argomento in E. Rotelli e P. Schiera (a cura di), Lo stato moderno, Bologna, Il Mulino, 1971-1974 e G. Poggi, La vicenda dello stato moderno, Bologna, Il Mulino, 19882. Per l’Italia, di particolare utilità G. Melis, Storia della amministrazione italiana, Bologna, Il Mulino, 1996, ampiamente richiamato in queste pagine, cui adde S. Cassese, Lo Stato fascista, Bologna, Il Mulino, 2010 e L’Italia: una società senza Stato, Bologna, Il Mulino, 2011. I riferimenti operati al rapporto tra esercito e amministrazioni pubbliche, sia come sostegno diretto (creazione arsenali) che come garanzia di un flusso di risorse da imposte più stabile ed elevato grazie appunto ad apparati fiscali più efficienti, vanno riferiti a C.M. Cipolla, Vele e cannoni, Bologna, Il Mulino, nuova edizione 2011, a J.-P. Bled, Maria Teresa d’Austria, Bologna, Il Mulino, 2003 e a P.R. Campbell, Luigi XIV e la Francia del suo tempo, Bologna, Il Mulino, 1997. Per l’emergere tra le città di una capitale v. M. Berengo, L’Europa delle città. Il volto della società urbana europea tra Medioevo ed Età moderna, Torino, Einaudi, 1999, mentre per l’embrione dei primi apparati centrali, v. N. Elias, La società di corte, Bologna, Il Mulino, 20103.  
Per la vicenda del diritto amministrativo, nei sistemi continentali e di common law, oltre al fondamentale saggio di P. Grossi, L’Europa del diritto, Roma-Bari, Laterza, 2007, v. M. D’Alberti, Diritto amministrativo comparato, Bologna, Il Mulino, 1992, L. Mannori e B. Sordi, Storia del diritto amministrativo, Roma-Bari, Laterza, 2001, Europa e Balcani. Stati culture nazioni, a cura di G. Gambino, Padova, Cedam, 2001 e S. Cassese, La costruzione del diritto amministrativo: Francia e Regno Unito, in Diritto amministrativo generale, tomo I, Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffrè, 20032, pp. 1 ss. cui è da riferire l’espressione richiamata nel testo. Sul tema del crescente rilievo sovranazionale di istituti del diritto amministrativo vedi S. Cassese, Il diritto globale, Torino, Einaudi, 2009, G. della Cananea, Al di là dei confini statuali. Principi generali del diritto pubblico globale, Bologna, Il Mulino, 2009, e G. Morbidelli, Il diritto amministrativo tra particolarismo e universalismo, Lezioni magistrali di Suor Orsola Benincasa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2012.  
Il progressivo trasferimento di poteri decisionali dai parlamenti agli apparati e l’evoluzione verso il c.d. Stato amministrativo è una lunga storia nitidamente colta e rappresentata da F. Neumann, Lo stato democratico e lo stato autoritario, Bologna, Il Mulino, 19842, mentre per l’evoluzione delle funzioni svolte dalla Pa si rinvia a S. Cassese, Le basi del diritto amministrativo, Milano, Garzanti, 20006.  
