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1. Premessa

L’amministrazione pubblica & una istituzione ed ¢, assieme, una organizzazione,
ossia una stabile e ordinata struttura politico-sociale in cui coesistono e interagisco-
no persone con ruoli e responsabilita differenti, utilizzando risorse di vario genere
(c.d. ‘apparato’), per raggiungere determinati obiettivi. Il fenomeno organizzativo ¢,
quindi, una commistione di statica e di dinamica. ’organizzazione & statica in
quanto individua il modo di essere di una certa funzione al fine di conseguire i pro-
pri scopi. Ed & dinamica, innanzitutto, perché ¢ funzionalmente collegata ai fini e
agli obiettivi che costituiscono la sua missione finale e, poi, perché ¢ necessariamen-
te in divenire, collegata all’esigenza di adeguare la propria forma alle sollecitazioni e
ai mutamenti interni ed esterni, dettati dal suddetto legame funzionale.

L’amministrazione pubblica, dunque, dal punto di vista organizzativo, & un si-
stema complesso, predisposto per lo svolgimento di compiti preordinati a finalita
di interesse pubblico e composto da un corpo di funzionari professionali (nonché
mezzi materiali e finanziari) distribuiti in una molteplicita di figure soggettive, che
si sottraggono ad una definizione univoca, collegate tra loro secondo modelli rela-
zionali differenti. Tra le figure soggettive devono, innanzitutto, essere richiamate le
differenti tipologie dell’‘ente pubblico’. A questo iniziale e variegato insieme di figu-
re, devono, poli, essere aggiunti quei soggetti pubblici che assumono la forma di ‘so-
cieta per azioni a partecipazione pubblica’, nonché quegli altri soggetti che, in rela-
zione a determinati ambiti funzionali, sono qualificabili come ‘organismi di diritto
pubblico’. Infine, sono definibili come pubblici anche taluni soggetti privati allor-
ché siano titolari di pubbliche funzioni.

L’amministrazione pubblica appare, quindi, quale organizzazione differenziata,
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costituita da una pluralita di soggetti eterogenei, collegati tra loro secondo modelli
strutturali differenti, a cui corrispondono, evidentemente, composite modalita di
azione: ¢ questa una delle ragioni per cui, pitt di recente, ¢ utilizzata I’espressione
amministrazioni pubbliche, volendo proprio significare questa differenziazione e te-
nere assieme realta organizzativo-funzionali anche molto diverse tra loro.

In precedenza (cfr. Parte I, capp. 2 e 3) si & visto proprio come, storicamente, il
disegno organizzativo e funzionale del settore pubblico proceda verso una sempre
maggiore complessita collegata all’assunzione di nuovi compiti a cui ha corrisposto
I'individuazione di nuove soluzioni organizzative e nuove modalita di azione: basti
qui ricordare il passaggio dal modello ministeriale a quello dell’ente pubblico e dal-
I’ente pubblico alle societa partecipate, all’emersione delle Autorita amministrative
indipendenti e delle agenzie. Se poi volgiamo lo sguardo verso 'amministrazione
territoriale, osserviamo come, nel corso del tempo, all’architettura amministrativa
piramidale e centralista del potere statuale si sia man mano affiancata quella degli
enti territoriali ‘minori’: sotto questo aspetto, 'idea che Province e Comuni, pur es-
sendo dotati di personalita giuridica propria, fossero considerati alla stregua di
‘membra dello Stato’, ¢ stata rimpiazzata dall’attribuzione a Regioni ed enti locali di
una sempre pit ampia autonomia (artt. 5 e 114 Cost.), progressivamente estesa an-
che ad altre istituzioni (come le universita, le scuole, le camere di commercio). A
tutto cio, infine, va aggiunto il sempre piu variegato universo dei soggetti privati
esercenti pubbliche funzioni nonché, in relazione alla costante ed essenziale presen-
za nell’amministrazione del welfare e della sanita, i soggetti del c.d. ‘terzo settore’.

Tutto questo, sotto il profilo dell’organizzazione, pone pitt di un problema. Tra
questi, il primo & certamente rappresentato dalla identificazione dello statuto costi-
tuzionale dell’organizzazione amministrativa, il secondo ¢ costituito dalla determi-
nazione del perimetro soggettivo dell’amministrazione pubblica, a cui si collega, di-
rettamente, il terzo problema, quello legato alla individuazione del ‘se’, ‘quando’ e
‘come’ un soggetto giuridico ¢ definibile amzministrazione pubblica.

Tuttavia, prima di affrontare in maniera specifica questi aspetti, ¢ opportuno trac-
ciare una sintetica ricostruzione dell’evoluzione dei modelli organizzativi.

2. Le amministrazioni pubbliche quali organizzazioni complesse

‘Amministrare’ & un sostantivo che individua il ‘prendersi cura’, in modo con-
creto e con riferimento a specifiche vicende di vita, attraverso ’organizzazione e la
produzione di beni, servizi e attivita, di quell’insieme di interessi della societa che i
pubblici poteri, ossia le istituzioni politico-democratiche, attraverso il procedimento
legislativo, hanno qualificato come ‘pubblici’, in coerenza con lo statuto costituzio-
nale e nel rispetto dei principi dell’ordinamento generale.

L’espressione ‘amministrazione pubblica’ identifica, cosi, 'ente (e talora lo stes-
so singolo ufficio) cui & attribuita una specifica competenza che riguarda la colletti-
vita e i bisogni della generalita dei consociati: dunque, quella determinata organiz-
zazione (statale, regionale o locale) titolare di una specifica funzione (ad esempio,
quella militare o quella finanziaria) o attivita (ad esempio, quella sanitaria o quella
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dell’istruzione). Al contempo, 'amministrazione pubblica costituisce un fenomeno
politico e sociale delle moderne societa destinato a rispecchiarne la progressiva
complessita, proprio perché il suo compito ultimo ¢ quello di mettere in relazione la
politica, da un lato, con la societa, dall’altro: la realizzazione delle politiche pubbli-
che richiede I'intervento di una composita pluralita di organizzazioni con il compito
di amministrare le relative decisioni e di tradurre i differenti obiettivi in risultati e
conseguenze concrete. Come ¢ stato osservato, 'amministrazione pubblica ¢ «il vet-
tore dell’autorita politica verso la societa che si esprime attraverso un’azione di tipo
coercitivo: lo Stato dispone, impone, talvolta propone, ma lo fa in virtti di una legit-
timita [democratica] che lo autorizza a esercitare il comando. L’amministrazione
raccoglie il comando che proviene dagli organi elettivi e lo traduce, avendo essa
stessa una legittimita [in ragione del principio di legalita] ad esercitare una coerci-
zione, sia per disciplinare comportamenti collettivi, sia per offrire alla collettivita
beni e servizi» (A. Lippi).

A partire dalla formazione dello Stato liberale, ogni potere si manifesta e funzio-
na per mezzo di una propria amministrazione: con 'affermazione di un potere pub-
blico fondato sulla legge e che trova obbedienza proprio in virtu di essa, in quanto
riconosciuta valida da tutti i membri di quella associazione politica che ¢ lo Stato, si
impone e diviene indispensabile un apparato amministrativo stabile, durevole e im-
personale. Nessun potere politico puo esistere senza un’amministrazione e la bu-
rocrazia prende corpo come amministrazione specifica del potere legale-razionale
(F. Girotti).

Se il compito dell’amministrazione pubblica appare storicamente quello di orga-
nizzare la societa, i mutamenti che, a partire dall’inizio del XX secolo, hanno inve-
stito quest’ultima lasciano intravedere sempre piti il suo ruolo capillare e diffusivo:
non soltanto i cittadini sono accompagnati dall’amministrazione nel corso della loro
esistenza, ma la stessa attivita economica si svolge in un contesto che non ¢ soltanto
quello costituito dal mercato, ma ¢ altresi un ambito amministrativo composto da
una variegata serie di autorizzazioni e licenze, incentivi e sovvenzioni, regole e con-
trolli. A tutto cid deve poi essere aggiunto il fatto che interi settori della societa sono
stati progressivamente presidiati dall’amministrazione, basti pensare all’istruzione e
alla sanita oppure alla previdenza, per non dire dell’ordine pubblico.