Quanto al rapporto tra modelli ideali e soluzioni concretamente praticate nell’esperienza amministrativa italiana, oltre al già ricordato volume di G. Melis, vedi, per il rapporto con l’ordinamento costituzionale, G. Berti, La responsabilità pubblica, Padova, Cedam, 1994, U. Allegretti, Amministrazione pubblica e costituzione, Padova, Cedam, 1996, e M. Fioravanti, Costituzione, Bologna, Il Mulino, 1999; per il profilo delle garanzie giurisdizionali: B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell’Italia liberale. La formazione della nozione di interesse legittimo, Centro di studi per la storia del pensiero giuridico moderno, 20, Milano, Giuffrè, 1985, e, in questa stessa collana, G. Corso, La giustizia amministrativa, Bologna, Il Mulino, 20052; per il Governo e gli apparati centrali: E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Milano, Giuffrè, 1972, e La riforma del governo, a cura di A. Pajno e L. Torchia, Bologna, il Mulino, 2000; per un’analisi delle tipologie funzionali: M.C. Colombo, F.C. Rampulla e L.P. Tronconi, I modelli di amministrazione nell’evoluzione dei caratteri funzionali dell’azione pubblica, Rimini, Maggioli, 2007; per le trasformazioni organizzative, C. Franchini, L’organizzazione, in Diritto amministrativo generale, tomo I, Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, cit., pp. 251 ss.; per i rapporti centro-periferia: R. Ruffilli, La questione regionale dall’unificazione alla dittatura (1862-1942), Milano, Giuffrè, 1971; per il ruolo in materia delle assemblee legislative: F. Soddu, Il ruolo del Parlamento nella costruzione dell’unità politica e amministrativa, in Il Parlamento, a cura di L. Violante, Storia d’Italia, Annali, 17, Torino, Einaudi, 2001, pp. 91 ss. Per il versante dei rapporti tra modulazione degli interessi e struttura delle amministrazioni pubbliche: cfr. G. Berti, La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova, Cedam, 1968, M. Cammelli, L’amministrazione per collegi, Bologna, Il Mulino, 1980 e G. Rossi, Introduzione al diritto amministrativo, Torino, Giappichelli, 2000. Per le nuove forme di organizzazione sociale e di cittadinanza attiva: L’Italia dei beni comuni, a cura di G. Arena e C. Iaione, Roma, Carocci, 2012.  
Sul personale amministrativo e in particolare sulla dirigenza pubblica v. G. D’Alessio, L’amministrazione come professione. I dirigenti pubblici tra spoils system e servizio ai cittadini, Quaderni Astrid, Bologna, Il Mulino, 2008, e in questa stessa collana, G. Melis, La burocrazia, Bologna, Il Mulino, 20032.  
Per l’influenza dell’ordinamento internazionale e comunitario sull’evoluzione dell’amministrazione italiana, v. S. Cassese, Le basi costituzionali, in Diritto amministrativo generale, tomo I, Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, cit., pp. 173 ss., M.P. Chiti, Diritto amministrativo europeo, Milano, Giuffrè, 1999, G. della Cananea, L’unione europea. Un ordinamento composito, Roma-Bari, Laterza, 2003, D. Sorace, L’amministrazione europea secondo il trattato di Lisbona, in «Diritto Pubblico», 2013, n. 1, pp. 167 ss. Per l’influenza del diritto comunitario sulla parte economica della nostra Costituzione, v. S. Cassese, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, Laterza, 2000.  
Sulle riforme amministrative degli anni ’90, V. Cerulli Irelli, Costituzione e amministrazione. Documenti di un itinerario riformatore (1996-2000), Torino, Giappichelli, 2002, e M. Savino, Le riforme amministrative, in Diritto amministrativo generale, tomo II, Trattato di diritto amministrativo, a cura di S. Cassese, cit., pp. 2169 ss., di cui ci si è ampiamente avvalsi nel testo. Per un’analisi più ravvicinata di due tra le più significative leggi di riforma cfr. Lo stato autonomista (commento al d.lgs. 112/1998), a cura di G. Falcon, Bologna, Il Mulino, 1998, e La riforma del governo (commento ai d.lgs. nn. 300 e 303 del 1999), a cura di A. Pajno e L. Torchia, Bologna, Il Mulino, 2000. Alla trasformazione degli apparati centrali e del ruolo da questi giocato è specificamente dedicata la ricerca di G. Sciullo, Alla ricerca del centro, Bologna, Il Mulino, 2000. Sulle privatizzazioni v. in particolare F. Cavazzuti, Le privatizzazioni degli anni Novanta: l’Iri tra Parlamento, governo e dintorni, in Storia dell’Iri, vol. IV, Crisi e privatizzazione, a cura di R. Artoni, Roma-Bari, Laterza, 2014, pp. 59-146.  