E Pesito, quindi, di una opzione ideologica I'affermazione secondo cui sia possi-
bile organizzare la vita dei singoli in modo spontaneo attraverso il mercato. Il mer-
cato, e lo scambio che ne ¢ alla base, decide il prezzo dei beni e servizi che il sistema
economico ¢ in grado di produrre, ma da sempre non soddisfa i bisogni degli indi-
vidui. Innanzitutto, esistono beni per la soddisfazione di bisogni individuali che il
singolo individuo non ¢ in grado di acquisire da altro privato nell’ambito del circui-
to del libero scambio, neppure vendendo i beni di cui dispone (ad iniziare dalla pro-
pria forza-lavoro) per procacciarsi i mezzi economici occorrenti. Al tempo stesso,
non esistono solo bisogni individuali, ma esistono anche, e per ragioni non contin-
genti, bisogni collettivi che riguardano una comunita di individui di cui puo pren-
dersi cura soltanto un soggetto pubblico, come lo Stato.

La presenza di un’organizzazione pubblica trova la propria giustificazione nella
necessita di soddisfare quei bisogni pubblici necessari per garantire stabilita, svilup-
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po ed equi rapporti sociali, che il mercato non appaga in quanto strutturalmente
organizzato per rispondere alla domanda in relazione alla capacita economica di
ciascun individuo, ma non ai suoi bisogni. Vi sono, infatti, beni pubblici che non
vengono prodotti dal mercato e vi sono interessi pubblici che non sono soddisfatti
dal mercato, non soltanto perché non vi & convenienza economica, ma in quanto
quella possibilita & oggettivamente inconfigurabile. Vi sono cioé beni e interessi che
riguardano la generalita dei cittadini (ordine, sicurezza, giustizia, difesa militare,
istruzione, sanita) nei confronti dei quali non & predicabile un meccanismo di esclu-
sione dal godimento, costruito sul prezzo, di chi intende fruirne. Vi sono, poi, inte-
ressi la cui cura richiede un impegno economico-finanziario e temporale (ad esem-
pio, la realizzazione di infrastrutture economiche) a fronte di una gestione comples-
sa e di un incerto ricavo che esortano I'impegno della collettivita organizzata attra-
verso la presenza di un soggetto pubblico. E, ancora, ci sono beni e interessi che
pretendono una regolazione pubblica a vantaggio dell’intera collettivita.

Tutto questo, a partire dalla vicenda dello Stato liberale, fa della presenza di una
amministrazione pubblica un fenomeno costante, a geometria variabile, in relazione
alla parabola storica dello Stato contemporaneo.

Sotto un diverso aspetto, I'amministrazione pubblica si colloca cosi al centro di
quei processi che prendono avvio dal sistema politico, con il passaggio dall’idea del-
la sua subordinazione al potere politico a quella di un’amministrazione che assume
via via un ruolo di intermediazione tra I'autorita politica e i cittadini. Quale istitu-
zione essa ¢, quindi, parte del sistema politico, soprattutto allorché la legge le attri-
buisce il potere di adottare decisioni discrezionali e che quindi, come sappiamo,
presuppongono il bilanciamento, la ponderazione e la composizione di interessi in
conflitto.

Benché sia sempre presente I'idea che ‘amministrare’ sia una funzione separata
dalla sfera politica (nella quale sarebbero ricompresi esclusivamente le istituzioni e
gli organi del circuito democratico, ossia Parlamento e Governo) e come tale titola-
re di compiti meramente esecutivi delle norme e degli indirizzi politici, I'assetto isti-
tuzionale & certamente ben diverso. Mentre al soggetto politico compete certamente
la responsabilita di decidere che cosa deve essere fatto, all’amministrazione & attri-
buito di decidere il comze fare, ossia come curare ‘in concreto’, ovvero nella singola
fattispecie, quel certo ‘interesse pubblico di genere’. D’altronde, la stessa attribu-
zione di una quota di ‘potere discrezionale’ all’amministrazione finisce per assegna-
re alla stessa il potere di ponderare e comporre quegli interessi (pubblici e privati)
che si confrontano in una determinata vicenda di vita, che non possono essere com-
posti in astratto da quella stessa legge che attribuisce quella certa quota di potere. In
tal senso, la funzione amministrativa, latamente intesa, & sempre funzione di gover-
no, a prescindere dalle forme giuridiche che essa possa assumere (cfr. cap. 2, § 9).

Il problema diviene quello (cfr. Parte I, cap. 6) di garantire un assetto istituzio-
nale, e dunque anche burocratico-organizzativo, ispirato sia al principio di legalita
che alla giustiziabilita del potere pubblico, cosi da affermare I'effettivita dello statu-
to costituzionale dell’amministrazione e, dappresso, il rispetto dei principi generali
dell’ordinamento. Una esigenza tanto piu avvertita allorché il sistema amministrati-
vo ha cessato da tempo di essere una entita monolitica per divenire un organismo
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articolato in relazione tanto al disegno organizzativo (e quindi allo stesso personale
e alle dotazioni finanziarie e materiali assegnate), quanto alle funzioni attribuite, che
alle attivita necessarie per svolgere la missione conferita a ciascun ufficio ed ente.

Questo complicato sistema organizzativo, oltre a generare saperi specialistici che
consentono la produzione dei risultati attesi, determina un’articolata differenziazio-
ne organizzativa. Nell'odierna societa complessa, non abbiamo piti una amministra-
zione compatta (‘la pubblica amministrazione’), ma una molteplicita di soggetti, for-
me e modelli organizzativi e, quindi, una eterogenea varieta di amministrazioni pub-
bliche che danno vita ad un vero e proprio ‘arcipelago’ (S. Cassese). Questa imma-
gine richiama in maniera efficace I'idea di un sistema caratterizzato da un insieme
‘irregolare’ di apparati morfologicamente distinti tra loro, ma reciprocamente fun-
zionalizzati al perseguimento di un fine di interesse generale. Questi apparati obbe-
discono a regole differenti (pubbliche, private, ibride), che talora hanno condotto a
ridefinire il diritto amministrativo quale diritto delle amministrazioni pubbliche, do-
ve l'accento cade tanto sulla differenziazione organizzativa e funzionale dei soggetti
destinatari della sua regolazione, quanto sulla ibridazione della disciplina applicabi-
le in relazione all’esercizio della funzione.

Sotto un diverso profilo, tutto questo incide sullo stesso perimetro del ‘diritto
amministrativo’, perché esso non ¢ pitl esclusivamente il diritto dei soggetti pubbli-
ci ovvero del potere pubblico, ma diventa la disciplina destinata a regolare 1’azione
preordinata alla realizzazione dei fini individuati come pubblici in applicazione dei
relativi paradigmi disciplinari, dello statuto costituzionale e dei principi generali. Il
diritto amministrativo, dunque, quale diritto dell’interesse pubblico, nell’ambito del
quale I'individuazione dei soggetti non ¢ legata alla loro classificazione a priori, ma
avviene piuttosto in ragione della funzionalizzazione della loro attivita al persegui-
mento di un interesse qualificato dalla legge come pubblico (cfr. cap. 3, §§ 3 ss.).

3. L'amministrazione pubblica dall’Ancien Régime allo Stato liberale

L’idea di ‘amministrazione pubblica’ quale specifica istituzione ¢ del tutto e-
stranea all’epoca medioevale, caratterizzata da un assetto in cui legiferare, ammini-
strare e giudicare erano tra loro confuse e per lo pit considerate unitariamente. In-
tesa quale istituzione, essa ha una storia pit recente che coincide con il processo di
costruzione dello Stato moderno, la cui I'edificazione ha visto, tra I’altro, 1’ascesa e
il consolidamento di un peculiare apparato amministrato: quello burocratico. Qua-
le organizzazione istituzionalizzata essa fa la sua apparizione tra il XVI e il XVII se-
colo, epoca in cui la figura del sovrano tende a coincidere con quella dello Stato, as-
sumendo via via su di sé le molteplici funzioni statali. Questo processo conduce alla
costituzione di una cerchia di amministratori (i c.d. ‘ministri’, la cui radice latina
minister indica, appunto, il loro ruolo di ‘servitori’) che, in posizione di assoluta su-
bordinazione gerarchica rispetto al sovrano, forniscono a quest’ultimo quelle com-
petenze necessarie per rendere concrete le sue scelte.

L’apparato amministrativo ¢ la condizione necessaria affinché il potere politico
del sovrano assoluto possa affermarsi, consolidarsi e riprodursi. I.’azione ammini-
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strativa si caratterizza quale compartecipazione all’esercizio dell’autorita sovrana,
confondendosi con quest’ultima, ed ¢ sostanzialmente riconducibile a quella neces-
saria ad acquisire i mezzi e gestire le funzioni indispensabili al mantenimento del
potere regio: le prime forme di organizzazione pubblica riguardano infatti la strut-
tura militare, quella finanziaria e quella giurisdizionale. A sua volta 'organizzazione
amministrativa tende a diffondersi in maniera uniforme sull’intero territorio, me-
diante la costituzione di apparati periferici, i cui vertici sono legati al centro da un
rapporto di delega o di rappresentanza, costituendo cosi una vera e propria relazio-
ne gerarchica.

Nello Stato assoluto, quindi, I’amministrazione non appare dotata di propri ca-
ratteri strutturali autonomi rispetto all’autorita sovrana e tende a coincidere con
Porganizzazione del potere politico del sovrano: si tratta, in sostanza, di un appara-
to legato da vincoli di subordinazione con il sovrano, un modello connotato dalla
omogeneita politico-istituzionale tra il sovrano e il personale impiegato nell’ammini-
strazione. Fin tanto che il soggetto titolare del potere politico ha conservato I'intera
responsabilita sia della formulazione delle regole generali (funzione legislativa), sia
della loro applicazione nei singoli casi concreti (funzione esecutiva), I'amministrazio-
ne, quale funzione specifica, ¢ rimasta sullo sfondo del sistema istituzionale.

La connotazione in maniera autonoma dell’attivita esecutiva dello Stato centra-
le nelle diverse materie di sua competenza, gestita da un corpo di funzionari e se-
condo regole specifiche e, dunque, la sua individuazione con I'espressione ‘ammini-
strazione pubblica’, coincide con I'affermazione dello ‘Stato di diritto’ e il venir
meno della non distinzione soggettiva delle funzioni pubbliche.

La sua razionalizzazione organizzativa, ma soprattutto la sua istituzionalizzazio-
ne, corrisponde alla costruzione dello Stato napoleonico, in cui I’amministrazione,
organizzata nei ministeri, assume i tratti specifici del ‘corpo burocratico’, ossia di
una struttura gerarchica e monocratica, caratterizzata dal principio di unicita del
comando, cui ¢ preposto del personale scelto in ragione del possesso di competenze
tecniche ed impiegato in maniera professionale e continuativa. Essa diviene titolare
di funzioni regolate direttamente dalla legge, finendo cosi per godere di una specifi-
ca legittimazione (in forza della quale puo pretendere obbedienza dai cittadini), an-
corché in posizione strumentale rispetto al potere politico, la cui attivita ¢ regolata
da un omogeneo corpo normativo (il diritto amministrativo) preordinato a fondare
una disciplina speciale (cfr. Parte I, cap. 2, §§ 1 ss.). Nell'ordinamento nazionale que-
sto momento coincide con I'approvazione della legge Regno di Sardegna 23 marzo
1853, n. 1883 (c.d. ‘legge Cavour’), diretta al riordinamento dell’amministrazione sta-
tale attraverso il recepimento del modello ministeriale.

L’affermazione dello Stato liberale porta a compimento il modello napoleonico:
I’amministrazione diviene componente essenziale dello Stato, dando inizio a quel
processo di specializzazione funzionale ed organizzativa attraverso il quale si proce-
de all*organizzazione’ della societa e, poi, della stessa economia, senza alcuna solu-
zione di continuita anche all'indomani della crisi dello Stato liberale e I’affermazio-
ne di regimi autoritari.

In questa architettura piramidale e centralizzata dell’amministrazione statale erano
inserite anche le Province ed i Comuni che, ancorché dotati di personalita giuridica



L’AMMINISTRAZIONE PUBBLICA COME ORGANIZZAZIONE 7

propria, erano considerati ‘membra dello Stato’. L’organizzazione amministrativa
conservava un connotato unitario, anche se finiva per essere distinta in ‘amministra-
zione diretta’ e ‘amministrazione indiretta’: la prima collegata direttamente alla per-
sona giuridica Stato, la seconda facente capo agli enti territoriali minori. Al di 1a di
questo, il disegno organizzativo rifletteva 'unita politica del Paese e 'uniformita strut-
turale del pubblico potere intendeva garantire 'uguaglianza formale dei cittadini,
alla quale tuttavia non corrispondeva una loro uguaglianza sostanziale.

La fine del XIX secolo e Ieffettivo avvio della costruzione dello Stato liberale
segna una prima differenziazione delle forme organizzative con la comparsa dell’a-
zienda autonoma e dell’azienda municipalizzata (legge 29 marzo 1903, n. 103).

Questo processo € avvenuto, come sappiamo, per tappe successive.

Fino a quando i compiti propri dello Stato liberale sono rimasti quelli di assicu-
rare al suo interno I'ordine pubblico, lasciando liberi i cittadini di perseguire i pro-
pri interessi, a condizione che la loro attivita non pregiudicasse i pari interessi altrui,
la sua organizzazione ha conservato i tratti originari. Il mutamento inizia nel mo-
mento in cui all'idea di ‘Stato minimo’, con compiti essenzialmente d’ordine e di
regolazione delle attivita economiche e sociali, si sostituisce rapidamente una realta
fatta di incisivi, estesi e diffusi interventi pubblici sia nel campo economico che del-
la riproduzione sociale. Il c.d. ‘Stato gendarme’ lascia il posto ad uno Stato costretto
a prendersi cura di quelle fratture economiche e sociali che caratterizzano da subito
il neonato Stato unitario e 'amministrazione pubblica costituisce lo strumento per
dare risposta ai nuovi bisogni individuali e collettivi: dall’intervento infrastrutturale
(ad esempio, strade, canali, ponti) a quello educativo e assistenziale, ai programmi
di sicurezza sociale, per neutralizzare il potenziale conflitto di classe. Non solo: lo
Stato liberale inizia a farsi imprenditore in settori di importanza strategica, quali la
siderurgia, la cantieristica, i trasporti, le comunicazioni. In questo rinnovato pano-
rama, I’elemento organizzativo assume una specifica centralita: la finalizzazione del-
Iattivita amministrativa a scopi di interesse pubblico e I'ampliamento dei compiti
non piu circoscritti alla difesa e alla sicurezza pubblica, richiede la costituzione di
specifiche strutture pubbliche dotate di mezzi specifici, ma soprattutto di personale
professionalmente e tecnicamente specializzato. Compaiono cosi nuovi modelli or-
ganizzativi a cui si collega un forte sviluppo dell’apparato burocratico.