Sull’introduzione del principio di sussidiarietà nella Costituzione con la riforma del 2001, U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in «Diritto Pubblico», 2002, n. 1, pp. 5 ss., e V. Onida, Costituzione, in questa collana, 2004; per il principio dell’affidamento nei rapporti tra amministrazione e cittadini v. F. Merusi, Buona fede e affidamento nel diritto pubblico. Dagli anni «trenta» all’«alternanza», Milano, Giuffrè, 2001, e, per le questioni riguardanti la conferenza di servizi, F. Scoca, Analisi giuridica della conferenza di servizi, in «Diritto Amministrativo», 1999, n. 2, pp. 255 ss.  
Sul tema delle autonomie locali, oltre a L. Vandelli, Il sistema delle autonomie locali, Bologna, Il Mulino, 20135, e, in questa stessa collana, Il governo locale (20142) e il testo di R. Bifulco, Le Regioni (2004), v. L’organizzazione del governo locale. Esperienze a confronto, a cura di S. Gambino, Rimini, Maggioli, 1992, e G. Vesperini, I poteri locali, voll. I-II, Catanzaro-Roma, Meridiana, 1999 e 2001, mentre il raffronto tra modello politico e modello amministrativo delle relazioni centro-periferia è dovuto a S. Tarrow, Tra centro e periferia. Il ruolo degli amministratori locali in Italia e in Francia, Bologna, Il Mulino, 1979. Sulle luci e ombre dell’esperienza regionale v. M. Cammelli, Regioni e regionalismo: la doppia impasse, in «le Regioni», 2012, n. 4, p. 673 e ivi il dibattito che ne è seguito.  
Sui riflessi istituzionali della crisi finanziaria v. G. Napolitano, Uscire dalla crisi. Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, Il Mulino, 2012, mentre sulla necessità di ripensare i processi decisionali e i modelli organizzativi v. S. Cassese, La qualità delle politiche pubbliche ovvero del metodo nel governare, in «il Mulino», 2013, n. 3, pp. 411 ss. e G. Amato, Riforma PA, qualcosa si muove. Il Governo prova il modello francese: l’amministrazione di missione, in «Il Sole-24 Ore», 1o settembre 2013. Quanto alla finanza pubblica e alla c.d. spending review, cioè l’insieme di misure adottate con il d.l. 95/2012 convertito con legge 135/2012, si veda la sezione monografica dedicata al tema dal «Giornale di diritto amministrativo», 2012, n. 12, P. De Ioanna, Cambiare lo stato con la spending review (http://www.repubblica.it/economia/affari-e-finanza/2013/06/17), P. Giarda, La revisione della spesa pubblica, in «Giornale di diritto amministrativo», 2013, n. 6, e Astrid-Treccani, L’ammodernamento della Pubblica Amministrazione, crescita e competitività del paese, a cura di F. Bassanini e R. Garofoli, luglio 2013 (www.astrid-online.it). 
Per un illuminante sguardo d’insieme sulle più importanti trasformazioni amministrative e sulle prospettive che si aprono in materia si consigliano i saggi di M.S. Giannini, Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, Il Mulino, 1986, e F. Benvenuti, Disegno della amministrazione italiana. Linee positive e prospettive, Milano, Giuffrè, 1996.  
Fin qui le indicazioni per alcuni approfondimenti di taglio giuridico-istituzionale.  
In una prospettiva diversa, peraltro essenziale per inquadrare la Pa nel sistema politico ricostruendone il ruolo giocato nei processi decisionali e nelle dinamiche di riforma in atto, si rinvia a L. Bobbio, I governi locali nelle democrazie contemporanee, Roma-Bari, Laterza, 2002, B. Dente, In un diverso Stato. Come rifare la pubblica amministrazione italiana, Bologna, Il Mulino, 19992, E. Gualmini, L’amministrazione nelle democrazie contemporanee, Roma-Bari, Laterza, 2003 e L. Mattina, I gruppi di interesse, Bologna, il Mulino, 2010. Significative implicazioni sull’evoluzione dell’assetto istituzionale e amministrativo italiano derivano dalle chiavi di lettura della vicenda italiana avanzate da G. Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Venezia, Marsilio, 2013.
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