L’organizzazione ministeriale, incardinata su un rapporto di dipendenza dalla
volonta dei soggetti titolari del potere politico e al cui interno ¢ privilegiata la rela-
zione gerarchica, si pone in continuita con le funzioni di ordine proprie dell’iniziale
concezione dominante dello Stato liberale e accentua gli elementi di unita e regolari-
ta formale dell’azione amministrativa. Al tempo stesso, 'ampliamento e 'incremen-
to qualitativo e quantitativo delle funzioni ‘di benessere’ avvia un mutamento nelle
esigenze organizzative e nei modelli in grado di soddisfarle. Man mano che l'inter-
vento pubblico coinvolge nuovi compiti e settori e si pone I'esigenza di soddisfare
nuovi interessi economico-sociali, entro il perimetro dell’amministrazione statale (e
locale), per un verso, si evidenziano alcuni storici punti di debolezza del tradizionale
modello burocratico, in particolare sotto il profilo dell’efficienza amministrativa.
Per I'altro, si assiste alla definitiva irruzione dell’azienda autonoma e dell’ente pub-
blico quale modalita di organizzazione dell’attivita pubblica, nonché alla successiva
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affermazione, in modo sempre pitt ampio, di forme organizzative tipiche del settore
imprenditoriale privato, quali le societa per azioni ‘in mano pubblica’. Al modello
gerarchico-funzionale tipico dell’organizzazione ministeriale si affiancano, progres-
sivamente, nuove strutture organizzative, specializzate per prodotto o per programma,
in cui diventa prevalente il contenuto della prestazione, ossia i risultati e gli effetti
sociali dell’attivita pubblica.

Questo processo, destinato a subire una forte accelerazione nella seconda meta
del XX secolo, condurra ad una crescita degli apparati in forme tali per cui in Italia
(ma il fenomeno ha riguardato pili in generale tutti i Paesi occidentali, senza alcuna
eccezione) I'amministrazione pubblica diverra il maggior datore di lavoro e le risor-
se per il funzionamento dagli apparati pubblici finiranno, in certi momenti, per as-
sorbire circa il 50% del prodotto interno lordo.

4. Amministrazione pubblica e welfare state

11 ritorno della democrazia e il nuovo disegno costituzionale avviano una diversa
visione dello Stato e dell’apparato amministrativo, anche se all'indomani della 1948
non si ebbe una coerente e immediata azione di riordino. I rinvio del disegno costi-
tuzionale di costruire un assetto autonomistico dei pubblici poteri, anche in una
prospettiva di apertura dell’attivita amministrativa alla partecipazione dei cittadini,
non impedi che nei decenni immediatamente successivi alla Costituzione maturasse-
ro comunque progetti di riforma capaci di esprimere specifiche novita: il riferimen-
to ¢ all' Ufficio per la riforma burocratica diretto da Roberto Lucifredi costituito al-
I'inizio degli anni Cinquanta e alla Commissione Medici istituita nella prima meta
degli anni Sessanta. I tentativi di riordino dell’assetto organizzativo non diedero, per
ragioni diverse, gli esiti sperati, anche se iniziava a maturare I'idea di abbandonare il
modello di un’amministrazione centralistica, rigida e uniforme, per affermare esi-
genza di strutture differenziate in funzione dell’attivita da svolgere e delle domande
della societa.

In questa prospettiva, I'innovazione pitt profonda coincide con la costruzione
dello ‘Stato del benessere’ o welfare state e con la dilatazione delle sue funzioni: il
lungo ciclo economico avviato nei ‘trent’anni gloriosi’ dello sviluppo si sovrappone
ad una ininterrotta fase di espansione del welfare state. La costruzione dello Stato
del benessere segna la definitiva disgregazione della tradizionale organizzazione am-
ministrativa e il passaggio ad una struttura policentrica, frammentata e multilivello,
necessaria per affrontare compiti preordinati alla erogazione di servizi e alla garan-
zia dei diritti sociali. In sostanza, il pluralismo degli interessi pubblici sollecita il
pluralismo istituzionale delle organizzazioni pubbliche e la sperimentazione di nuove
forme organizzative pili consone a soddisfare i bisogni legati ai mutamenti della si-
tuazione economica e sociale. Ne sono esempi, per un verso, I'attuazione delle Re-
gioni che segna 'avvio di quel decentramento amministrativo predicato dall’art. 5
Cost. e, per l'altro, la costituzione delle unita sanitarie locali per la gestione unitaria
della tutela della salute (art. 10, legge 23 dicembre 1978, n. 833).

La pluralita organizzativa e delle forme di azione, la progressiva affermazione della
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programmazione come modalita di esercizio del potere politico, lo sviluppo di bu-
rocrazie funzionalmente specializzate, la sperimentazione di nuovi assetti organizza-
tivi da parte delle Regioni, I'ulteriore rafforzamento del decentramento attraverso
I’ampliamento dei compiti delle amministrazioni locali, le forme di partecipazione
nella formulazione e attuazione delle politiche pubbliche, sono tutti aspetti che con-
trassegnano la nuova organizzazione amministrativa.

I compiti dell’amministrazione pubblica, e piti in generale dello Stato, sono sem-
pre meno quelli di rimediare ai fallimenti del mercato nella produzione di beni pub-
blici. Le nuove politiche pubbliche mirano a garantire I'occupazione, a ridurre le di-
seguaglianze economiche e sociali (art. 3, co. 2, Cost.), a limitare le situazioni di in-
certezza attraverso la definizione di ‘programmi di scopo’ che mettono capo ad un
nuovo metodo di elaborazione delle scelte: quello della ‘programmazione’. L’idea &
quella che sia praticabile la definizione, da parte del soggetto pubblico, delle attivita e
degli interventi e la quantificazione degli obiettivi e dei risultati in relazione alle diver-
se materie, in modo da offrire al soggetto competente ad assumere la decisione fina-
le una rappresentazione piu esauriente possibile delle diverse alternative adottabili.

I nuovi compiti amministrativi dello Stato sociale investono, cosi, i presupposti
stessi dell’organizzazione gerarchica con 'esigenza di ricalibrare le strutture in rap-
porto ad essi, in maniera tale che la prestazione dei servizi sociali e la gestione delle
attivita economiche siano in grado di conseguire gli obiettivi economico-sociali pre-
determinati. In tal modo, si assiste al mutamento delle medesime relazioni struttura-
li: al modello della ‘gerarchia’ si affiancano, e pitl spesso sostituiscono, quelli della
‘strumentalita’ e dell’‘autonomia’.

5. Crisi dell”’amministrazione del benessere’ e affermazione dell”’amministrazione
di regolazione’

Sulle ragioni della crisi dello ‘Stato del benessere’ (e della sua amministrazione),
maturata tra la meta degli anni Ottanta e i primi anni Novanta, il dibattito ¢ ancora
aperto: ad essa ha contribuito certamente la sua progressiva difficile sostenibilita fi-
nanziaria con 'incapacita del prelievo fiscale (e della conseguente spesa pubblica) di
sostenere il costo delle politiche pubbliche e dell’apparato amministrativo necessa-
rio per la loro attuazione. Ma non soltanto: la sua crisi si intreccia con I'avvio dei
processi di globalizzazione economica, 'aumento delle dimensioni dei mercati, il
prevalere di nuove ideologie che mettono in dubbio la capacita dello Stato di gesti-
re politiche economiche e sociali e ne svuotano gli strumenti di governo. La c.d. ‘au-
sterita espansiva’, quale politica pubblica applicata ai sistemi economici dei Paesi
avanzati per circa quarant’anni, ha poi realizzato impulsi restrittivi di politica fiscale
tanto pit grandi quanto pitt i mercati finanziari giudicavano insostenibile I'ammon-
tare dello stock di debito pubblico di un Paese, determinando un progressivo taglio
dell’intervento pubblico. Questi processi sono, poi, collegati ad un insieme molto
profondo di trasformazioni sociali che hanno coinvolto gli stessi compiti affidati alle
amministrazioni. Il cambiamento ha investito la domanda collettiva che, pian piano,
ha attribuito sempre minore importanza alla provvista dei servizi pubblici tipici del
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welfare state, ha prodotto il mutamento stesso delle politiche pubbliche, contri-
buendo, parimenti, a spiegare la trasformazione delle strutture di governo e dell’ap-
parato amministrativo.

A tutto cid, non da ultimo, si uniscono le sollecitazioni legate alle rinnovate po-
litiche pubbliche europee e al processo riformatore che esse mettono in moto: a
partire dall’Atto unico europeo del 1986 e poi, con maggior forza, dal Trattato di
Maastricht del 1992, si delineano nuovi scenari volti a promuovere radicali inter-
venti di riforma amministrativa. La definizione di parametri di stabilita economico-
finanziaria per 'unificazione monetaria, la fissazione di rigorosi vincoli in materia di
deficit di bilancio e debito pubblico mentre impone severe misure di risanamento dei
conti pubblici, domanda altresi una riorganizzazione efficace ed efficiente dell’ap-
parato amministrativo, tanto maggiore in quei sistemi caratterizzati da una storica
debolezza del sistema pubblico.

In questo nuovo contesto storico acquistano sempre pitl legittimazione non solo
i programmi di ridimensionamento del welfare state, ma anche quelli preordinati ad
un vero e proprio ritiro dello Stato da ampi settori economici e sociali.

La crisi dell’amministrazione del benessere’ mette in discussione il ruolo diretto
dell’amministrazione pubblica nella produzione delle politiche pubbliche e ne ricon-
figura la posizione e I'organizzazione. Tutto cio, da un lato, conduce al fenomeno
della privatizzazione, prima ‘formale’ e poi ‘sostanziale’, e al trasferimento al settore
privato di attivita precedentemente svolte dal settore pubblico, spesso in regime di
monopolio, nonché ai processi di liberalizzazione di attivita economiche preceden-
temente sottoposte al controllo da parte dei pubblici poteri e di esternalizzazione
delle funzioni. E, dall’altro, coincide con il differente ruolo assunto dell’amministra-
zione nell’ambito dei processi di produzione ed esecuzione delle politiche pubbli-
che. C’¢ un fenomeno, tra gli altri, che contrassegna questo mutamento: ¢ I‘irrom-
pere’ delle ‘autorita amministrative indipendenti’ che segnala come la coerenza e
Iefficienza delle politiche non sia pit di titolarita della tradizionale amministrazio-
ne, ma di apparati sottratti (almeno formalmente) al condizionamento della politica,
ai quali, d’ora in avanti, verra attribuita la tutela di parte degli interessi pubblici (ad
esempio, basti pensare al ruolo dell’Autorita garante della concorrenza e del merca-
to nell’ambito delle politiche economiche). Non solo: anche laddove la formulazio-
ne e I'implementazione delle politiche contempla sempre I'intervento diretto del-
I’amministrazione pubblica, questa prende una nuova veste in cui il governo della
cosa pubblica (il goverment) cede il passo alla mediazione tra gli interessi coinvolti
(la governance). Lo Stato, e dunque le amministrazioni pubbliche, assumono cosi
una funzione di ‘composizione a distanza’ dai luoghi in cui le attivita sono prodotte
e dai processi nei quali i diversi interessi competono.

Se questi mutamenti abbiano o meno prodotto una ‘riduzione della sfera pubbli-
ca’ e, dunque, un’automatica diminuzione del ruolo delle amministrazioni pubbli-
che ¢ un dibattito ancora aperto. Cid che invece ¢ certo ¢ che questa evoluzione ha
determinato un cambiamento del ruolo dello Stato e dell’amministrazione pubbli-
ca, una riconfigurazione della sua presenza: il soggetto pubblico non ha smesso di
occuparsi di istruzione, sanita, assistenza, ambiente, occupazione, ma & venuto me-
no (con una diversa intensita a seconda dei differenti ambiti) il suo coinvolgimento
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diretto, di produttore (e gestore), per assumere la veste di regolatore dell’attivita dei
soggetti privati che, nel frattempo, hanno assunto il compito di produrre diretta-
mente quella certa attivita. Per certi versi, si potrebbe dire, che il ruolo produttivo &
stato ceduto all’esterno e I’amministrazione si ¢ limitata a supervisionare e orientare
lazione di soggetti terzi (imprenditoriali o del ‘terzo settore’).

Questo insieme di trasformazioni ha segnato profondamente la fine del XX seco-
lo e rappresenta una cesura con il passato molto pit netta di quella che ha caratte-
rizzato il passaggio dall’amministrazione liberale a quella del welfare state. L'*am-
ministrazione-gestore’, che nasce all’alba del Novecento (con le aziende municipa-
lizzate), inizia a consolidarsi nella fase successiva alla crisi del 1929, per estendersi
poi a tutto il XX secolo, lascia il campo all’*amministrazione di regolazione’, meno
compatta della precedente, piti specializzata e ibridata con nuovi valori e meccanismi
e rinnovate forme organizzative.

Infine, deve essere sottolineato un ulteriore elemento di novita: dalla fine degli an-
ni Settanta si accentuano i ‘processi di riforma amministrativa’ che entrano costan-
temente nell’agenda di governo, destinati a caratterizzare ciclicamente il dibattito po-
litico nel corso di tutte le legislature, seppure con esiti differenti e risultati non sempre
all’altezza delle aspettative. Trasformare le strutture, innovare i processi di lavoro,
modificare I'assetto del personale pubblico, per rimuovere il ‘modello tradizionale’
dell’apparato amministrativo, diviene 'immediato obiettivo di qualsiasi programma di
governo. Lo scopo resta sempre quello di superare un ordine ritenuto inadeguato in
una prospettiva di costruzione di un nuovo quadro organizzativo e funzionale, alla ri-
cerca di un’efficienza che resta comunque difficile da misurare, con tutte le conse-
guenze che un simile approccio ¢, evidentemente, destinato a produrre su un’organiz-
zazione di per sé complessa, anche per i suoi legami con la sfera politica, ed in cui dif-
ficilmente si riesce a riprodurre e rendere effettivo il modello teorico.

6. La traiettoria delle recenti riforme amministrative: dalla diffusione alla crisi
del New Public Management

11 disegno evolutivo appena riassunto sottolinea come i modelli dell’organizzazione
amministrativa siano periodicamente caratterizzati da fasi di rinnovamento. Anzi, si
puo forse affermare che la ‘riforma amministrativa’ costituisca un fenomeno natura-
le attraverso il quale il sistema politico interviene su quello amministrativo per cer-
care di riallineare la struttura e i comportamenti amministrativi alle aspettative che
sono riposte nel suo funzionamento. La ‘riforma amministrativa’ rappresenta, poi,
come detto, una costante della recente storia istituzionale: in questa vicenda restano
centrali, per la loro capacita di individuare le criticita e le debolezze del sistema am-
ministrativo italiano e per la forza dei rimedi e delle soluzioni prospettate, il ‘Rap-
porto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato’, trasmesso alle Ca-
mere alla fine del 1979 dall’allora Ministro della funzione pubblica Massimo Severo
Giannini, (c.d. ‘Rapporto Giannini’) e il ‘Rapporto sulle condizioni delle pubbliche
amministrazioni’, trasmesso alla Camere nel corso del 1993 dal Ministro della fun-
zione pubblica Sabino Cassese.
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La loro importanza ¢ dovuta al fatto che essi, in forme e tempi diversi, aprono
una lunga, complessa e non sempre coerente vicenda riformatrice dell’organizzazione
amministrativa che copre un intero decennio e che & contrassegnata da molteplici
interventi normativi, tanto di carattere generale che settoriale, che hanno progressi-
vamente alimentato un complesso cambiamento: tra gli altri sono da ricordare, oltre
ai vari provvedimenti legislativi in materia di privatizzazione degli enti pubblici, il
d.gs. 3 febbraio 1993, n. 29, sulla razionalizzazione della organizzazione delle am-
ministrazioni pubbliche e la revisione della disciplina in materia di pubblico impie-
go; i d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 502, e 7 dicembre 1993, n. 517, sul riordino della
disciplina sanitaria e I'aziendalizzazione del sistema sanitario nazionale; il d.lgs. 25
febbraio 1995, n. 77, sull’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali; la legge
15 marzo 1997, n. 59, delega al Governo per il conferimento di funzioni alle Regioni
ed enti locali, per la riforma della pubblica amministrazione e per la semplificazione;
la legge 15 maggio 1997, n. 127, contenente misure urgenti per lo snellimento del-
lattivita amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo; il d.lgs. 31
marzo 1998, n. 80, che prevede nuove disposizioni in materia di organizzazione e di
rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche; il d.lgs. 16 marzo 1999, n. 79,
sul mercato interno dell’energia elettrica; il d.1gs. 30 luglio 1999, n. 286, sul riordino
e potenziamento dei meccanismi e strumenti di monitoraggio e valutazione dei co-
sti, dei rendimenti e dei risultati dell’attivita svolta dalle amministrazioni pubbliche;
il d.gs. 30 luglio 1999, n. 300, sulla riforma dell’organizzazione del Governo; la leg-
ge 15 luglio 2002, n. 145, sul riordino della dirigenza statale e lo scambio di espe-
rienze e 'interazione tra pubblico e privato.

In sostanza, siamo davanti ad uno dei pitt ampi e profondi processi di riforma
dell’amministrazione preordinato a conseguire un mutamento in gran parte degli
ambiti del sistema amministrativo, tanto sul piano organizzativo, quanto su quello
procedimentale. I confini del settore pubblico sono stati riperimetrati, mediante poli-
tiche di privatizzazione e di liberalizzazione, sono state innovate le sue forme orga-
nizzative, con un’ampia introduzione delle ‘autorita amministrative indipendenti’,
I'impiego del modello delle ‘agenzie’, il ricorso sempre pit copioso a forme organiz-
zative tipiche del diritto privato. Mentre dal lato interno dell’organizzazione, si ¢ in-
teso avvicinare e assimilare il rapporto di lavoro pubblico a quello privato con I'o-
biettivo di aumentare la flessibilita e la produttivita del personale.

In proposito deve essere sottolineato un aspetto. La Costituzione raffigura I'am-
ministrazione pubblica come un’organizzazione complessa: dai Ministeri (inseriti di-
rettamente nell’organizzazione del Governo: art. 95 Cost.) agli enti del governo terri-
toriale (Regioni ed enti locali: art. 104 Cost.), agli altri enti pubblici, di varia tipolo-
gia, collegati ai primi da legami sia strutturali che funzionali. Un’organizzazione com-
plessa che presenta un elemento comune: tutti questi soggetti pubblici sono disci-
plinati dal diritto amministrativo e questo carattere contribuisce a differenziarli da
tutti gli altri, prima di tutto perché attribuisce alla legge (e al regolamento) I'indivi-
duazione del disegno organizzativo, della distribuzione delle attribuzioni e delle com-
petenze, della disciplina dei rapporti tra uffici, della identificazione tra i diversi uffi-
ci di quelli dotati della qualita di organi e cosi via.

A fianco di questo di per sé complesso disegno organizzativo, il sistema ammini-



L’AMMINISTRAZIONE PUBBLICA COME ORGANIZZAZIONE 13

strativo comunque conosceva gia il fenomeno delle partecipazioni azionarie dello
Stato. Esso era, tuttavia, circoscritto ad uno specifico ambito e riguardava le societa
a partecipazione pubblica operanti quali imprese pubbliche (presenti nel nostro si-
stema economico fin dagli anni Trenta e poi, diffusosi all'indomani dell’entrata in
vigore della Costituzione che ne riconosce la piena legittimita: artt. 41, co. 3, e 42,
co. 1, Cost.), integrate nell’ambito dell’allora Ministero delle partecipazioni statali
(cfr. cap. 2, § 10, e cap. 3, § 6). Queste stesse imprese pubbliche erano, peraltro, ge-
stite da ‘enti pubblici economici’, nei quali la disciplina pubblicistica (in materia di
organizzazione) conviveva con quella privatistica (in materia di attivita). Un sistema
complesso, dunque, ma dotato di un proprio equilibrio e di una specifica coerenza.

Le politiche di privatizzazione fanno compiere a questo assetto un balzo in a-
vanti: non soltanto gli ‘enti pubblici economici’ sono stati trasformati in societa per
azioni a totale o parziale partecipazione pubblica e talora sostanzialmente privatiz-
zate, ma soprattutto la forma della societa per azioni ¢ stata assunta da enti pubblici
non economici operanti in settori di stretta pertinenza dell’amministrazione statale e
la cui attivita comporta anche I’esercizio di poteri autoritativi. Talché, una parte de-
Porganizzazione demandata all’esercizio dell’amministrazione come funzione di go-
verno ha assunto natura di persona giuridica di diritto privato. Tutto questo ha co-
stituito un’assoluta novita nel contesto dell’organizzazione amministrativa dando
luogo ad una sorta di intercambiabilita tra le figure soggettive.

11 problema adesso, come si dira, attiene alla compatibilita di queste strutture or-
ganizzative privatistiche con i principi costituzionali che, finora, hanno prodotto
«rilevanti deroghe alla disciplina civilistica rese necessarie per il fatto che esse, al di
12 della loro natura, sono inserite nel circuito della organizzazione pubblica» (V. Ce-
rulli Irelli).

Quello che ora deve essere sottolineato ¢ il fatto che tutti questi interventi, sep-
pure in forme differenti e talora senza un vero coordinamento politico-strutturale,
suggeriscono un esplicito mutamento di prospettiva rappresentato dall’abbando-
no del tradizionale modello burocratico, costruito prevalentemente sulla relazione
gerarchica, a favore di un nuovo approccio manageriale alla organizzazione pubbli-
ca capace di trasformare I"amministrazione in azienda e i dirigenti in manager, ispi-
rato, non sempre in maniera lineare, alle teorie del c.d. ‘New Public Management'.

Questa idea, maturata negli ordinamenti anglosassoni, ha trovato successiva ap-
plicazione in quelli continentali, compreso quello italiano, anche in forza del soste-
gno ricevuto dall’ordinamento europeo che, a partire dall’Atto unico europeo del
1986 e poi dal Trattato di Maastricht del 1992, ha individuato in questo modello lo
strumento di razionalizzazione e omologazione dei sistemi amministrativi nazionali e
la creazione di un sistema amministrativo europeo. La sua introduzione nell’ordina-
mento nazionale muove, poi, da una specifica valutazione critica del ruolo dell’am-
ministrazione pubblica quale vettore di crescita economica e sociale: i crescenti costi
delle amministrazioni, la loro proliferazione organizzativa, gli sprechi di risorse, as-
sieme a comportamenti distorsivi dei funzionari pubblici, hanno finito per addossa-
re la crisi dello sviluppo economico unicamente all’apparato burocratico pubblico e
per ricercare la soluzione nel trapianto dei modelli manageriali, tipici dell'impresa
privata, nel settore pubblico.
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Sul piano applicativo, secondo la concorde ricostruzione, tra i profili piu signifi-
cativi del ‘New Public Managemen? ¢, innanzitutto, da richiamare la disaggregazio-
ne delle burocrazie collegata sia al venir meno del modello gerarchico, con la conse-
guente moltiplicazione delle unita organizzative e I'attribuzione a ciascuna di esse di
una specifica ‘missione’, che al coinvolgimento di soggetti di natura privatistica nel-
lo svolgimento dell’attivita pubblica e, ancora, alla introduzione della logica contrat-
tuale, sia nei rapporti interni alle organizzazioni amministrative che in quelli tra le or-
ganizzazioni amministrative, e alla ri-definizione del destinatario dell’azione pubblica
mediante la figura del ‘cliente-utente’ in luogo di quella di ‘cittadino’. Poi, deve essere
ricordata I’'adozione di strumenti gestionali tipici dell'impresa privata preordinati ad
introdurre meccanismi competitivi (nonché di contenimento e riduzione dei costi),
e I"esaltazione’ della responsabilita manageriale dei vertici dell’apparato ammini-
strativo, collegata ad una sorta di depoliticizzazione dell’azione pubblica, che ha po-
stulato lo sviluppo di un’attivita di programmazione e di controllo strategico da par-
te degli organi di governo. Infine, va rammentata la definizione di una organizzazio-
ne per obiettivi nel cui ambito diviene centrale la prestazione in termini di perfor-
mance, e dove I'attenzione per il ‘risultato’ tende sempre piu ad affiancare e sopra-
vanzare quella riposta nell’aderenza alle procedure. Talché la misura del ‘rendimen-
to’ dell’amministrazione & data dalla sua capacita di conseguire 'obiettivo assegnato,
sia con riferimento alla prestazione del singolo funzionario che alla produzione del-
Iattivita da parte dell’ente, secondo una logica tipicamente imprenditoriale.

La parabola del ‘New Public Management sembra, oggi, declinare: i punti di
debolezza finiscono per prevalere sui punti di forza. Con la crisi finanziaria del 2008
matura una duplice nuova consapevolezza: 'insostenibilita della marginalizzazione
e del ridimensionamento dell’amministrazione, della sua organizzazione e delle sue
funzioni, in ragione del trasferimento di parti significative di compiti all’esterno, in
termini di sussidiarieta e di loro restituzione al mercato e agli operatori economici
privati. E, poi, emerge cio che era stato almeno in parte rimosso, ossia la sostanziale
non assimilabilita del’amministrazione pubblica all’azienda privata e, dunque, I'in-
sopprimibile specificita pubblica in considerazione sia della natura sistemica e uni-
versalistica delle funzioni svolte, sia della implicita valenza politica delle decisioni
amministrative.

A tutto cio si sono aggiunte ulteriori osservazioni, a partire da quella secondo cui
la frammentazione organizzativa diventa un elemento di rigidita che ostacola quella
necessaria collaborazione imposta dalla natura delle politiche pubbliche, i cui obiet-
tivi travalicano i confini dettati dalla ripartizione delle competenze. A sua volta,
«l’esaltazione dei meriti delle tecniche manageriali del settore privato ha delegitti-
mato le burocrazie pubbliche, ha creato le premesse per un’eccessiva compressione
e uno svuotamento della loro discrezionalita». Infine, esternalizzazione dell’attivita
pubblica e in primo luogo dei servizi pubblici «come mezzo per raggiungere livelli
piu alti di efficienza», ha per lo pitt prodotto «solo un incremento dei profitti per le
imprese private mentre sono aumentati i costi, € diminuita la qualita ed ¢ stato reca-
to un serio pregiudizio all’'universalita dei servizi pubblici forniti» (F. Di Mascio - A.
Natalini).

Le piti recenti vicende politico-istituzionali (la pandemia da SARS-COV-2 e, poi,



L’AMMINISTRAZIONE PUBBLICA COME ORGANIZZAZIONE 15

il Piano nazionale di ripresa e resilienza - PNRR, nonché i riflessi del sopraggiunto
conflitto russo-ucraino) hanno ribadito 'essenzialita del sistema pubblico quale fat-
tore primario della tenuta socio-economica dell’intero Paese, determinante per ga-
rantire la coesione sociale, lo sviluppo economico, i nuovi diritti di cittadinanza, la
protezione dell’eco-sistema, con una inevitabile interdipendenza strutturale tra inte-
ressi, funzioni, soggetti, modelli organizzativi, procedure, risorse. Non solo: hanno
riproposto la centralita del problema del modello di organizzazione amministrativa
ed hanno evidenziato i limiti dell’attuale ‘arcipelago’ organizzativo.

Tutto questo evidenzia come il problema sia non la riduzione dei compiti (e di
conseguenza, della organizzazione), ma piuttosto la razionalizzazione organizzativa,
finanziaria, procedurale dell’amministrazione. La sfida diviene quella di rivalutare
il ruolo dell’amministrazione quale garante di una irrinunciabile funzione pubblica,
dotandola di quegli strumenti idonei a renderla capace di adattarsi ai cambiamenti
esterni in un contesto storico sempre pil in rapida evoluzione e solcato da profonde
trasformazioni. In questo senso sembrano indirizzate alcune delle piu recenti rifor-
me a partire da quella che ha riguardato le societa per azioni a partecipazione pub-
blica (d.Igs. 19 agosto 2016, n. 175). D’altronde, anche questa nuova fase continua
ad essere caratterizzata da un’antica tensione tra opposte prospettive: quella che ri-
duce lo Stato, e pitl in generale 'amministrazione pubblica, a soggetto ausiliario ri-
spetto all’iniziativa privata e quella che, viceversa, ne afferma un ruolo centrale. Una
tensione che sembra connotare anche il piu recente riordino della disciplina dei ser-
vizi pubblici locali (d.Igs. 23 dicembre 2022, n. 201).

7. Una nuova frontiera: I'amministrazione digitale

I profondi mutamenti pit sopra evocati, pongono oggi gli apparati amministrati-
vi davanti ad una nuova sfida, quella legata alla rivoluzione digitale, destinata a di-
venire il motore di una radicale trasformazione dell’organizzazione, dell’attivita e
dei processi delle amministrazioni pubbliche. Tutto questo perché la digitalizzazio-
ne sta acquistando un nuovo significato: essa non coincide pit con I'introduzione
delle c.d. ‘tecnologie abilitanti’ (ad esempio, I'identita digitale, la firma digitale, la
posta certificata, il protocollo informatico), ma con veri e propri processi di digital-
government e di artificial intelligence che preannunciano un pitt ampio ripensamen-
to in chiave digitale sia dell’organizzazione delle singole amministrazioni, sia del-
Pattivita amministrativa. Invero, la nuova era digitale non pare limitarsi alla impor-
tazione di nuovi dispositivi nell’amministrazione pubblica, ma, introducendo nuove
competenze nell’intero settore pubblico, produce nuove relazioni innovando le
forme dell’azione.

In questa prospettiva, una prima conseguenza appare intuitiva: il ricorso all’Al
intende agevolare e rendere piu efficiente 'attivita dell’amministrazione sia nell’atti-
vita interna (c.d. ‘back office’) che nelle sue relazioni con i cittadini (c.d. ‘front offi-
ce’). L’uso delle tecnologie ¢ inteso quale importante strumento di riforma e mo-
dernizzazione dell’amministrazione pubblica. Come ¢ stato osservato, I’Al «mira a
semplificare i rapporti tra amministrazione e cittadini» e richiede «una re-ingegne-
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rizzazione dei processi che, da un lato, elimini i passaggi inutili tra gli utenti e le
amministrazioni e, dall’altro, riduca le duplicazioni di attivita e di controlli attraver-
so un accentramento dei servizi di supporto comuni a varie amministrazioni (procu-
rement, gestione dei sistemi informativi, ecc.)» (Banca d’Italia). Esso ¢ disegnato,
quindi, come un’importante leva per la semplificazione e riorganizzazione dei pro-
cedimenti, in grado di promuovere anche il coordinamento delle competenze.

Sotto questo aspetto, va ricordato che I'informatizzazione degli uffici pubblici e
I'uso di strumenti tecnologici non rappresenta una assoluta novita: I'utilizzo di stru-
menti telematici, invero, ha trovato un primo riconoscimento formale per effetto
della legge 11 febbraio 2005, n. 15, che modificando la legge n. 241/1990, ha previsto
che «per conseguire maggiore efficienza nella loro attivita, le amministrazioni pub-
bliche incentivano I'uso della telematica, nei rapporti interni, tra le diverse ammini-
strazioni e tra queste e i privati» (art. 3-bzs).

Mentre, nel suo originario tenore, la norma in questione sembra indirizzata, so-
prattutto, a sollecitare I'adozione degli strumenti telematici nell’ambito delle rela-
zioni interne tra amministrazioni pubbliche e tra queste ultime e i soggetti privati al
fine di semplificare le modalita di comunicazione, la successiva evoluzione normati-
va ha previsto una serie di ulteriori misure che prefigurano un processo di vera e
propria transizione digitale. Il riferimento ¢ in particolare alla disciplina contenuta
nel Codice dell’amministrazione digitale, secondo la quale, tra I'altro, la riorganiz-
zazione strutturale e gestionale delle amministrazioni pubbliche, finalizzata al per-
seguimento degli obiettivi di efficienza, efficacia, economicita, imparzialita, traspa-
renza, semplificazione e partecipazione, deve anche avvenire «attraverso il migliore
e pil esteso utilizzo delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione nel-
I’ambito di una coordinata strategia che garantisca il coerente sviluppo del processo
di digitalizzazione» (art. 15, d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82, e succ. modif. e integr.).

Questo processo di digitalizzazione, sempre pitl sollecitato dalle innovazioni tec-
nologiche nel frattempo intervenute, & stato poi oggetto della piti recente disciplina
contenuta nella legge 7 agosto 2015, n. 124, e nel d.Igs. 13 dicembre 2017, n. 217, e
da ultimo nel d.l. 16 luglio 2020, n. 76 (conv. con modif. da legge 11 settembre
2020, n. 120) e nel d.I. 31 maggio 2021, n. 77 (conv. con modif. da legge 29 luglio
2021, n. 108), che nell’ambito della disciplina della governance del Piano nazionale di
ripresa e resilienza (PNRR) hanno previsto una serie di misure preordinate a poten-
ziare la transizione digitale ed avviare la trasformazione digitale dell’amministrazione.

In sostanza, siamo davanti ad una fase storica caratterizzata dalla riorganizzazio-
ne strutturale e gestionale dell’amministrazione non soltanto preordinata, ancora
una volta, a rimuovere le inefficienze amministrative, ma finalizzata a incrementare
la partecipazione e la trasparenza dei processi decisionali, mediante I’adozione di
modelli organizzativi che prevedono lo sviluppo di processi di digitalizzazione, sia
nei rapporti interni che esterni. Con una ulteriore conseguenza: I'influenza della di-
gitalizzazione sull’apparato amministrativo non si limita alla sua incidenza sull’orga-
nizzazione dei singoli uffici e servizi in cui sono articolate le differenti amministra-
zioni (statali, regionali, locali), la cui struttura ¢ mutata e continua a mutare con ri-
guardo tanto alle relazioni interne ai singoli apparati che ai rapporti con le altre
amministrazioni e con i cittadini, ma determina anche la creazione di nuove struttu-
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re amministrative titolari di funzioni idonee ad assicurare, innanzitutto, il «coordi-
namento informatico dei dati dell’amministrazione» (art. 117, co. 2, lett. », Cost.).

Innovazione tecnologica e digitalizzazione ribadiscono cosi lo stretto collegamento
che, potremmo dire, da sempre esiste tra organizzazione amministrativa e produ-
zione dell’attivita. E non potrebbe essere diversamente dal momento che entrambe
incidono sulle modalita e sui tempi dell’azione amministrativa, intesa tanto come
funzione pubblica quanto quale servizio pubblico.

Oggi la sfida che si pone ¢ ulteriore: la capacita dei processi digitali di incidere
sulle modalita dell’organizzazione e dell’azione amministrativa & pacificamente am-
messa. Piti problematica appare la prospettiva di una digitalizzazione dell’ammini-
strazione pubblica in grado di automatizzare lo stesso processo decisionale, confi-
gurando una ‘volonta amministrativa algoritmica’, una sorta di tecno-amministra-
zione. Quest’ultima puod certamente essere intesa come la piti efficace espressione
del principio di buon andamento, ma al tempo stesso solleva una serie di questio-
ni, compresa quella della ineludibilita o meno del contributo umano capace di va-
lidare ovvero smentire la decisione automatica. Profilo che rinvia al possibile con-
flitto uomo/macchina e fonda l'ulteriore domanda del ‘se’ e ‘quali’ siano i limiti del-
P’autonomia dell’Al, tanto pit in presenza di fenomeni di autoapprendimento, e se
tutto cid non produca il rischio di una perdita del controllo umano sulle macchine.
Come ¢ stato evidenziato il ricorso agli algoritmi «puo finire per rappresentare una
gabbia digitale in cui restano intrappolati gli individui che perdono la possibilita di
influenzare effettivamente 1’offerta di servizi pubblici» (D. Di Mascio - A. Natalini).
Ed ¢ la stessa Commissione europea ad osservare che se le distorsioni e le discrimi-
nazioni rappresentano un rischio intrinseco di qualunque attivita sociale ed econo-
mica, cosicché il processo decisionale umano non ¢ di per sé estraneo a possibili al-
terazioni ed errori, «queste stesse distorsioni, se presenti nell’Al, potrebbero tutta-
via avere effetti molto maggiori e colpire o discriminare numerose persone in assen-
za dei meccanismi di controllo sociale che disciplinano il comportamento umano».
Tutto questo pud manifestarsi soprattutto allorché il sistema di Al ‘apprende’ nel
corso del suo funzionamento: «in tali casi, in cui i risultati non potevano essere evi-
tati o anticipati in fase di progettazione, i rischi deriveranno non da difetti nella
progettazione originale del sistema, bensi dagli effetti pratici delle correlazioni o dei
modelli che il sistema individua all’interno di un ampio set di dati» (Com[2020] 65
final - Libro bianco sull’intelligenza artificiale. Un approccio europeo all’eccellenza e
alla fiducia).

E evidente che il tema costituisce un campo privilegiato in cui ¢ destinata a ri-
prodursi la dialettica tra ‘apocalittici e integrati’. L’Al preclude, per molti aspetti,
I'ingresso della componente umana irrazionale e delle interpretazioni soggettive dei
dati nei processi decisionali, ma non puo escludere che una decisione sia ritenuta
come produttiva di una ingiusta discriminazione, soprattutto laddove I'indice giusti-
ficativo di una certa decisione finisca per dover essere costruito a pattire dai princi-
pi giuridici. Ed & proprio qui che si aprono le maggiori incognite: certo anche la de-
cisione umana puo discriminare, ma I'ingiusta discriminazione appare piu facilmen-
te identificabile, come insegna 'opera del giudice, soprattutto perché mettere in di-
scussione la scelta compiuta dall’Al potrebbe risultare particolarmente arduo dal
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momento che la sua complessita (la molteplicita di algoritmi, I'interconnessione tra
loro, la difficolta e talora 'impossibilita di una loro interpretazione verbale) rende
difficile la comprensione del processo decisionale.

Le sconosciute frontiere dell’Al non sollevano semplicemente un nuovo proble-
ma etico, ma pongono l'interrogativo attorno alla capacita di governare le applica-
zioni tecniche della ricerca scientifica, riuscendo a gestirne le conseguenze. Il forte
impatto sociale di una siffatta ‘rivoluzione’ non puo che condurre ad affrontare il
tema del livello di rischio sopportabile non soltanto per I'individuo, ma per I'am-
biente e per la comunita sociale nel suo complesso, dovendo tener conto che il ri-
corso al calcolo algoritmico estromette per lo pitl cid che costituisce 1'essenza della
‘decisione amministrativa umana’ ossia ’'opera di mediazione tra norme astratte, va-
lori costituzionali, principi generali e diritto vivente, proiettata verso il futuro e co-
struita in funzione di sopravvenienze storiche.
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